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RESUMO

VELLOSO, Tatiana Ribeiro, M.S., Universidade Federal de Vigosa, junho de
2000. A gestdo dos recursos hidricos em um contexto regional: a
trajetoria do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS). Orientador: Fabio Faria Mendes. Conselheiros: José Ambroésio
Ferreira Neto e José Norberto Muniz.

A atuacdo do Governo Federal contra os efeitos das adversidades
climaticas na regido semi-arida nordestina teve como marco histérico a criacédo
do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas — DNOCS. Essa agéncia
publica assumiu o papel de interlocutor privilegiado com as reivindicacdes das
elites regionais nordestinas, exercendo a funcdo de agéncia pioneira na
formacédo e intermediacdo de politicas governamentais no combate aos efeitos
das secas nessa regido. Desde o seu inicio, as atividades desenvolvidas pela
agéncia tiveram sempre sua atencao voltada para as dimensdes fisicas e de
infra-estrutura, desconsiderando as condicfes sociais e institucionais de
operacado dos sistemas de provisdo de agua construidos, representadas nas
‘obras contra as secas”. A questido central do trabalho, concentrando na
interpretacdo da trajetoria institucional do DNOCS, € entender como uma
agéncia planejada para servir como um instrumento eminentemente técnico de
desenvolvimento econémico foi, por assim dizer, “colonizada” pelas elites

politicas locais e se tornou um elemento decisivo no jogo distributivo local. A
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trajetéria do DNOCS é contemplada por vérias fases, em que concepcgdes e
papéis diferentes governaram as a¢fes da agéncia na gestao da dgua. Apesar
de se tratar da trajetoria histérica do DNOCS desde sua fundacdo, em 1909, a
analise foi concentrada na década de 70, com a intensificacdo de utilizacdo da
agua para a formacdo dos perimetros irrigados, a partir da fase hidroagricola.
Mais do que em qualquer outro periodo de sua histoéria, esse foi um momento
em que os grandes projetos implementados pelo DNOCS deixavam
transparecer os dilemas que envolviam as sua intervengdes, combinando
grandes investimentos publicos tecnicamente planejados e apropriacao privada
e seletiva dos beneficios. A finalidade central dos perimetros era difundir a
irrigagdo no semi-arido brasileiro, modernizando a agricultura através do
aumento da produtividade do setor, sem, entretanto, promover mudancas
substantivas na estrutura agraria da regido. Para analise, foi construida uma
tipologia de trés modelos que configurariam o campo de alternativas
historicamente disponiveis, que, em momentos distintos da trajetdria brasileira
de gestédo das aguas, foram mais ou menos proximos as praticas institucionais
das agéncias ligadas a gestao dos recursos hidricos. Estes modelos de gestao
idealizados e praticados no Brasil serviram como base para situar o DNOCS no
contexto de sua dinamica. A transformacéo recente dos modelos de gestédo dos
recursos hidricos tem colocado em questdo os papeis tradicionais exercidos
pelo DNOCS, fazendo com que propostas de reestruturacao administrativa, ou,
mais radicalmente, extincdo da agéncia, passem a disputar a arena politica

mais ampla.
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ABSTRACT

VELLOSO, Tatiana Ribeiro, M.S., Universidade Federal de Vicosa, June 2000.
The management of water resources within a regional context: the
trajectory of the national Department of Action against Drought
(DNOCS). Adviser: Fabio Faria Mendes. Committee Members: José
Ambroésio Ferreira Neto and José Norberto Muniz.

The role the federal government has played against the climatic
adversities in the northeastern semi arid region has been historically symbolized
by the creation of DNOCS - National Department of Action against Drought.
This public institution has played the role of a privileged interlocutor favoring the
needs of the northeastern regional elites, thus performing the role of a pioneer
agency in the formation and mediation of government policies in the fight
against drought in this area. Since its creation, this agency activities have
focused on the physical and infrastructural dimensions, disregarding the social
and institutional conditions under which the existing water provision systems
operate represented by the “action against drought”. The core question of this
work, which focus on the interpretation of the DNOCS trajectory, is to
understand how an agency planned to act as a technical tool of economic
development was, if we may say so, “colonized” by the local regional elites,

becoming a decisive tool in the local distributive game. DNOCS trajectory
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underwent various phases, with different concepts and roles guiding its actions
in the area of water management. Although concerning the historical trajectory
of DNOCS since its foundation in 1909, this analysis concentrates on the
1970s, when the use of water was intensified to build the irrigated perimeters
(hydro agricultural phase). More than at any other time of its history, this was a
moment in which the powerful DNOCS implemented projects, showing the
dilemas involving its interventions, which combined large public investment
technically planned and private and selective appropriation of benefits. The
main goal was to diffuse irrigation in the semi arid Brazilian region, by
modernizing agriculture, and increasing productivity in the sector without,
however, promoting substantive changes in the agrarian structure of the region.
For analysis, a typology of the 3 models was developed, which would show the
extension of historically available alternatives which, in distinct water
management phases, were somehow closer to the institutional practices of the
agencies involved in water resource management. These management models,
created and applied in Brazil, served as a basis to place DNOCS in the context
of its dynamics. Recent changes in the water resource management models
have questioned the traditional roles played by DNOCS in the political arena
leading to proposals of administrative restructuring and, even more radically, to

proposals of extinction of the agency.
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1. INTRODUCAO

No decorrer do século XX, o fendmeno climatico da seca no semi-arido
do Nordeste brasileiro tem sido construido simbolicamente pelos varios atores
politicos da regido como problema social e econémico, cuja intratabilidade tem
resistido as solugbes propostas ao longo dos anos. O fendbmeno da seca,
assim, assume um carater de inevitabilidade e de infortunio, fortalecendo o
discurso de que a seca é a principal causa do empobrecimento da regido.
Dessa forma, seca e pobreza constituem-se nos principais argumentos para as
demandas da regido, reivindicando recursos financeiros e politicas
governamentais compensatorias, exigindo maior compromisso do Governo
Federal para com os problemas regionais.

A definicdo politica dos problemas regionais sobrepde-se aos critérios
geograficos, dada a importancia decisiva das interacdes entre as regiées nos
confrontos dos estados brasileiros. O regionalismo no Nordeste tem significado
politico acentuado, em razéo “das suas relagdes com o poder centralizado no
Estado”. O espacgo territorial nordestino semi-arido, portanto, constitui um
sistema de estruturas simultaneamente espaciais e sociais, estabelecido pela
acdo humana na natureza, delimitando a acdo do sistema politico via
administracao publica federal (CASTRO, 1992:41).

A atuacdo do Governo Federal contra os efeitos das adversidades

climaticas na regido semi-arida nordestina teve como marco histérico a criacédo



do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS)®. Essa
agéncia publica assumiu o papel de interlocutor privilegiado das reivindicacfes
das elites regionais nordestinas, exercendo a funcdo de agéncia pioneira na
formacéo e intermediag&o de politicas governamentais no combate aos efeitos
das secas nessa regiao.

Desde o inicio, o DNOCS teve sua atuacdo marcada por uma
concepcao de gestdo dos recursos hidricos eminentemente tecnicista. As
atividades desenvolvidas pela agéncia foram sempre voltadas para as
dimensdes fisicas e de infra-estrutura, desconsiderando as condi¢des sociais e
institucionais de operacdo dos sistemas de provisdo de agua construidos. Os
esforcos e a capacitacdo técnica do DNOCS foram direcionados para a
realizagdo de obras de engenharia de grande escala, representadas nas “obras
contra as secas”.

A definicdo de “missdo” do DNOCS tem algo de paradoxal na sua
enunciagcao. Considerando que nao se pode, realisticamente, “lutar’ contra um
fendmeno natural, essas obras, concretamente, procuram mitigar os efeitos das
secas através de perfuracdo de pocgos, construcdo de barragens e de
implantacdo de perimetros irrigados. A “missdo” do DNOCS, entretanto, nao
definia claramente as prioridades distributivas no fornecimento dos recursos
hidricos escassos, que foram, historicamente, capturados pelos grupos
dominantes da regido.

Neste trabalho, investigou-se a trajetoria institucional do DNOCS desde
a sua criacao, no inicio do século XX, procurando compreender como esta
agéncia moldou as formas de gestdo dos recursos hidricos da Regido
Nordeste. Segundo FLEURY e FISCHER (1990:22-23), a recuperacdo do

momento de criacdo de uma instituicdo

... € sua insercao no contexto politico e econdmico da época propiciam o pano
de fundo necessario para compreensdo da natureza da organiza¢do, suas
metas, objetivos... Ainda nesta recuperacao historica é importante investigar os
incidentes criticos por que passou ... crises, expansées, pontos de inflexao, de
fracassos ou sucessos.

O conhecimento da histéria do DNOCS permitiu situar as sucessivas

reestruturacdes sofridas pela agéncia no contexto das mudancas institucionais,

! A Inspetoria de Obras Contra as Secas (IOCS) e a Inspetoria Federal de Obras Contra as
Secas (IFOCS) foram agéncias reestruturadas que deram origem ao atual DNOCS.
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politicas e ideoldgicas ao longo do tempo. De acordo com UIRANDE (1986), as
politicas béasicas de atuacdo do DNOCS na gestdo dos recursos hidricos
abrangeram os estudos hidroldgicos, predominando os levantamentos e o
reconhecimento das potencialidades e dos recursos naturais de areas; as
obras hidraulicas, caracterizadas pela construcdo de infra-estrutura; e as
utilizagbes das aguas ou o aproveitamento hidrico, com énfase na construgcédo
de acudes para abastecimento, na piscicultura e, principalmente, na agricultura
irrigada. Essas politicas basicas da agéncia foram periodizadas em distintas
fases, conforme a Tabela 1.

Tabela 1 - Periodizacéo das fases do IOCS, IFOCS e DNOCS, de acordo com
as suas principais atividades

Periodo Fases Atividades principais
IOCS ~ 1909-1919  Hidraulica (Cientifica) or1doS € reconhecimento dos recursos
naturais.
Hidraulica Obras hidraulicas (pocos e acudes) e infra-
IFOCS 1920-1945 (Politécnica de Pog &

Engenharia) estrutura (rodovias e portos).

1946-1970 Hidrotécnica _IntenS|f|cagao das opras hidraulicas e de
infra-estrutura energética.

DNOCS

Aproveitamento hidrico (abastecimento,

1971-1999 Hidroagricola o . -
piscicultura e agricultura irrigada).

Como se pode ver na Tabela 1, a agéncia passou por varias
reestruturacdes nas suas atribuicdes, representadas por duas fases distintas: a
Cientifica (1909-1919), na época da IOCS (Inspetoria de Obras Contra as
Secas), e a Politécnica de Engenharia (1920-1945), como IFOCS (Inspetoria
Federal de Obras Contra as Secas). Alguns autores enquadram essas duas

fases apenas em uma, denominada fase Hidraulica (1909-1945). Apdls a



transformagcdo em DNOCS, a agéncia comecou a intensificar as obras
hidrdulicas e a utilizagdo hidrica nas fases Hidrotécnica (1946-70) e
Hidroagricola (1971-1999), respectivamente.

A énfase principal deste estudo, entretanto, foi para o periodo que se
inicia na década de 70, conforme a Tabela 1, na fase hidroagricola, quando foi
intensificada a politica de aproveitamento hidrico, principalmente através da
agricultura irrigada, com a implantacdo de projetos publicos no semi-arido
brasileiro. Esses projetos foram implantados em areas relativamente mais bem
dotadas de recursos hidricos.

O grande problema da agricultura irrigada na regido, além da
disponibilidade de &gua, é a eficiéncia gerencial e distributiva dos recursos
hidricos. Quanto a isso, CARVALHO (1997:102) salienta que, particularmente no
Nordeste, o aproveitamento dos recursos hidricos requer esquemas de gestao
eficientes em face da “irregularidade de sua distribuicao espacial e temporal”.

A implementacdo de esquemas eficientes de gestdo dos recursos
hidricos, entretanto, confronta-se diretamente com o enfoque produtivista
adotado na politica agricola desde os anos 60, particularmente na regido
nordestina. Com essa politica, ndo ha respeito as vulnerabilidades e limitacdes
dos recursos hidricos, sendo assim dificili o estabelecimento de um
gerenciamento integrado e eficiente desses recursos nessa regiao.

A énfase produtivista delineou o planejamento e a implantacdo dos
perimetros irrigados do DNOCS por quase trés décadas, pressupondo que,
aumentando a produtividade agricola, os problemas sociais e econdmicos da
regido seriam solucionados automaticamente. Essa diretriz esta delineada nos
planos e programas regionais de desenvolvimento da época, definindo formas
de aproveitamento dos recursos naturais de forma mais intensiva e completa
possivel (BRASIL, 1966; 1988a).

Por essas razfes, o uso da agua nas atividades desenvolvidas pelo
DNOCS visou apenas o0 aspecto econbmico como possibilidade de
enfrentamento dos problemas sociais da regido. O DNOCS, entdo, executava
as acdes dos planos e respectivos programas com grande énfase nas
dimensdes fisicas e técnicas, tendo como suporte 0 modelo de gestéo voltado
para determinados fins setorizados, sem integragcdo das atividades

relacionadas com o planejamento e a utilizacdo dos recursos hidricos.
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A gestdo setorizada dos recursos hidricos permeia o DNOCS na sua
forma de intervencado, afetando assim a oferta e a consequente distribuicao
desses recursos na regido de sua atuacdo. Essas formas de intervencao
propiciaram a proliferacdo de conflitos no uso da agua e a projecdo de
problemas ambientais.

As formas de gestdo dos recursos hidricos, entretanto, tém evoluido
recentemente para a formacao de politicas que integralizem a 4gua como mais
um recurso natural no meio ambiente, ndo permitindo o seu uso setorizado.
Dessa maneira, foi determinado um novo marco institucional para as atividades
do DNOCS, especialmente nos perimetros publicos irrigados, uma vez que
estes principios pressup8em eficiéncia na gestdo de uso integrado da agua,
redefinindo o papel da instituicdo e dos agentes sociais envolvidos (BRASIL,
1997a).

1.1. Delimitagédo do problema

Os problemas ligados a gestdo dos recursos hidricos, especialmente
no desenvolvimento dos perimetros publicos no semi-arido nordestino,
poderiam ser analisados de dois pontos de vista distintos, embora
complementares. Numa perspectiva macroinstitucional, a analise concentraria-
se na funcéo e no papel institucional das agéncias responsaveis pela regulacao
e provisdo dos recursos hidricos e suas interacbes com outros atores e
instituicbes. Numa perspectiva microinstitucional, a analise buscaria
compreender como os diversos usuarios da agua diferem suas estratégias de
acao diante das regras definidas pelos sistemas de gestdo e qual o resultado
agregado e a longo prazo de combinacéo de tais configuracdes. Enquanto a
primeira dimensdo se concentra na andlise interna da organizacdo e seu
desempenho institucional, a segunda se preocupa com a dinamica de acao
econdmica, politica e social dos irrigantes e a sua organizacdo na agricultura
irrigada. Optou-se, aqui, por tratar as formas de gestdo de recursos hidricos
praticadas pelo DNOCS a partir do primeiro ponto de vista, adotando uma
abordagem institucionalista. Por esse ponto de vista, foram examinadas a

trajetéria de criacdo, a expansao e a crise dos varios instrumentos de politica



de gestdo dos recursos hidricos utilizados pelo DNOCS nas suas conexdes
com as flutuacgdes das politicas nacional e regional.

A criagdo do DNOCS tinha por intencdo reduzir os obstaculos ao
desenvolvimento da regidao afetada pela seca, produzindo, supostamente,
redistribuicdo mais equitativa de riqueza entre as regides e mesmo dentro da
regiao.

Apesar da delimitacdo geogréfica ampla e vaga de sua atuacgdo, pois
se trata de uma agéncia “nacional” na sua abrangéncia, as a¢gdes do DNOCS
concentraram-se sempre em algumas regibes especificas do semi-arido
nordestino, atendendo a clientelas bastante especificas. Essa delimitacdo
correspondia a apropriagdo da “imagem de sofrimento” da regido pelas elites
regionais (CASTRO, 1992:60). A presenca de “elites” econdmicas e politicas
firmemente assentadas sobre a topografia social da regido moldou
decisivamente a trajetoria historica do DNOCS.

A questao central da interpretacdo da trajetoria institucional do DNOCS
€ entender como uma agéncia planejada para servir como um instrumento
eminentemente técnico de desenvolvimento econdémico foi “colonizada” pelas
elites politicas locais e se tornou um elemento decisivo no jogo distributivo
local.

Dessa forma, importa compreender a trajetéria do DNOCS enquanto
agéncia mediadora entre a elite regional e o Governo Federal, servindo como
arena privilegiada onde se operam a reproducao dos recursos de poder e a
preservacdo da estrutura politica regional. Essa trajetéria contempla varias
fases, em que concepcdes e papéis diferentes governaram as acdes da
agéncia na gestao da agua, conformando alguns “modelos de gestao” distintos,
cuja dindmica sera analisada no Capitulo 6.

Apesar de se tratar da trajetoria histérica do DNOCS desde sua
fundacéo, a analise foi concentrada na década de 70, com a intensificacdo de
utilizacdo da agua para a formacéo dos perimetros irrigados. Mais do que em
gualquer outro periodo de sua historia, esse foi um momento em que 0s
grandes projetos implementados pelo DNOCS deixavam transparecer 0S
dilemas que envolviam as sua intervencbes, combinando grandes
investimentos publicos tecnicamente planejados e apropriacdo privada e

seletiva dos beneficios.



O modelo institucional de gerenciamento implementado nos perimetros
irrigados a partir dos anos 70 foi o publico, no qual o DNOCS adquiria a terra
por desapropriacdo de interesse publico e construia as infra-estruturas social,
de producao e de irrigacdo. A finalidade central era difundir a irrigacdo no semi-
arido brasileiro, modernizando a agricultura através do aumento da
produtividade do setor, sem, entretanto, promover mudancas substantivas na

estrutura agréria da regido.



2. INSTITUICOES E TRAJETORIAS NA IMPLEMENTACAO
DE POLITICAS PUBLICAS

Neste capitulo procura-se definir algumas das preocupacdes tedricas e
conceituais que nortearam esta investigacdo. No decorrer da pesquisa, foram
destacadas como variaveis centrais para a compreensao dos modelos de gestéao
dos recursos hidricos praticados pelo DNOCS a dinamica das relacdes entre
contextos institucionais e atores sociais, a dependéncia de trajetéria (path
dependency) e os problemas de coordenacdo envolvidos na gestao de recursos
comuns. Argumentar-se-a, pois, que instituicbes e historia importam
decisivamente na formulacdo e nos resultados de quaisquer politicas. Adotou-se,
assim, um ponto de vista inspirado pelo “institucionalismo histérico” (STEINMO e
THELEN, 1998).

O conceito de instituicdo é uma ferramenta importante nas ciéncias
sociais, fazendo a “ponte” necessaria para a compreensdao do aparente
dualismo socioldgico entre regras e decisdes, ordem e escolha, necessidades e
preferéncias, limites e contingéncia. OFFE (1996) relata que uma definicao
abrangente de instituicdo é necessariamente bifronte. De um lado, instituicdes
corporificam principios normativos e constituem formas de restricdo as
possibilidades de decisdo dos atores individuais, reduzindo a contingéncia
social. Dessa forma, ao estabelecer san¢des e recompensas a certas formas
de conduta, as instituicdes permitem a resolucdo de problemas de acao

coletiva e de cooperacao, restringindo as possibilidades de oportunismo e
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“free-riding”. Instituicbes estabelecem padrées normativos e cognitivos, que
estabilizam as expectativas dos agentes sociais.

Entretanto, as instituicbes servem nao apenas para impedir, mas
também para fazer certas coisas, sugerindo que as atividades executadas
pelas instituicbes devem gerar beneficios com a implementacédo de metas. Vale
ressaltar que as instituicdes nao estédo livres de falhas no desempenho das
suas atividades. Dessa forma, MENDES (1997:5) afirma que as instituicoes

.. N80 sdo mecanismos que servem exclusivamente para decidir, mas também
para fazer, para atingir certos fins. As opcdes disponiveis, as sequéncias de
opcdes, a oferta de informagBes e a estrutura de recompensas e puni¢des, se
alteradas, mudam os padr8es de resultado esperado...

HALL e TAYLOR (1996) destacam que 0O novo institucionalismo
desenvolveu-se em resposta ao estruturalismo-funcionalismo predominante na
ciéncia politica durante os anos 60 e 70, com o objetivo de apresentar
explicagbes mais adequadas a comparacdo entre as politicas publicas
nacionais e suas variagcbes em forma, contetdo e timing. O argumento central
do novo institucionalismo € que as instituicdes moldam as condi¢cdes em que o
conflito e a cooperagcdo entre atores sociais ocorrem. ALMEIDA (1998: 65)

comenta que a denominacgao

. institucionalista expressa a preocupacdo desta escola em incluir arranjos
institucionais (organizacdes, regras do jogo e relacbes de poder) como fatores
cruciais e enddgenos (e ndo dados) na andlise dos problemas econémicos.

HALL e TAYLOR (1996) relatam que, no entanto, a denominagao “novo
institucionalismo” abrange ampla gama de posi¢gbdes distintas, muitas vezes
opostas, e que trés grandes correntes compdéem o0 campo da literatura
institucionalista recente em ciéncias sociais: o institucionalismo historico, o
institucionalismo da escolha racional e o institucionalismo sociolégico.

O institucionalismo histérico, segundo HALL e TAYLOR (1996), pode
ser definido por quatro pressupostos fundamentais, que se opdem as outras
duas abordagens: o institucionalismo historico tende a contextualizar
historicamente a relacdo entre instituicbes e atores sociais e politicos, em
contraste com a modelagem abstrata que caracteriza a abordagem da escolha
racional; ele enfatiza as assimetrias de poder na operacdo e no
desenvolvimento das instituicbes, mais uma vez em contraste com as

suposicdes de equilibrio e consenso das duas outras abordagens; tende a



analisar o desenvolvimento institucional como dependente das trajetérias
historicas. Decisdes criticas tomadas em determinado momento histérico
alteram o conjunto de possibilidades de futuro, entre outras razbes, porque
instituicdes também criam constelagfes de interesses; e o institucionalismo
histérico procura integrar a andlise institucional com outras dimensfes
decisivas dos resultados politicos, como o conflito de classe, as identidades
sociais e o papel das idéias.

STEINMO e THELEN (1998) argumentam que o institucionalismo
histérico permite examinar a relacao entre atores politicos como agentes da
histéria. O significado e as funcdes das instituicdes também podem mudar com
0 passar do tempo e produzir resultados inesperados. As preferéncias, as
estratégias e o poder desses atores sdo definidos pelo contexto institucional,
no qual o “jogo politico” & estabelecido.

Igualmente importante € notar as especificidades da arena de politicas
gue séao tratadas aqui. A gestdo de recursos naturais e, mais especificamente,
de recursos hidricos apresenta algumas caracteristicas particulares
importantes. Muitos dos problemas centrais de gestdo de recursos referem-se
a coordenacdo de estratégias individuais dos usuarios no dilema da acao
coletiva. A tragédia dos comuns € a formulacdo classica deste dilema
(HARDIN, 1977). O problema da acdo coletiva emerge quando os bens
publicos tém as propriedades de indivisibilidade e de ndo excludéncia no seu
consumo. De acordo com a logica da acéo coletiva, o bem néo sera provido na
auséncia de coercdo ou de incentivos seletivos, a menos que 0 grupo seja
pequeno (OLSON, 1971; SANTOS, 1993).

As estratégias de maximizacdo dos agentes, entretanto, quando
agregadas, tendem a gerar conflitos, especialmente no caso de recursos
abertos. Ao analisar a dinamica de apropriacdo de recursos comuns? de livre
acesso, HARDIN (1977) e OSTROM (1995) ilustram essa possibilidade com a
tragédia dos comuns, em que o livre acesso a recursos partilhados pode levar,

se néo regulado por alguma forma de contencdo pactada, ao esgotamento dos

> Recurso comum é um termo que se refere a sistema natural ou artificial suficientemente
grande e com possibilidade de excluir beneficiarios potenciais no seu uso. Alguns exemplos:
campos pesqueiros, areas de pastagens, canais de irrigagao, pontes, lagos, oceanos e outros
corpos de 4gua (OSTROM, 1997).
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recursos. Desta maneira, os autores chamam a atencdo para o carater
decisivo da regulagéo institucional dos recursos comuns, que devem seguir
critérios equitativos, auto-sustentaveis e ndo predatorios de governanca.

Algumas formas de regulacdo institucional podem prevenir, ou, ao
contrario, incentivar a superexploracdo dos recursos hidricos. Duas solucfes
classicas tém sido oferecidas ao problema dos comuns, ambas problematicas
na sua operacionalizagdo: a solugdo hobbesiana, ou seja, a atribuicdo ao
Estado da prerrogativa de controle dos recursos comuns e regulacdo do seu
uso; a solucdo de mercado: a atribuicdo de direitos de propriedade, dividindo
0S recursos em partes para controle individual. A fluidez de recursos naturais
como a agua, entretanto, torna ambas as soluc¢fes insatisfatérias (MARCH e
OLSEN, 1984; OSTROM, 1995).
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3. METODOLOGIA

3.1. A unidade de analise

O DNOCS é uma instituicdo federal responséavel pela implantacéo de
obras de infra-estrutura de combate aos efeitos da seca e pela gestdo dos
recursos hidricos no semi-arido nordestino, apresentando, a partir da década de
70, os projetos publicos irrigados para colonizagcdo como principal atividade
desenvolvida na regido. Atualmente esta dividida em uma Diretoria Geral e
guatro regionais. Para esta pesquisa, considerou-se como unidade de andlise o
DNOCS, com o propoésito de investigar a politica de gestdo dos recursos
hidricos do Nordeste, especialmente a partir da implantacdo dos perimetros
irrigados. Para melhor compreender essa politica, foram delimitadas as
seguintes estruturas da agéncia:

a) Diretoria Geral: localizada em Fortaleza-CE; funcionou de 1932 a 1960 e a
partir de 1968. Concentra todos 0s setores normativos da agéncia.

b) 1.2 Diretoria Regional: localizada em Teresina-PI; é responsavel executiva por
guatro projetos irrigados neste Estado (Caldeiréo, Fidalgo, Gurguéia e Lagoas
do Piaui).

c) 2.% Diretoria Regional: localizada em Fortaleza-CE; é responsavel por 11
projetos no Ceard (Araras Norte, Ayres de Souza, Curu-Paraipaba, Curu-
Pentecoste, Ema, Forquilha, Icé-Lima Campos, Jaguaruana, Morada Nova,

Quixabinha e Varzea do Boi).
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d) 3.2 Diretoria Regional: localizada em Recife-PE; tem responsabilidade por
guatro projetos em Pernambuco (Boa Vista, Cachoeira Il, Custddia e Moxoto),
trés no Rio Grande do Norte (Cruzeta, Itans-Sabugi e Pau dos Ferros) e trés
na Paraiba (Engenheiro Arcoverde, Sdo Gongalo e Sumé). A partir de 1993, os
projetos do Rio Grande do Norte e da Paraiba passaram para a
responsabilidade do 1.° e 2.° Distritos de Engenharia Rural (DERUR),
respectivamente.

e) 4.2 Diretoria Regional: localizada em Salvador-BA, tem responsabilidade por
trés projetos (Brumado, Jacurici e Vaza Batrris).

Os projetos de irrigacdo ndo foram estudados de forma individualizada,
mas como resultados agregados das politicas institucionais na gestdo dos
recursos hidricos. Através dessas politicas, foi possivel compreender os
principios e as diretrizes da gestdo na area de planejamento e execuc¢do dos

projetos.
3.2. A coletade dados

Os dados referentes a apreensao da trajetoria historica do DNOCS
foram coletados em fontes documentais, possibilitando a compreensao da
especificidade dos distintos periodos de atuacdo desta instituicAo na gestao
dos recursos hidricos. O levantamento dessas fontes foi realizado em
publicacbes da prépria instituicdo (com base no Catalogo de Publicacdes
Editadas pelo DNOCS®) e em referéncias produzidas por terceiros,
relacionadas ao objeto de estudo desta pesquisa.

Especificamente para o desenvolvimento da politica de irrigacdo, a
partir de 1970, foram utilizados os planos e os programas que delinearam essa
atividade e, posteriormente, os relatérios de atividades da instituicdo. Esses
relatérios estdo citados em fontes anexas.

Com base no levantamento documental, observou-se a limitacdo das
informacdes produzidas pela propria agéncia, principalmente dos relatérios de
atividades do DNOCS, dada a forma pela qual foram gerados e publicados.

Estes relatérios tinham praticamente o mesmo formato em toda a série

® MAIA, M.H.B.A., COSTA, T.J.S.C. Catédlogo das publicacdes editadas pelo DNOCS 1960-
1989. Fortaleza: DNOCS, 1989. 98 p.
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histérica, mudando apenas as informa¢fes quantitativas, o que significa que
eram apenas uma atividade formal e burocréatica. Além disso, nos ultimos cinco
anos nao foram publicados os relatorios de atividades pela Diretoria Central, e
os trés ultimos relatdrios anuais nem foram elaborados. Conforme a Divisdo de
Documentacgdo dessa Diretoria, esses relatdrios ndo foram feitos em razao das
“dificuldades financeiras” do DNOCS. Foi necessaria, entdo, a
complementacdo das informagbes através de entrevistas semi-estruturadas
com alguns dos principais atores institucionais. Entrevistas semi-estruturadas
por se caracterizarem num “procedimento mais usual no trabalho de campo,
pois, através dela, o pesquisador busca obter informes contidos na fala dos
atores sociais” (CRUZ NETO, 1994:57).

A escolha desses atores institucionais ndo foi aleatdria, sendo
considerados os setores da instituicdo responsaveis pelas varias etapas de
implementacdo dos perimetros irrigados, limitando-se aos técnicos da 2. 3.% e
4.% Diretoria Regional e da Central do DNOCS. Os técnicos entrevistados
pertenciam a Divisdo de Irrigacdo das Regionais e os da Central eram da
Diretoria de Irrigacdo, Diretoria de Estudos e Projetos e Grupo de Operacéao e
Assessoramento (GOA). Além desses setores, mediante a reestruturacao por
gue passa a instituicado, foram entrevistados técnicos que integram a Comissao
de Defesa do DNOCS e, por causa de trabalhos desenvolvidos conjuntamente
na gestdo dos recursos hidricos, o técnico responsavel por esses trabalhos da
Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos (COGERH/CE). No total foram
entrevistados 15 técnicos, sendo apresentadas as entrevistas ao longo da
pesquisa com a denominagdo de “Técnico”. Esse procedimento teve por

objetivo preservar a identidade dos técnicos entrevistados.

3.3. A andlise dos dados

Inicialmente, procurou-se reconstituir a trajetoria histérica do DNOCS
utilizando documentos e relatérios de atividades da instituicdo, além de
referéncias de autores que abordam o tema. Dessa forma, a trajetoria da
agéncia foi investigada de forma a “revelar a multiplicidade dos efeitos sobre a
organizacdo da mudanca ocorrida na sociedade e marcar a origem das
transformacgdes institucionais” (BRUYNE et al., 1991:232).

14



Para compreensao das atividades da agéncia, a andlise concentrou-se
principalmente no periodo a partir da década de 70, com a criagdo de projetos
publicos de irrigacdo, observando a presenca ou a auséncia de determinados
mecanismos de gestdo dos recursos hidricos, contrastando as regras formais e
informais de conduta.

O arcabouco de regras formais de regulacdo teve como fonte o
delineamento dos planos e programas da politica de irrigacdo, assim como 0s
documentos e relatorios de atividades da instituicdo. Nesse contexto, os planos
e 0S programas constituiram-se no detalhamento das politicas e na
identificacdo das acbes que, ao longo do periodo de intervencao, levaram ao
cenario estabelecido nas metas. As entrevistas com alguns dos principais
atores institucionais foram parte importante na compreensdo das regras
informais, com énfase especial na operacionalizacdo e conducdo das
atividades realizadas pelo DNOCS.

As referéncias bibliograficas e os relatérios compuseram a analise
documental e detalharam tecnicamente a execucao dos planos e a orientacao
na materializacdo das acoes, servindo, portanto, como delineadores das regras
formais e informais de conduta da instituicdo. As regras formais e informais
serviram de base para se compreender a gestdo dos recursos hidricos pela
instituicdo, levando em consideracdo ndo apenas 0s aspectos legais e
burocraticos, mas principalmente a internalizacédo destes nas acoes.

Com base nos procedimentos metodoldgicos descritos nesse Capitulo,
foram operacionalizados trés capitulos de analise, cada um com enfoque

direcionado para os objetivos desta investigacao.
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4. O DEPARTAMENTO NACIONAL DE OBRAS CONTRA AS SECAS

4.1. A criagdo do DNOCS e sua atuagéao ateé 1970

Na historia do Nordeste brasileiro, o fen6meno climético das secas tem
sido constante desde o periodo colonial®. Somente a partir da longa e severa
seca de 1877-79, entretanto, € que se iniciaram estudos sistematicos desse
fendmeno, vinculados as decisfes governamentais e destinados a implantacéo
de obras estruturais de acumulacéo hidrica (CARVALHO, 1988).

Desde 1877, com a Grande Seca, as politicas governamentais de
combate dos efeitos das secas tém sido dispersas e incompletas, determinando
intervencbes descompassadas, pontuais e paternalistas. Naquela época, foi
instalada a Comissdo Imperial de Inquérito, com o objetivo de construir
estradas e barragens para armazenamento de agua. Uma das trés grandes

barragens planejadas por essa Comissdo, a barragem de Quixada®, foi iniciada

* O primeiro registro histérico da seca no Nordeste é o do bispo D. Ferndo Cardim, afirmando
que “No ano de 1583 houve tdo grande seca e esterilidade nas Provincias de Pernambuco e
Bahia, que os engenhos d’agua nao moeram muito tempo. As fazendas de canaviais e
mandioca muitas secaram, por onde houve muita fome, principalmente no sertdo de
Pernambuco, pelo que descerem do sertdo apertados pela fome, socorrendo-se aos brancos
quatro ou cinco mil indios” (ALVES, 1982:17-18).

® O Governo Imperial nomeou uma comisséo de engenheiros para estudar, no Ceara, meios de
garantir 4gua as populacdes da regido. Pode-se, assim, remontar as origens do DNOCS. Esta
comissdo apresentou um relatério que propunha a construcao de acudes para a retencédo de
aguas. Um desses acudes, o Quixada (atualmente Cedro), foi a primeira obra no Brasil
utilizada para irrigagdo de canais, apresentando problemas técnicos de conservacao dos
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em 1884 e finalizada somente em 1906, devido as dificuldades técnicas e aos
problemas de desapropriacdo, transformando-se em simbolo de ineficiéncia
governamental (PAEZ, 1968).

Em virtude da forma erratica com que o combate dos efeitos das secas
tinha sido conduzido desde a Grande Seca, em 1909, foi criada a primeira
agéncia federal para a regido, a Inspetoria de Obras Contra as Secas (I0OCS)°,
com sede no Rio de Janeiro. HIRSCHMAN (1963) lembra que a criacdo dessa
agéncia publica tinha como objetivo p6r fim a ma-administracdo e a falta de
continuidade das decis@es isoladas, principalmente na execucgao de projetos de

construcéo de agudes, pocos e rodovias. Segundo PAEZ (1968:10),

a criag8o da Inspetoria visava ao estabelecimento de uma agéncia unificada e
permanente, uma vez que desde 1904 haviam sido criadas varias comissfes
federais temporarias e ineficientes, localizadas em alguns estados nordestinos
(Comisséo de Acudes e Irrigacdo, Comissdo de Estudos e Obras contra os
Efeitos das Secas, Comissdo de Perfuracéo de Pocos).

A Inspetoria mudou a concepcdo de combate dos efeitos da seca,
tornando-se mais sistematica e técnica, mas a dependéncia politica prevaleceu
com a oscilacéo de recursos financeiros destinados a agéncia. As atividades da
IOCS limitaram-se aos levantamentos e reconhecimentos da regido, suas
potencialidades e seus recursos naturais, servindo de sustentacdo para as
acOes desenvolvidas posteriormente (BRASIL, 1984).

Em fins de 1911, cristaliza-se a organizacao burocrética da IOCS, com
a elaboracédo do regulamento das atribuicbes da agéncia, detalhando postos,
responsabilidades, direitos e deveres dos funcionarios. O regulamento
estabelecia a divisdo da reparticdo em trés secdes: a primeira se¢ao abrangia o
Ceard e o Piaui; a segunda, o Rio Grande do Norte, a Paraiba e Pernambuco;
e a terceira a Bahia, Sergipe e Alagoas (HIRSCHMAN, 1963; BRASIL, 1985c).

solos e de superdimensionamento, por falta, na época, de estudos hidrolégicos. Na seca

ocorrida em 1915, uma grande quantidade de retirantes fixou-se de forma desordenada na

bacia hidraulica deste reservatério (POMPEU SOBRINHO, 1982).
® O regulamento para a organizacdo dos Servicos contra os efeitos das secas foi expedido no
Decreto-lei nimero 7.619, de 21 de outubro de 1909, aprovando: estradas de ferro de
penetracdo e afluentes das estradas principais, estradas de rodagem e outras vias de
comunicacao, acudes e pogos tubulares, barragens transversais submersas, drenagem dos
vales desaproveitados no litoral e melhoramento das terras cultivdveis no interior, estudo
sistematico das condicdes fisicas, instalacdo de observatdrios metereoldgicos e de estagdes
pluviométricas, conservacado e reconstituicdo de florestas e outros trabalhos que tenham
demonstrado eficiéncia (POMPEU SOBRINHO, 1982).
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A divisdo em reparticoes teve o objetivo de facilitar as agOes
localizadas da IOCS nos estados nordestinos supostamente atingidos pelos
efeitos da seca. A Inspetoria, entretanto, ndo possuia experiéncia nesse tipo de
trabalho e procurou entdo, subsidios estrangeiros necessarios as atividades
sisteméticas que conduzissem aos seus objetivos, ja que, no Brasil, quase
inexistiam técnicos especializados para a elaboracdo de um programa de
combate dos efeitos provocados pela irregularidade climatica. A contratacdo
desses técnicos, entretanto, foi interrompida por falta de recursos financeiros.
Os cortes de verbas, intensificados em 1914 e 1915, causaram desorganizacao
administrativa e a consequente paralisacdo das atividades da IOCS (MOTA,
1979; CARNEIRO, 1981).

A acdo da IOCS nao tinha continuidade, visto que prevalecia a
dependéncia da representacdo politica do Nordeste na esfera do governo
federal para investimentos na regido. A periodizacdo do combate dos efeitos da
seca € determinada por fases circunstanciais fortuitas: o ciclo das estiagens,
gerando as secas periddicas, e a presenca de nordestinos no governo’. A
primeira circunstancia ndo é dominante, mas a segunda tem sido muito
significativa nas acfes desenvolvidas pela agéncia (HIRSCHMAN, 1963;
AVELLAR, 1976).

A seca tem gerado crises esporadicas, que tem aberto espaco para
alguns momentos de criatividade institucional. A criacdo da IOCS, uma agéncia
nacional de alta capacitacdo técnico-cientifica, em plena “Republica Velha” é
um exemplo do vinculo entre situacdes de crise e invencao politica. No entanto,
0 carater pontual e ciclico da seca nao foi capaz de sustentar o relativo
insulamento da agéncia das pressdes distributivas do ambiente politico
regional. Dessa forma, a seca no Nordeste brasileiro tem sido fonte de
manutencdo do modelo institucional de poder e legitimidade para a elite politica
regional.

A elite regional apropriou-se da imagem de caréncia da regido

nordestina como forma de reivindicar recursos financeiros especiais para

’ Esta combinacao revelou-se particularmente eficiente em 1919, 1932 e em 1958. Estes foram
0S anos em que houve maiores recursos consignados nos orgcamentos da Uni&o no plano de
obras contra os efeitos das secas e de acumulagdes d’agua nos agudes publicos no periodo
de 1909 a 1994 (DNOCS, 1999).
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combater os maleficios provocados pelos efeitos da seca, sem, entretanto,
afetar as relacdes sociais de producao da regido. Nesse sentido, em 1919, foi
criada a Caixa Especial das Obras de Irrigacdo das terras cultivaveis do
Nordeste brasileiro, que compreendiam fartos recursos financeiros destinados
a estudos e obras de acumulacdo hidrica necessarias a irrigacéao,
representando 2% da receita federal anual. Essa Caixa foi criada no governo
do presidente nordestino Epitacio Pessoa, sendo, entretanto, extinta em cinco
anos, no governo do presidente mineiro Arthur Bernardes. Paralelamente a
criacdo da Caixa Especial, ocorreu uma reforma administrativa e a I0OCS foi
transformada em Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas (IFOCS)®
(MOTA, 1979).

As sucessivas reformas sofridas pela agéncia, num padrdo que se
tornaria recorrente nos anos subsequentes, caracterizam-se por um processo
incremental, ao invés de totalmente reconstrutivo ou destrutivo, aumentando
assim as chances de sua sobrevivéncia, embora ndo necessariamente a sua
eficiéncia. Esse processo ndo mudou a concepcédo exclusivamente técnica do
combate dos efeitos da seca, ao contrario, incorporou outras atividades
técnicas que intensificaram a construcdo de obras de infra-estrutura,
principalmente de acudes e estradas.

HIRSCHMAN (1963) argumenta que, apesar da intensificacdo das
politicas direcionadas para a construcao de infra-estrutura, ainda prevaleceu a
intratabilidade do combate aos efeitos da seca no semi-arido nordestino. As
acdes da IFOCS, segundo PAEZ (1968), podem ser divididas em duas
categorias: a) planejamento e implementacdo de uma solucéo hidraulica; e b)
medidas de emergéncia para empregar e auxiliar a populacdo em estado de
calamidade.

As medidas emergenciais, empregadas apenas durante os anos de
calamidade, caracterizavam-se por salvar o flagelado da fome, com doacbes de

alimentos e frentes de servico’. As medidas estruturais, por sua vez,

® No periodo da IFOCS, as secdes foram substituidas pela denominacéo de Distritos, sendo
mantida a divisdo espacial. Enquanto DNOCS, passaram a ser Diretorias Regionais (BRASIL,
1985c).

° Ver BURSZTYN (1984).
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concentravam-se na construcdo de barragens, estradas™® e perfuracéo de pocos,
através de grandes projetos hidraulicos na implantacdo de infra-estrutura. Essas
ultimas acdes caracterizam a fase hidraulica, concentrando-se entre a criagdo da
IOCS e 1945, podendo ser subdivididas em cientifica, de 1909-1919, e politécnica
de engenharia, de 1920-1945, por apresentarem distingbes nas suas atividades
prioritarias, apesar de serem complementares. Enquanto a fase cientifica
priorizou estudos de potencialidades dos recursos naturais disponiveis na regidao
nordestina, a fase politécnica de engenharia foi voltada para a intensificacdo das
obras estruturais de acumulacgao hidrica (BRASIL, 1980b; HOLANDA, 1979).

De acordo com ANDRADE (1994), a construcédo de grandes acudes e
de estradas nao repercutiu diretamente sobre a agricultura, a pecuéaria e o
abastecimento regional, apenas permitiu, respectivamente, a acumulacdo de
aguas e socorros para a populacao flagelada e facilitou o éxodo rural na regiao.

Essas obras de infra-estrutura foram realizadas pela IFOCS com uma
visdo tecnocrata de solucionar os problemas agrarios do semi-arido nordestino,
nao favorecendo, entretanto, a implantacdo de politicas de desenvolvimento
regional. Segundo QUEIROZ et al. (1996), a acdo da agéncia, nesse periodo,
reduzia-se a simples construcdo de acudes, sem qualquer preocupacao com a
distribuicdo de agua, ndo havendo nenhuma coordenacdo entre as politicas
anti-seca. Essas obras eram planejadas e executadas de forma a explorar os
recursos hidricos da regido e maximizar apenas a sua oferta e ndo a
distribuicdo da agua as populacdes atingidas ao longo dos anos.

Pode-se considerar que o objetivo de explorar os recursos hidricos no
semi-arido nordestino esta associado ao conflito de interesses de alocacdo dos
recursos escassos, como € o caso da agua na referida regido. Dessa forma, a
trajetéria politica temporal da agéncia visava apenas a maximizacao da oferta
de agua nas estruturas fisicas de engenharia hidraulica.

A tendéncia técnica pode ser observada nas reformas administrativas
da agéncia, como a de 1931-32, em que, entre outras alteracbes na IFOCS'?,

foi reforcada a énfase na construcéo de grandes acudes, além de se comecar a

19 As obras de infra-estrutura de transporte, principalmente nas vias de acesso, exigidas para o
escoamento da producao, também facilitariam a fuga das populagdes atingidas pelos efeitos
da seca. Essas obras foram denominadas solucao rodoviaria (ANDRADE, 1994).

! Esta reforma transferiu a sede da IFOCS do Rio de Janeiro para Fortaleza-CE.
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implantagédo da pesca e piscicultura. Essas atividades eram caracterizadas,
respectivamente, por politicas anti-seca e aproveitamento dos recursos hidricos
armazenados nos acgudes construidos pela agéncia.

As atividades anti-secas eram desenvolvidas sem nenhuma
regularizacdo formal na utilizagdo dos recursos hidricos. A gestdo desses
recursos teve seu marco legal fundamental apenas com a promulgacado do
Cédigo de Aguas'®, em 1934, através do Decreto n.° 24.643. Esse Cédigo
classifica as dguas em duas categorias: de dominio comum e publico, ou
particulares. Essa legislacéo foi concebida de forma a regular as atribuicdes a
Unido e aos Estados brasileiros no que se refere ao uso deste recurso natural.
O Cddigo ainda determinou que, em zonas assoladas pelas secas, as aguas
seriam consideradas de uso comum de dominio publico (Artigo 5).

De acordo com esse Cadigo, as atividades desenvolvidas pela IFOCS
na execucao de pocos e acudes poderiam ser publicas, mediante iniciativa
administrativa do Estado, ou particulares (em cooperagdo), atendendo
solicitagdes dos proprietarios de terras. A denominagao “cooperacdo” dos
acudes foi dada mediante a concessao de “prémios” aos proprietarios rurais,
entre 50% e 70% sobre os orcamentos das obras, em regime de cooperacao,
embora os recursos hidricos acumulados nessas obras fossem de dominio
privado (CARVALHO, 1988).

Apesar da legislacdo ndo permitir agua de dominio privado nas zonas
atingidas pelos efeitos da seca, a politica de atuacdo da IFOCS continuou
resultando mais em apropriacdo privada dos escassos recursos hidricos da
regido do que publica. Dessa forma, o Cadigo de Aguas néo teve consequéncia
concreta sobre o modo de combate dos efeitos da seca na regido, no que se
refere a apropriacdo indevida desses recursos.

Em 1936, com a regulamentacdo do Artigo 177 da Constituicdo de
1934, foi delimitada a area de ocorréncia da seca no Nordeste brasileiro,

conhecida como poligono das secas, sendo definida como area de realizacéo

2'0 cédigo de Aguas firmou dois preceitos importantes para a conservacdo dos recursos
hidricos, determinando que € ilicito contaminar aguas que prejudicariam terceiros e que, nos
trabalhos de salubridade das &guas, os custos ficam a cargo dos infratores, além da
responsabilidade criminal pelas perdas e danos que causarem. LEAL (1997) relata que
varios principios do Codigo de Aguas s&o atuais, porém a sua aplicacéo foi prejudicada por
falta de uma regulamentagdo especifica e de um quadro institucional e administrativo-
politico favoraveis.
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de obras e servicos da IFOCS. A delimitacdo dessa area foi modificada em
1946, 1947, 1951 e 1965, aumentando a sua abrangéncia no Nordeste
brasileiro, incluindo at¢é mesmo o norte de Minas Gerais (BRASIL, 1984;
HIRSCHMAN, 1963). O poligono das secas representava também a regido em
gue ndo se poderia ter dominio privado dos escassos recursos hidricos. A
agéncia atuava nessa regiao perfurando pocos e construindo agudes, que,
muitas vezes, eram de dominio privado, constituindo-se em atividades de infra-
estrutura importantes no que se refere a captacdo de aguas superficiais e
subterréaneas, permanecendo, entretanto, apenas como depdsitos de agua.
Novas secas ocorreram, porém repetindo os problemas anteriores,
demonstrando a pouca eficacia da solucdo hidraulica, visto que esta nado
tentava adaptar as atividades humanas as circunstancias naturais, e havia
claro favorecimento para os proprietarios de terras, representando a elite

politica local, como sugerido pela Tabela 2.

Tabela 2 - Acudes publicos e em cooperacgao, construidos pela IOCS e IFOCS
(1909-1945)

Numero de acudes (unidades)

Estados Publicos Em cooperacéo
1909/19 1920/45 Total 1909/19 1920/45 Total
Piaui 04 05 09 - - -
Ceara 17 27 44 13 179 192
Rio Grande do Norte 20 11 31 06 11 17
Paraiba 03 18 21 02 12 14
Pernambuco 01 08 09 - - -
Alagoas - 01 01 - - -
Sergipe 01 01 02 - 01 01
Bahia 05 09 14 03 04 07
TOTAL 51 80 131 24 207 231

Fonte: Adaptado de ARAUJO (1982:138-154).
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De acordo com a Tabela 2, o nimero de acudes construidos em
cooperacao € superior ao de agudes publicos, concentrando-se no periodo da
IFOCS (1920-45), momento em que foram intensificados os esfor¢cos na
construcdo de obras hidraulicas. Os valores totais, entretanto, escamoteiam
uma assimetria entre os estados que aparecem claramente na Tabela. A
grande concentracdo dos agudes em regime de cooperacao aparece apenas
no caso do Ceard, enquanto nos demais estados nordestinos ha
predominancia ou exclusividade dos acudes publicos. Essa correlacdo sugere
um padrao de “convivéncia” distinto entre a IFOCS e as elites do Ceara, onde,
a partir de 1932, estava situada a sede central da agéncia.

Observando a Tabela 2, percebem-se duas dimensdes nas atividades,
realizadas pela IFOCS, de acumulacdo dos escassos recursos hidricos na
regido: primeiro, na direcdo horizontal, através das acdes desiguais entre 0s
estados nordestinos; e segundo, no sentido vertical, referindo-se ao
direcionamento para o dominio privado da agua. Nesse sentido, CASTRO
(1992) sugere um confronto entre os interesses particulares e gerais da
sociedade nordestina das acdes da agéncia. Os acudes em cooperacdo com
dominio privado das aguas, localizados nas terras de grandes proprietarios
principalmente no Ceara, ao mesmo tempo que sustentavam a populacédo no
campo com possibilidade de trabalho temporéario (frentes de servicos),
asseguravam maior rendimento aos proprietarios, porque ndo havia agua nas
localidades rurais.

As obras de infra-estrutura de acudes e pocos foram reivindicacdes da
elite regional (local) por obras e investimentos para combater os efeitos da
seca na regiao. CASTRO (1992: 59) comenta que “os resultados praticos sao...
acudes, acudes e mais agudes”. Os investimentos em construcédo de agudes e
de perfuracdo de pocos nas grandes e médias propriedades, entretanto,
serviram para reforcar a estrutura de oportunidade econdémica e de poder da
regido. A IFOCS, além de construir acudes e pocos privados, valorizando as
terras dos grandes proprietarios, na época de calamidade absorvia mao-de-
obra nas frentes de servicos, o que reforcava a estrutura de poder local na
forma de infra-estrutura nas propriedades, principalmente em estrutura de

armazenamento dos escassos recursos hidricos na regiéo.
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A acumulacao hidrica ja tinha demonstrado a sua pouca eficacia como
politica anti-seca na regido, pois ndo havia a preocupagdo com a distribuicdo
da agua para a populagdo local. Outras atividades, entdo, ja tinham sido
pleiteadas como politicas anti-seca, a exemplo do desenvolvimento da irrigacao
na regido, através de recursos financeiros especiais em 1919, voltando a ser
rediscutido apenas em meados da década de 30. A promocao da agricultura
irrigada, no entanto, encontrou dificuldades principalmente devido a estrutura
fundidria da regido, com a apropriagcdo dos recursos hidricos, além da
inexisténcia de lei de irrigacdo que regularizasse a posse e 0 uso da terra
beneficiada. O Governo Federal na época “... nao tinha poder politico suficiente
para desapropriar os grandes latifundios...”, pois ndo se dispunha entrar em
conflito com os interesses da elite politica regional (ANDRADE, 1988:65).

CARVALHO (1988:213) argumenta que a irrigacéo, nesta época, nédo
refletia os interesses da elite regional, vinculados ao “... latifundio pastoril e,
portanto, a agropecuaria extensiva, de baixa produtividade’”. O
desenvolvimento da irrigacdo era visto como atividade transformadora, pois
exigia a desapropriacdo de terras ao longo das bacias dos acudes.
HIRSCHMAN (1963) comenta que a IFOCS manipulava os recursos técnicos e
financeiros com a finalidade de atender uma clientela especifica, demonstrando
gue a agéncia tinha desenvolvido lacos estreitos com a elite local, e nédo se
dispunha a entrar em conflito com os grandes ou meédios proprietarios de
terras, para a desapropriacao.

A descontinuidade dos trabalhos de desenvolvimento da irrigacédo pela
IFOCS foi justificada pela insuficiéncia de recursos financeiros e pela
desorganizacdo da populacdo da regido. CASTRO (1992) relata que, através
do aparato burocratico centralizado, foram evitadas alteracdes nas relacoes
sociais e politicas, com a finalidade de reduzir os focos de conflitos com a elite
politica local.

No contexto da estrutura agraria desigual na regido, pode-se perceber
gue a agéncia desempenhou distintos papéis complementares. Enquanto a
IOCS envolveu trabalhos de levantamento e reconhecimento da area
geografica (fase cientifica), a IFOCS construiu acudes, portos, ferrovias,
malhas vidrias, entre outros (fase politécnica de engenharia). Em 1945, com

outra reforma, a IFOCS transformou-se em DNOCS - Departamento Nacional
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de Obras Contra as Secas - voltado para o desenvolvimento de recursos
hidricos relacionados com a acumulacéo hidrica e sua consequente utilizacdo
(SIMAS, 1988).

Tanto a IFOCS quanto o DNOCS foram 6rgaos federais (nacionais).
Nesse sentido, OLIVEIRA (1981:50) considera, particularmente, que o DNOCS
foi

... concebido para atuar no combate a esse fendmeno climatico onde quer que
ele se apresentasse no territério do pais. O fato de nunca ter realizado
nenhuma obra fora do Nordeste, € um resultado de sua captura pela oligarquia
regional, e ndo uma intenc¢éo ou objetivo inicial...

A agéncia historicamente voltou-se para as aspiracdes da elite politica
da regido, com controle regional do aparelho burocratico administrativo. Esse
controle concretizou-se em atuacdo e no tipo de intervencao efetivamente
praticado pelo DNOCS, como resultado de embates nas arenas de negociacao
e conflito federativo, capturado pelas interacdes regionais de forma a atuar
somente no semi-arido nordestino®®. A questdo regionalista é usada como
barganha nos pactos e nas aliangas poliicas com 0 governo central,
configurando um carater conflituoso no confronto entre 0s interesses da
sociedade civil e os da elite politica. Dessa maneira, existe um vinculo entre
regionalismo e federalismo, em que as “... relagdes clientelisticas atendem a uma
demanda especifica... no controle e utilizacdo de cargos publicos, verbas e
influéncias” (CASTRO, 1992:118).

Durante o periodo entre 1945 e 1970, a prioridade foi a construcao de
obras de infra-estrutura energética para atender a demanda especifica da
época — geracao de energia elétrica para o desenvolvimento da regido. Esse
periodo foi marcado por iniciar a visdo de aproveitamento multiplo dos recursos
hidricos, representando a fase hidrotécnica. Foram constituidas, para esses
fins, a Comisséo do Vale do Sao Francisco (CVSF) e a Companhia Hidrelétrica
do Sé&o Francisco (CHESF). Essas instituicbes atuariam também na area de
responsabilidade do DNOCS, com atividades superpostas. A CVSF tinha por
responsabilidades tarefas amplas de colonizacdo e desenvolvimento da bacia
fluvial, fazendo captacdes de agua a montante da usina hidrelétrica de Paulo

Afonso. A CHESF tinha por objetivo desenvolver o potencial hidrelétrico das

¥ O DNOCS comecou a atuar no norte de Minas Gerais, a partir de 1946, quando esta regiéo
foi incorporada ao poligono das secas.
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guedas de Paulo Afonso, ambas atuando na bacia hidrogréfica do Rio S&o
Francisco. Apesar das possibilidades do uso multiplo da 4gua, estabeleceram-
se imediatamente conflitos intersetoriais entre essas agéncias e o0 proprio
DNOCS (LANNA, 1995; BRASIL, 1980b; PAEZ, 1968).

As instituicdes formadas na fase hidrotécnica tiveram a base fisica das
obras de engenharia realizadas na fase hidraulica (politécnica de engenharia).
Nesse contexto, o DNOCS passou a dividir, sem nenhuma coordenacao, o
espaco das politicas contra os efeitos da seca com essas novas agéncias -
CVSF e CHESF - de orientacdo distinta na execucdo de obras publicas, com
énfase no aproveitamento hidrico das estruturas hidraulicas ou de infra-
estruturas (BRASIL, 1984).

A criacdo de uma série de instituicdes voltadas especificamente para o
desenvolvimento do Nordeste brasileiro pode ser explicada por esta ter sido
apresentada como uma regido-problema para o Pais, em que “a seca e a
pobreza aparecem como delineadores de um cenario reivindicatério de
recursos, (mais) do que de mudancas nas relagdes sociais” (CASTRO,
1992:148). O Governo Federal, através dessas instituicbes, planejava e
executava as acles politicas de assisténcia as populagcbes atingidas pelas
secas, mas tais beneficios eram instrumentalizados politicamente pelas elites
locais.

A partir de 1954, surgiu a idéia de planejamento do desenvolvimento
econdmico de uma forma mais abrangente, tendo em vista os repetidos
insucessos no combate dos efeitos da seca. Os policy-makers passaram a
buscar fatores estruturais de natureza econdémica e politica como causas do
atraso da regido, com inducdo direcionada ao desenvolvimento regional,
supondo que o0s investimentos em grandes projetos tivessem efeitos
diversificados sobre a economia da regido como um todo. Duas instituicdes
surgiram nesse contexto: o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e a
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE). A SUDENE
tinha a tarefa de realizar estudos sisteméticos dos recursos naturais no
Nordeste, com o objetivo de desenvolvimento regional, e o BNB com recursos
financeiros de suporte para tais atividades, na forma de depdésito obrigatério do

Tesouro Nacional da chamada reserva especial de emergéncia do fundo da
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seca, correspondendo a 0,8% da receita tributaria nacional (SILVA NETO,
1976).

Na segunda metade da década de 50, o desenvolvimentismo do
governo de Juscelino Kubistschek foi simbolizado pela elaboracéo do Plano de
Metas e pela criagdo da SUDENE, além da construcdo de Brasilia — que
passou a concentrar as sedes das instituicbes publicas, incluindo o DNOCS. O
Plano de Metas previa projecao desenvolvimentista em infra-estrutura basica
pelo Estado como meio de alavancar o desenvolvimento industrial e diminuir as
disparidades regionais. A SUDENE foi criada numa época em que as
desigualdades econdbmicas e sociais no semi-arido brasileiro adquiriram
conotacdes politicas de cunho revolucionério, tratando-se, assim, de controlar e
dominar as tensdes agrarias crescentes na regido. Segundo MARTINS
(1994:59), este governo

. ndo suprimiu arcaicas agéncias de clientelismo politico como o DNOCS.
Com isso podia assegurar apoio politico para o seu projeto de desenvolvimento
econdmico e de modernizacdo da sociedade brasileira, supondo que as elites
regionais e oligarquicas, beneficiarias do atraso e por ele responsaveis,
legitimariam seu projeto modernizante.

As grandes obras coordenadas por agéncias estatais promoviam o
desenvolvimento a partir de interesses nacionais e regionais, conciliando os
interesses dos grupos clientelisticos e os objetivos modernizantes (IANNI,
1986). Nesse contexto, o0 Governo Federal continuou atuando diretamente na
regido semi-arida nordestina, através de investimentos em obras necessarias
para a implementacédo de grandes projetos modernos, sendo responsaveis pela
execucao e pelo monitoramento o DNOCS e a CVSF, com as suas respectivas
areas de responsabilidade no poligono das secas.

A CVSF transformou-se em SUVALE - Superintendéncia do Vale do
S&o Francisco'®, com metas direcionadas apenas para a bacia do S&o
Francisco. O DNOCS também passa por outra reformulacdo institucional,
consolidando-se como agéncia especializada em Engenharia de Recursos
Hidricos no poligono da seca, com papel de controladora do uso da agua,

restringindo-se efetivamente as obras de engenharia.

4" Apés concluido o | Plano Nacional de Desenvolvimento, no periodo de 1971/74, a SUVALE

foi substituida pela CODEVASF — Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sao
Francisco (BRASIL, 1980a).
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Os debates desenvolvimentistas de carater modernizador orientam
esse periodo pelo acompanhamento de esfor¢cos estatais sistematicos para a
integracdo da regido no mercado, pois o Nordeste ja ndo era mais visto apenas
sob o angulo do problema climatico, mas como regido de desenvolvimento

atrasado, pois na regido o

fator de maior importancia para o desenvolvimento regional é a
disponibilidade de agua, para as mais diversas utilidades, a acédo
Governamental na regido deveria ser incrementada tendo como um dos
suportes a ampliacdo da capacidade hidrica, pela execucdo de obras de
captacao, acumulacao e regulagdo do potencial de aguas superficiais (BRASIL,
1984: 65).

Em 1958, com a ocorréncia de outra Grande Seca e devido as
repercussbes negativas dos trabalhos realizados pelo DNOCS, foi
encaminhado um relatério para o Ministério Publico sobre os abusos da
chamada industria da seca, referente a fraude e a corrupgdo com 0S recursos
publicos destinados ao combate dos efeitos da seca. HIRSCHMAN (1963)
comenta que as ligagcbes do DNOCS com esta industria foram consideradas
multiplas, pois continuava havendo muita influéncia politica nas localizagbes de
acudes, pocos e rodovias construidas pela agéncia, favorecendo
principalmente a elite politica local. As denuncias de fraude e corrupcéo
mediante a irregularidade do emprego e desvios dos recursos federais de
combate dos efeitos da seca na regido, principalmente na “manipulagao
interesseira... para obtencdo de favores politicos, via clientelismo, eram fatos
conhecidos”, mas nao afetavam o discurso das secas, direcionado para a
necessidade de investimentos na regido (CASTRO, 1992:60).

A Grande Seca de 1958 trouxe um reexame profundo do problema
nordestino, criando-se o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste — GTDN. Foi elaborado um relatério pelo GTDN, que indicava
grandes diferencas de niveis de renda entre o centro-sul e o Nordeste do Pais,
fazendo-se necessaria a adocdo de politicas para corrigir essas disparidades
regionais (MOTA, 1979). Essas disparidades, entretanto, foram
instrumentalizadas pela elite nordestina como forma de barganhar mais
recursos financeiros do Governo Federal (CASTRO, 1992).

O documento do GTDN enfatizava a importancia dos aspectos
econdmicos estruturadores da regido nordestina, instituindo a necessidade de

reorganizacdo da producgdo para torna-la mais resistente ao impacto das crises.
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Esse documento registrava que a “construgdo de infra-estrutura... tem
representado contribuicdo importante, mas insuficiente como meio para tornar
a economia da zona semi-arida mais resistente ao fenbmeno das secas”
(Documento do GTDN, p. 80, citado por SOUZA, 1989:87).

O GTDN propunha que as acbes fossem planejadas ndo apenas na
construcao de infra-estrutura, mas também para aproveitamento das estruturas
fisicas da regido. PARENTE (1985) comenta que o planejamento técnico das
acOes assumiu o papel de neutralizar as tensdes sociais no campo, atenuando
os problemas estruturais e conjunturais agravados com os efeitos da seca, pois
as acOes continuavam sendo direcionadas para uma clientela especifica
regional. Nessa época, a SUDENE passou a ser responsavel pela elaboracao
dos planos de emergéncia e de viabilidade econdmica de projetos de irrigacao,
retirando do DNOCS a responsabilidade de gerir tais recursos.

Em 1963, o DNOCS adquiriu o estatuto de autarquia federal,
transformando o Conselho Administrativo em Deliberativo, com atribuicdes
amplas e mais autonomia administrativa na tomada de decisdes e no uso dos
recursos financeiros. A intencdo dessa reformulacdo foi beneficiar areas e
obras de protecao contra os efeitos da seca e enchente e executar a irrigacao,
aléem de dar assisténcia as populacbes atingidas por calamidades publicas
(BRASIL, 1975 e 1984).

As atribuicOes técnicas da agéncia, entretanto, continuaram voltadas
apenas para as dimensdes fisicas, de forma que as mesmas obras de combate
aos efeitos da seca eram também direcionadas para o controle de enchentes.
As acbes de socorro as populacbes afetadas pela seca eram realizadas por
meio de acdes paternalistas e de impacto imediato, através das frentes de
servicos e das doacdes de cestas basicas. A irrigacdo, entretanto, reaparece
como atribuicio do DNOCS como politica de alavancar o crescimento
econdmico da regido, sendo direcionada pelo poder central de forma a néo
gerar conflito com os interesses da elite politica regional.

A politica de irrigacéo foi instrumentalizada pela elite regional de forma
a solucionar o problema de baixa produtividade da agricultura nordestina.
CASTRO (1992) comenta que essa produtividade, apesar de ser decorrente
das condicbes edafoclimaticas da regido, foi utilizada como justificativa para

canalizar recursos financeiros. Essa politica foi conciliada de forma a aglutinar
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interesses oligarquicos e modernizantes, legitimando a modernizagdo, sem,
entretanto, alterar a estrutura agraria da regido.

A partir de 1964, em pleno golpe militar, foi criado o Grupo de Irrigagéo
para o Desenvolvimento Agricola - GEIDA, em novo plano para a
reestruturacdo da politica de combate dos efeitos da seca centrada na
irrigacdo. A criagcdo do GEIDA viabilizou a realizagdo de um amplo estudo de
possibilidades de irrigacdo no Nordeste, dentro das condi¢cfes edafocliméaticas
da regido, constituindo as diretrizes da primeira fase do Plano Nacional de
Irrigagdo (SOUZA, 1989). CARVALHO (1988:233) comenta que 0 governo

federal comegou a priorizar o fortalecimento da

... agricultura nordestina, mas sem que se contemplem, mais uma vez, medidas
de reestruturacdo agraria efetiva. Da-se prioridade a irrigacdo publica... mas os
delineamentos préaticos neste terreno continuardo se processando de forma
muito limitada... reforcam-se as alian¢cas das oligarquias rurais com o Estado,
porém conciliando os interesses dos grupos mais tradicionais aos do que
tratam de se modernizar.

Com base na necessidade de reorientar as politicas anti-secas,
voltadas principalmente para modernizar o setor agricola, o DNOCS elaborou o
seu primeiro Plano de Obras e Estudos, no periodo de 1965/68, que
considerava a existéncia de outros Orgdos governamentais cujas atribuicoes
sobrepunham-se as da agéncia (DNER, DNOS, SUDENE, BNB e SUVALE). A
agéncia teria que manter uma convivéncia harmoniosa com esses 0rgaos,
implicando, porém, o ajuste da politica de desenvolvimento e a participacao de
programas conjuntos. Para isso, este Plano de Obras apresentou um conjunto
de programas que visava reorientar os investimentos nas obras de acudagem
publica e perfuracdo de pocos, concluir obras das estradas de rodagem e
incrementar estudos e pesquisas na utilizacdo integrada das bacias
hidrogréaficas no aproveitamento dos recursos naturais, entre elas as areas de
irrigacdo (CARNEIRO, 1981).

Em 1968, a sede da administracdo do DNOCS retornou de Brasilia
para Fortaleza-CE, ano em que se inicia o primeiro Programa Nacional de
Irrigacdo. Desde entdo, essa atividade comeca a aparecer nos relatorios da
agéncia com a realizacdo de estudos e a elaboracdo de projetos especificos,
mas a acudagem continuava sendo a linha mestra do DNOCS, apesar de

comprovacao reiterada de que a acao governamental de acumulacdo de agua
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ndo atendia as necessidades das populagbes atingidas pelos efeitos da seca
(VIEIRA, 1979).

O DNOCS passou entdo por uma nova reestruturacdo interna,
reformulando suas funcbes e atividades, voltado principalmente para o0s
sistemas de irrigacdo no semi-arido do Nordeste, passando a fase
hidroagricola (a partir de 1970), desenvolvendo mais sistematicamente também
0 programa de pesca e piscicultura. Essa fase foi desenvolvida por intermédio
de programas de aproveitamento das aguas acumuladas nas obras de
engenharia, concebidas principalmente para a exploracdo agricola mediante o
uso do sistema de irrigagdo. CARVALHO (1988:233) argumenta que 0 governo
federal reorientou as politicas de combate dos efeitos da seca, mas garantiu
paralelamente “legitimidade e poder... mediante a concessao de privilégios
extraordinarios” a elite politica regional.

A reformulacdo da politica de atuacdo da agéncia nao implicou o
abandono das suas atividades tradicionais, pois 0 programa de recursos
hidricos subdividiu-se na acgudagem e na construcdo de pocgos tubulares
(ARAUJO, 1982). Conforme a Tabela 3, a construcdo de acudes'® em
cooperacao e publicos, decaiu com o passar dos anos, mas continuaram
prevalecendo os acudes em cooperacdo quando comparados com as unidades
publicas, principalmente no Ceara, no Rio Grande do Norte e na Paraiba. A
construcdo de pocos tubulares aproveitados segue essa mesma tendéncia,
conforme indica a Tabela 4.

A concentracdo de acudes e de pocos tubulares no Nordeste,
principalmente no Cearda, é explicada oficialmente por ser este estado a
principal vitima, ndo s6 do ponto de vista econdmico e financeiro dos efeitos
das secas, mas também do social, devido aos grandes deslocamentos sofridos
por sua populacdo. Este argumento, entretanto, ndo explica a despropor¢ao na
guantidade de unidades (acudes e poc¢os) publicas e em cooperacgao (privados)
no proprio estado, como pode ser observado na trajetéria de atuacdo da

agéncia.

!* Segundo ARAUJO (1982), por determinacdes governamentais, alguns acudes tiveram seus
nomes modificados, atribuindo-lhes nomes de personalidades técnicas e politicas ligadas ao
DNOCS e a regido nordestina.
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Tabela 3 - Acudes publicos e em cooperacao, construidos pelo DNOCS (1946-
1998)

Numero de agudes (unidades)

Estados Publicos Em cooperagédo

1946-1970 1971-1989 1990-1998 Total 1946-1970 1971-1989 1990-1998 Total

Piaui 03 02 03’ 08 - - - -
Ceara 15 13 04 32 251 14 - 265
Rio Grande do Norte 18 04 - 22 45 - - 45
Paraiba 17 05 01’ 23 45 01 - 46
Pernambuco 23 04 02 29 11 - - 11
Alagoas 23 - - 23 - - - -
Sergipe 09 - - 09 - - - -
Bahia 16 04 02 22 13 - - 13
Minas Gerais 04 - - 04 - - - -
Total 128 32 12 172 365 15 - 380

Fonte: Adaptado de ARAUJO (1982:138-154) e dados da pesquisa (Técnicos
do DNOCS).

(*) Incluem agudes conveniados com municipios ou estados.

Tabela 4 - Pocos tubulares perfurados aproveitados, publicos e privados, do
DNOCS (1909-1996)

Numero de pocos tubulares aproveitados (unidades)

Estados Publicos Em cooperacéo
1909-90 1991-96 Total 1909-90 1991-96 Total
Piaui 1.190 230 1.420 2.615 39 2.654
Ceara 1.214 85 1.299 3.370 183 3.553
Rio Grande do Norte 555 19 574 768 49 817
Paraiba 796 32 828 2.762 216 2.978
Pernambuco 377 214 591 850 79 929
Alagoas 203 15 218 598 62 660
Sergipe 333 03 336 1.328 98 1.426
Bahia 475 265 740 967 638 1.035
Minas Gerais 366 46 412 2.678 113 2.791
Total 5.509 909 6.418 15.936 907 16.843

Fonte: DNOCS (1992 e 1999b).
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Nota-se que, a partir de 1990, segundo a Tabela 3, a agéncia néo
construiu mais agcudes em cooperagao com a vigéncia da Constituicao de 1988,
que, apesar de pouco alterar o Cédigo de Aguas®®, extinguiu o dominio privado
da agua, passando a ser apenas de dominio publico, tornando-se bens da
Unido, dos estados e do Distrito Federal. Essa Constituicdo (Artigos 20 e 26,
respectivamente) considera bens da Unido “lagos, rios e quaisquer correntes
de a&gua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado,
sirvam de limites com outros paises ou se estendam a territorio estrangeiro ou
dele proveniente”. Por sua vez, sdo bens dos estados “... as aguas superficiais
ou subterraneas, fluentes, emergentes e em depdsito, que nao sejam federais”.

A partir de 1990, pois, aparecem 0s acudes conveniados com 0sS
estados, sendo caracterizados como publicos. Cerca de 70% dos acudes
publicos federais de responsabilidade do DNOCS, foram repassados para 0s
estados nordestinos, representando, entretanto, apenas 30% total da agua
acumulada neles. A agéncia continuou gerenciando 70% da agua acumulada
nos acudes publicos federais, representados pelos acudes estratégicos,
definidos pela maior quantidade de agua acumulada (técnicos do DNOCS).

Para justificar os servicos da agéncia, isto €, a perfuracdo de pocos
privados no poligono das secas, esses pocos deveriam ter a finalidade de
abastecimento de mais de 500 habitantes, onde n&o existisse, num raio de 5
km, acude publico, curso d’agua perene ou manancial d’agua potavel (Artigo 17
da Lei de 05/10/57). Nos periodos de emergéncia, diminuem a populacéo
beneficiada para 200 habitantes e a distancia para 2 km do préximo manancial.

AB’SADER (1999) comenta que a solicitacdo para a abertura de pocos
em propriedades particulares era atendida com relativo protecionismo e, muitas
vezes, por influéncias politicas. Dessa forma, pode-se observar na Tabela 4 a
desproporcdo de pocos privados quando comparados com o0s publicos em
todos os estados do poligono das secas, com exce¢ao de Pernambuco, Piaui e
Bahia, no periodo de 1991 a 1996.

Apesar das normas especificas para a perfuracdo de pocos privados e
da ndo-execucdo de mais acudes em cooperacdo, PARENTE (1985) comenta

gue o0s acudes e 0s pocos comunitarios continuaram a beneficiar os

!® BRASIL. Decreto n. 24.643, de 10 de julho de 1934. Decreta o Codigo de Aguas. Brasilia:
[19--]. (http://www.codevasf.gov.br/port/legislacao /D24643.html)
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proprietarios particulares. Ainda persiste a manipulacao de verbas destinadas a
construcdo de acudes e de pocos pela elite politica local, principalmente em
areas que nédo foram desapropriadas, violando a legislagcédo vigente. MARTINS
(1994:70) comenta que “a questdo, portanto, ndo € a de aprovar leis
avancadas, mas assegurar que elas ndo serdo executadas, ou ndo serdo
executadas contra os interesses dos que as aprovaram”.

De acordo com as Tabelas 3 e 4, a agéncia continuou atuando nas
suas atividades tradicionais que caracterizavam a fase hidrotécnica, mas nao
de forma prioritaria. Assim, as atividades da agéncia determinavam a
exploracdo intensiva dos recursos naturais disponiveis, nao planejando,
entretanto, o seu uso racional conforme as caracteristicas climéticas da regido.

O aproveitamento mais intensivo e racional das aguas acumuladas,
principalmente nos acudes publicos, foi a base para o programa de
aproveitamento hidroagricola, concentrando-se a partir da década de 70.
Dessa forma, entende-se por Programa de Aproveitamento Hidroagricola

... a0 conjunto de acfes que propiciem a utilizacdo racional da agua no
processo produtivo, visando-se ao aumento da producdo, em termos
absolutos, e ao aumento da produtividade, quer através da irrigacédo
publica, quer da irrigacdo particular, ou ainda promovendo-se a
valorizacdo das propriedades rurais, e fomentando-se a piscicultura,
extensiva e intensiva (BRASIL, 1983:71).

Os projetos de irrigacdo tornaram-se 0Ss programas prioritarios do
DNOCS, com a implementacédo de perimetros publicos irrigados no semi-arido
nordestino. Estes programas foram instalados no contexto da modernizacao
conservadora que comecava a chegar ao campo, principalmente na
implantacéo de projetos irrigados de larga escala, que, entretanto, ndo alterava
a estrutura fundiaria da regido. Essa modernizacdo foi conduzida
autoritariamente, através da centralizacdo do Estado como arena de regulacao
e promocao do interesse geral (DULCI, 1999).

Os projetos de irrigacdo foram centralizados pelo Estado, e duas
diretrizes basicas definiam essa politica de irrigacdo na época: a colonizacao
em terras nacionais ou desapropriadas e a iniciativa privada. O DNOCS atuava
somente em areas irrigadas para a coloniza¢do, ao passo que a SUVALE
atuava em ambas. De 1971 em diante, coube ao DNOCS a implantacdo

sistematica da irrigacdo através dos perimetros publicos (BRASIL, 1984). A
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seguir, descrever-se-4 a formacdo dos perimetros irrigados no contexto do

planejamento e do gerenciamento do DNOCS.
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5. A FORMACAO DOS PERIMETROS PUBLICOS IRRIGADOS:
O PLANEJAMENTO E AS ACOES NA GESTAO
DOS RECURSOS HIDRICOS

O objetivo deste capitulo € situar a implementacdo dos perimetros
publicos irrigados pelo DNOCS no contexto das diretrizes gerais dos Planos
Nacionais de Desenvolvimento e dos programas setoriais especificos, que
serviram de base para o desenvolvimento da agricultura irrigada no semi-arido
nordestino.

O papel destacado do DNOCS na implementacao de investimentos de
infra-estrutura de irrigacdo programados nos planos nacionais e regionais, a
partir dos anos 70, fez com que a agéncia se caracterizasse como
“intermediadora” privilegiada dos recursos financeiros do governo federal para
0 semi-arido nordestino. Como notou CASTRO (1992), as instituicbes
“colonizadas” pela elite politica regional, como o DNOCS, foram sempre
altamente permedaveis as demandas distributivas de grupos de pressao, ndo
obedecendo apenas a critérios impessoais de coordenacao.

No contexto da visdo tecnocratica que informava os Planos Nacionais
de Desenvolvimento, nos anos 70, e 0 momentum do “milagre econémico”, o
discurso “técnico” acerca do desenvolvimento regional € marcado por uma
“precoce existéncia de uma preocupagao com a modernizagao agricola”, cujo
objetivo central era o aumento da produtividade através das técnicas modernas
de cultivo (CASTRO, 1984:310). O DNOCS atuou em consonancia com essa
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tendéncia “produtivista” delineada na politica nacional de desenvolvimento
regional, a qual subordinou suas atividades, principalmente com o
desenvolvimento da irrigagdo no semi-arido nordestino.

Ao se tratar do fenbmeno climatico da seca na regido semi-arida
nordestina, nota-se ambiguidade nas versdes politicas e técnicas do discurso:
ora como “intratavel”, numa visdo fatalista’’, ora como desafio a ser vencido
por “técnicas modernas”, abordadas nos planos e programas direcionados para
a regiao.

A concepcéo e implementacdo dos perimetros publicos irrigados eram
consequéncia direta da estratégia de desenvolvimento esbo¢cada nos planos e
programas regionais de irrigacdo. Para andlise, as acfes de planejamento na
area de recursos hidricos foram divididas em dois grandes conjuntos histéricos:
1) planos nacionais de desenvolvimento dos governos autoritarios, no periodo
de 1971 a 1985, quando foi implantada a maioria dos perimetros publicos
irrigados do DNOCS; e 2) planos e programas de irrigagdo da “Nova
Republica”, a partir de 1986, periodo que se inicia o0 PROINE - Programa de
Irrigacdo do Nordeste, prevendo a descentralizacdo das acdes do DNOCS

através do processo de emancipacéo dos perimetros publicos irrigados.

5.1. A implantacdo dos perimetros publicos irrigados e os PNDs (1971-
1985)

A politica governamental de irrigacéo foi sistematizada a partir de 1971,
com a criacdo de programas setoriais especificos, como a implantacdo dos
perimetros. Foi elaborado o Programa Plurianual de Irrigac&o®®, com énfase
especial para o Nordeste, através da politica de implementacdo de projetos
conjuntos de irrigacdo e colonizacdo. O programa enunciava, COmo Seus
objetivos, a utilizacdo racional da terra, o melhor aproveitamento dos recursos

hidricos, o aumento da produtividade e da producdo, o aumento da renda e a

" PARENTE (1985:68) cita um trecho do discurso do presidente Jodo Baptista Figueiredo,
argumentando que “... a miséria do Nordeste s6 vai acabar quando Deus quiser”. O trecho
do discurso revela uma visao fatalista referente ao fendmeno climético da seca como causa
das condi¢cdes sociais e econdmicas regionais. Fica clara a ideologia dominante de
apropriacé@o da seca vinculada a exploracéo regional.

'8 O Programa Plurianual de Irrigag&o foi incluido no | PND (BRASIL, 1982a).
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melhoria do padréo de vida da populagcdo, com a consequente reducdo do
éxodo rural (ESTEVAM NETTO, 1987; BRASIL, 1971 e 1984).

O DNOCS reorientou entdo as suas acglOes para a expansao da
agricultura irrigada nas bacias hidrogréaficas de grandes acudes publicos no
poligono das secas, com excecdo da bacia do Sdo Francisco, que era de
responsabilidade da CODEVASF. A finalidade do DNOCS passou a ser a
valorizacdo hidroagricola das terras agricultdveis do Nordeste semi-arido,
através de agropecuéria racional e moderna (CARNEIRO, 1981). A base de
recursos para a implantacdo dos perimetros era o aproveitamento da estrutura
hidrica instalada pela agéncia nas décadas anteriores, principalmente em areas
de melhores condi¢cdes de solo e agua. Assim, a antiga politica da agéncia
“através do armazenamento de agua, mesmo nao dando resultado imediato,
deixou, como infra-estrutura, um bom numero de agudes de grande porte”,
dando suporte ao programa hidroagricola (NEVES, 1982:10).

Nesses moldes, o DNOCS implementou a politica de irrigacéo publica®®
através dos perimetros irrigados, que se pretendia que passassem a constituir
polos de desenvolvimento regional com “énfase... na irrigagéo, que assegure a
criacdo e o desenvolvimento de uma agricultura de alta produtividade...” no
semi-arido nordestino, atraindo as populacdes que migravam do campo para as
cidades, conforme as diretrizes do Programa Plurianual de Irrigacdo (DNOCS,
1974:3). Numa visado altamente idealizada do papel dos perimetros (mas que
deixava perceber, nas entrelinhas, sérios problemas de gerenciamento),

CARNEIRO (1981:40) afirma que o perimetro irrigado representava

. uma organizacdo econdmica; mais ainda, € uma resposta econdmica a
problematica ecoldgica, social, institucional, econémica, dos espagos do semi-
arido, naturalmente engajando componentes de engenharia hidraulica e
agronbmica. Um perimetro, acima de tudo, é um ‘modelo de economia’ com
irrigacdo. A auséncia dessa escala de compreensado tem sido uma das causas
diretas dos proprios equivocos técnicos na operacdo dos perimetros e
notadamente em alguns procedimentos gerenciais.

O perimetro irrigado dava sentido econémico as obras de engenharia

construidas pelo DNOCS ao longo das fases hidraulica (1909-1945) e

' De acordo com o Decreto n.° 89.496 de 29/03/84, projeto de irrigacdo € definido como *...
conjunto de atividades de planejamento, execucdo, administracéo, operagcdo e manutencao,
visando ao aproveitamento agricola dos recursos de 4gua e solo em determinada area” (Art.
8.2 81.9). E segundo a Lei n.° 6.662 de 25/06/79 (Art. 8.° 81.°), podem-se definir projetos
publicos como “.. aqueles cuja infra-estrutura de irrigacdo é projetada, implantada e
operada, direta e indiretamente, sob a responsabilidade do Poder Publico...”.
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hidrotécnica (1946-1970) na regido. O planejamento das acdes da agéncia
tinha que combinar agora as capacidades técnicas de producdo e o
monitoramento de obras hidraulicas, com o objetivo de produgdo agronémica
voltada para resultados econdmicos. O delineamento dos perimetros irrigados,
portanto, acompanhava as diretrizes gerais do | PND (1972-74) - Plano
Nacional de Desenvolvimento®, com sua énfase no produtivismo econémico
em detrimento do “bem-estar social”, prevendo a transformag¢ao da agricultura
tradicional do Nordeste em uma agricultura moderna e competitiva, mediante o
uso intensivo de tecnologias modernas (DNOCS, 1972b).

A partir do | PND, a experiéncia de formulacdo e implementacéo dos
Planos de Desenvolvimento implicava um modelo de decisdo altamente
centralizado e com elevado grau de intervencéo estatal na economia. O | PND
tinha por intencdo moldar as instituicdes publicas, de modo a criar uma
“‘economia moderna, competitiva e dindmica”, especialmente para o Nordeste
brasileiro, com o objetivo de disseminar o “progresso” econdmico (BRASIL,
1971:14). No contexto das politicas de desenvolvimento regional do Nordeste,
o DNOCS tinha um papel estratégico. Ele seria o principal responsavel pela
construcdo e pelo monitoramento da infra-estrutura para a organizacdo do
espaco fisico dos perimetros irrigados, tendo por objetivo supremo a obtencao
de ambiciosas metas quantitativas de superficie irrigada das areas implantadas
ou em operacdo, de area cultivada, de valores da producdo e de
demonstrativos de valores creditados do DNOCS nos perimetros publicos®.

A partir da constituicdo dos perimetros publicos, a irrigacdo torna-se a

principal atividade desenvolvida pelo DNOCS?, tornando as acdes tradicionais

% Os PNDs foram considerados um marco no processo de centralizacdo do planejamento
nacional, "diluindo" o tratamento especial para o Nordeste (PARENTE, 1985). Dessa forma,
0s PNDs substituiram os Planos Diretores da SUDENE, que deram visibilidade ao Nordeste,
intensificando a luta regional conduzida pela elite local. A SUDENE legitimou o contorno
artificial da regido semi-arida, institucionalizando o "Nordeste da SUDENE", indicando um
caréter regionalista de manipulacé@o das acdes e dos planos diretores para os investimentos
prioritarios para esse contorno (CASTRO, 1989).

%! Relatérios de Atividades do DNOCS.

2 0O tépico “Emergéncia” s6 aparece nos anos de secas, com distribuicdo de alimentos,
abertura de linhas especiais de crédito e frente de servico (DNOCS, 1977, 1980, 1983, 1985
e 1986). O tema “emergéncia” vincula-se como forma de cobranca de recursos financeiros e
créditos especiais do governo federal para a regido semi-arida nordestina (CASTRO, 1992).
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de acudagem publica®, perfuracdo de pocos, piscicultura, pesquisa e
experimentacdo acdes secundarias®. As politicas “compensatdrias”
tradicionais de combate aos efeitos da seca perdiam espac¢o definitivamente,
numa visao empresarial do desenvolvimento econdmico. A agéncia continuou
priorizando as bases técnicas e fisicas na execucdo dessas atividades, apesar
da incorporagéo do discurso de desenvolvimento econdmico nas suas “obras”
contra os efeitos da seca no semi-arido nordestino.

A infra-estrutura fisica e as capacidades de engenharia do DNOCS
foram reconvertidas para “... o objetivo fundamental de implantar uma
agricultura moderna na regido, alta absorcdo de capital e elevado
rendimento...” a base do aproveitamento racional dos recursos hidricos e dos
solos do Nordeste (DNOCS, 1972h:119). Tal racionalizacdo visava maximizar o
uso econdmico dos recursos naturais, sem que houvesse preocupacédo com a
sustentabilidade ambiental dos empreendimentos. Como OSTROM et al.
(1993) relatam, tal padrédo tem sido caracteristico de uma vasta gama de
grandes investimentos em infra-estrutura fisica em todo o Terceiro Mundo,
produzindo, a longo prazo, ndo sO destruicdo ambiental como também perda
de rendimento econbmico destes empreendimentos, muitos deles
abandonados ou insuficientemente monitorados.

O 1l PND (1975-1979), apesar de enunciar certa preocupagdao com a
depredacdo ambiental provocada pela poluicdo industrial e pela devastacéo
dos recursos naturais como resultado da modernizagdo, continuou marcado
pela visdo produtivista e setorizada que havia caracterizado o | PND
(MENDES, 1978). Neste contexto, criaram-se programas especificos para o
desenvolvimento do Nordeste, como o Programa de Desenvolvimento de Areas
Integradas do Nordeste — POLONORDESTE, instituido em 1974, e o Programa
de Apoio ao Desenvolvimento da Regido Semi-Arida do Nordeste — o Projeto
Sertanejo®. Estes programas, entretanto, ndo alteraram o padrdo de atividade

praticado historicamente pelo DNOCS, concentrado na construcéo de acudes e

% A construcdo de acudes foi suspensa em 1972, sendo reiniciada seis anos depois com a
finalidade de assegurar o suprimento hidrico de novos projetos de irrigacdo (DNOCS, 1979).

%4 Relatérios de Atividades do DNOCS.
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de infra-estrutura para a irrigacdo. Ao contrdrio, esses programas regionais
acentuaram a importancia estratégica para o desenvolvimento da regido da
formacdo de reservas de agua e da intensificagdo da agricultura irrigada
(BRASIL, 1974; CARNEIRO, 1981).

CASTRO (1984) relata que os planos e programas regionais desta
época ndo foram implementados na integra, num grande descompasso entre o
gue foi planejado e o que foi executado. Como ficou claro pelo desempenho
posterior dos perimetros irrigados, o Plano Plurianual de Irrigacdo, na época,
superestimava os recursos hidricos disponiveis (FREITAS, 1984). Do mesmo
modo, as metas quantitativas previstas pelo Plano, em termos de emprego
direto e indireto, assim como de indices de produtividade agricola dos projetos,
nado seriam atingidas, configurando um “fracasso” relativo dos projetos. A
politica regional de irrigagéo no Il PND ocorreu a revelia da realidade rural da
regido, ndo considerando os limites de uso dos recursos naturais e as
condicdes socioculturais da populacéao (FREITAS, 1984).

Durante o Ill PND, foi implantado o Programa de Recursos Hidricos —
PROHIDRO, proveniente do Plano de Integracdo Nacional — PIN, fixando as
suas metas no represamento de aguas superficiais, através da construcdo de
barragens, publicas ou particulares, a cargo da SUDENE, da CODEVASF e do
DNOCS. O DNOCS intensificou as atividades do PROHIDRO e do Projeto
Sertanejo, em que o desenvolvimento da agricultura deveria apresentar
resultados superiores em termos de produtividade quando comparada a da
agricultura de sequeiro. Para isso, a técnica da irrigacdo deveria ser mais
difundida entre os produtores. As acdes do Estado eram dirigidas
fundamentalmente para concluir os projetos ja implantados, mas que ainda nao
estavam em operacdo. Dessa forma, os perimetros concentravam-se na
implementacdo, operacdo e manutencdo que possibilitassem a maximizacao
da exploracdo dos recursos naturais das areas irrigadas (BRASIL, 1982a e
1985c).

Um dos instrumentos de desenvolvimento econdmico e social para o

Nordeste foi o Programa de Apoio ao Pequeno Produtor — PAPP, que unificou

*® O Projeto Sertanejo foi implantado posteriormente a publicacdo do Il PND, instalando
nucleos de propagacao tecnolégica, tendo por base os perimetros irrigados. O DNOCS
iniciou o trabalho nos nicleos, como também elaborou projetos para propriedades privadas.
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a coordenacdo dos programas especiais regionais (POLONORDESTE,
SERTANEJO, PROHIDRO e Programa de Irrigacdo), eliminando, assim, a
duplicidade e a superposicdo de recursos financeiros. O programa teve 0s
objetivos de “ampliar a utilizagdo da agua na produgdo agricola, através da
irrigacéo, e promover o manejo racional dos recursos de agua e solo no ambito
do desenvolvimento rural da regido”, abrangendo a irrigacao publica, privada, a
piscicultura e o abastecimento d’agua (BRASIL, 1988b).

As metas para irrigacao no final do Ill PND foram definidas através do
PAPP/Projeto Nordeste, que estabeleceu as a¢des nas areas em que 0S
recursos hidricos ja estivessem disponiveis; a utilizagdo dos recursos agua e
solo na producédo agricola, a partir da infra-estrutura montada pelo Estado, a
montante dos acudes publicos, destinados a geracdo de energia elétrica; e
técnicas adequadas de irrigacdo que evitassem a salinizacdo e a degradacéo
dos solos.

O Projeto Nordeste, instituido pelo Governo Federal em 1985, visava 0
“‘desenvolvimento econémico e social, mediante a implantacdo de politicas
globais e setoriais condizentes com a realidade do Nordeste do Brasil’. Dessa
forma, a irrigacdo continuou sendo apresentada como um instrumento eficaz
para a modernizacdo do setor, determinando solucdes a curto prazo atraves dos
ganhos de produtividade (BRASIL, 1988b:7).

A criacdo de programas regionais de desenvolvimento, intermediados
pelo DNOCS, demonstrava que a “féormula adotada se baseava na
intensificacdo da modernizacdo da producéo agricola e da pecuaria, mediante
uma acao paternalista por parte do Estado...” (BURSZTYN, 1984:104). A
dimensao “paternalista” da intervencdo estatal torna-se evidente na
implantacdo dos perimetros irrigados de gerenciamento publico, nos quais a
agéncia, através de recursos financeiros federais, construia as infra-estruturas
de irrigacdo, de producéo e de assisténcia social. Nos perimetros irrigados, “...
a pratica paternalista tem por caracteristica o tratamento individual dos
irrigantes, do processo seletivo das formas de transferéncia do uso e da
propriedade dos lotes, passando pelo tipo de resolucdo dados aos problemas
do cotidiano do perimetro” (GRAZIANO DA SILVA, 1988:25).

Os perimetros publicos representam cerca de 20% das terras irrigadas

no Nordeste “sob o patrocinio direto do setor publico”, sendo, portanto,
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“‘expressiva a contribuicdo do governo para o desenvolvimento da agricultura
irrigada no Nordeste, mormente nas areas semi-aridas, onde a sua presenca
sempre foi mais ativa” (CARVALHO, 1997:101). Os perimetros publicos foram
divididos em lotes dotados de infra-estrutura necesséria a producdo e a
moradia. Foram também delimitadas as categorias de irrigantes, que poderiam
requerer a ocupacao dos lotes, divididos em colonos (agricultores familiares),
técnicos agricolas, engenheiros-agronomos e empreséarios. GRAZIANO DA
SILVA (1988:24) comenta que a selecdo dos colonos atendia
preferencialmente 0s pequenos proprietdrios que tivessem areas

desapropriadas para a formacgéo dos perimetros, enquanto

... posseiros, moradores, agregados, comodatarios, parceiros e até mesmo
filhos de proprietdrios que viviam na area desapropriada, além de né&o
receberem indenizacdo pela terra perdida, ainda ficam em segundo plano,
mesmo nessa preferéncia legal... por outro lado, os critérios de selecdo de
lotes empresariais ou as regras das licitacGes publicas sdo pouco observadas
diante dos interesses e pressdes das empresas.

Durante os PNDs, a propaganda oficial atribuia a politica de irrigacéo
desenvolvida na implantacdo dos perimetros irrigados e executada pelo
DNOCS efeitos distributivos positivos. A distribuicdo de lotes nos perimetros
publicos entre os colonos irrigantes estaria operando uma espécie de “reforma
fundiaria e de agua” isenta de conflitos, interferindo na estrutura fundiaria da
regiao, com a divisao dos latifundios improdutivos e a fusao dos “minifundios
inviaveis” (CARNEIRO, 1981; ESTEVAM NETTO, 1987).

A suposta mudanca na estrutura agraria promovida pelo processo de
colonizacdo dos perimetros publicos irrigados do DNOCS, entretanto, € uma
grande falacia, como se pode ver na Tabela 4. A implantacdo dos perimetros
publicos deu-se de forma pontual e extremamente localizada. GRAZIANO DA
SILVA (1988:16-17) comenta que a implantagao dos projetos de irrigagao “nao
conseguiu provocar mudancas significativas na estrutura agraria de sua area
de influéncia®’, pois essa politica “ndo esta articulada com programas de
intervencao fundiaria”.

IANNI (1979:43) também contesta a ocorréncia de mudanca nha
estrutura agraria na regido, ao argumentar que na época “... no Nordeste, ndo
se fez reforma agraria e nem se buscou uma solucéo para garantir a posse e o
uso da terra para trabalhadores rurais e seus familiares... 0 governo néo tocou

os interesses dos latifundiarios, fazendeiros e usineiros” que representavam a
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elite politica regional da época. Uma das causas citadas por GRAZIANO DA
SILVA (1988:33) da desarticulagcédo “entre a politica de irrigacédo e o programa
de reestruturacao fundiaria é que a acdo dos 6rgados publicos no semi-arido
nordestino tem sido sistematicamente utilizada em beneficio das oligarquia
locais”.

As premissas basicas do Programa de Irrigacdo supunham a
reestruturacao fundiaria da regido, podendo envolver fusdo de pequenas faixas
de terras ou fracionamento de glebas maiores por meio da colonizacdo nos
perimetros publicos irrigados (BRASIL, 1984). GRAZIANO DA SILVA

(1988:16), entretanto, argumenta que

.. a hipétese de que os projetos de irrigacdo provocariam um aumento na
concentracdo da propriedade e da posse da terra em sua area de influéncia
ndo pode ser confirmada, uma vez que a estrutura agraria, de modo geral,
mostrou-se estavel nos municipios de influéncia dos projetos de irrigagao.

A politica de colonizacdo oficial do governo autoritario tinha por
intencdo basica organizar e orientar os fluxos de populagdo resultantes da
pressao agraria. IANNI (1979:44) comenta que “as condi¢des de uma politica
governamental de colonizagao oficial e particular’ concretizaram-se “como uma
contra-reforma agraria” no Nordeste. Dessa forma, o autor considera que os
governos brasileiros encaminharam a resolucdo da questdo agraria de modo
contraditorio na regido.

A formulacdo do Estatuto da Terra previa a prioridade do problema
agrario pela sua dimensdo politico-social, reconhecendo a concentracéo
fundiaria no Brasil e a situacdo de miserabilidade da maior parte da populacéo
(PINTO, 1996). Embora o Estatuto da Terra® estabelecesse uma politica
nacional de reforma agraria e colonizacdo®’, IANNI (1979) chama a atencéo
para o fato de que, na prética, tal politica se restringia a coloniza¢do, sendo,
entretanto, apresentada como politica de reforma agraria. ESTEVAM NETTO
(1987) menciona que o Estatuto da Terra foi um instrumento legal fundamental
na implementacdo do programa de irrigacdo publica desenvolvido pelo
DNOCS, pois permitia a desapropriacdo de terras com a finalidade de

realizacdo de obras de combate aos efeitos das secas no semi-arido

?® O Estatuto da Terra foi promulgado pela Lei n.° 4.504, em 30 de novembro de 1964.
2 JANNI (1979) também aborda a politica sistematica do governo com o processo de
colonizacdo da Amazo6nia, a partir da década de 70.
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nordestino. O Estatuto da Terra, entretanto, ndo provocou mudangcas nos
padrbes de concentracdo fundidria da regido, conforme indica a Tabela 5.
Nesta tabela, observa-se que a concentragdo da propriedade da regidao semi-
arida constitui uma caracteristica importante da realidade fundiaria do
Nordeste, em que ndo ha grande diferenca significativa entre os anos
apresentados (1950, 1960, 1970 e 1975).

Tabela 5 - Percentual dos estabelecimentos agropecuarios e das suas respecti-
vas areas, por estrato, na regido semi-arida nordestina, em 1960,

1970 e 1975
%
Estrato 1960 1970 1975

Estab. Area Estab. Area Estab. Area
Menos de 100 ha 91,9 26,2 90,6 28,0 91,1 27,6
100 a menos de 500 ha 6,6 30,0 7,9 30,7 7,4 29,8
500 a menos de 1.000 ha 0,9 13,7 0,9 12,1 0,9 12,0
Mais de 1.000 ha 0,6 30,1 0,6 29,2 0,6 30,6

Fonte: IBGE - Censo Agropecuario (1975), citado por CARVALHO (1988).

Segundo IANNI (1979:43), “a chamada colonizacéo oficial foi apenas
uma formalizacdo burocratica de fatos consumados pela migracao
espontanea”. Dessa forma, o Estado procurou enquadrar toda e qualquer
colonizacdo espontanea, de maneira a ndo mudar a estrutura fundiaria e a
contrariar os interesses da elite politica local. O autor argumenta que, na

época,

a acdo estatal estd influenciada pela preocupacdo com os antagonismos
sociais crescentes no Nordeste, onde o Golpe de Estado foi acompanhado de
repressd@o politica contra todas as organizagdes e liderangcas que buscavam
representar os interesses do campesinato e proletariado do campo. Proibiam-
se as ligas; e os sindicatos foram postos sob intervencdo (IANNI, 1979:42).
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Um dos depoimentos dos técnicos do DNOCS confirma esta
“politizacdo” da politica de colonizagdo dirigida no Nordeste, apontada por

lanni. Segundo ele, os perimetros de irrigagdo foram concebidos numa

... época da ditadura ‘braba’, porque se tinha medo das ligas camponesas, do
problema do campo. Entdo se concebeu um projeto para fazer frente a pressao
do homem por terra. Outra coisa: como foi feito dentro da l6gica da ditadura,
entdo se vé que a arquitetura do projeto como a arquitetura de uma prisdo. Agora
ndo, mas antes quando se ia fazer alguma pesquisa no projeto tinha que se dizer
para onde iria, qual era a casa que iria visitar, quer dizer... o irrigante era vigiado,
dito o que ele ia plantar, para quem ele ia vender...

A politica nacional de irrigacdo dos PNDs estava, pois, marcada por
objetivos contraditérios. De um lado, tratava-se de aprofundar o processo de
modernizacdo da agricultura, permitindo a adocé&o de tecnologias modernas e
intensificando a produtividade. De outro, servia ela de anteparo a questao
agraria, introduzindo dimensdes compensatérias e paternalistas na
estruturacdo dos perimetros.

O modelo de colonizacdo dos perimetros publicos irrigados priorizava
assim o assentamento de colonos de baixa renda, mais que o0 de empresarios.
O gerenciamento e monitoramento eram de total responsabilidade do DNOCS,
excluindo completamente os irrigantes das decisdes em relacdo ao perimetro.
Os perimetros caracterizavam a interferéncia direta do Estado no setor
produtivo, com interesse em modernizar a economia agraria do Nordeste e em
difundir a irrigacdo em determinadas areas. O DNOCS, entdo, assumiu a
funcdo de agente executor do desenvolvimento agrario (ALVES, 1989; BRASIL,
1999Db).

As categorias de irrigantes e os critérios de selecdo foram definidos
com a promulgacdo da Lei de Irrigacdo®, em 1979, regulamentada com o
Decreto n.° 89.496 de 29/03/84%°. Foi dada prioridade ao assentamento de
colonos, pois o Artigo 14 determinava que 80% da area dos perimetros
irrigados estava reservado para essa categoria, enquanto 0S empresarios,

engenheiros-agrobnomos e técnicos agricolas compartilhariam os 20%

8 BRASIL. Lei n.° 6.662 - 25 de junho de 1979. Dispde sobre a Politica Nacional de Irrigacéo e
d& outras providéncias. Brasilia: CODEVASF, 1979. 6 p. (http://www.codevasf.gov.br/port/
legislacao/LEI6662.html).

?® BRASIL. Decreto n.° 89.496 - 29 de marco de 1984. Dispde sobre a Politica Nacional de

Irrigacdo e d& outras providéncias. Brasilia: CODEVASF, 1984. 12 p. (http://www.
codevasf.gov.br/port/legislacdo /D89496.html).

46



restantes. Quando se observa, entretanto, as dimensfes de superficie irrigada
por categoria de irrigantes, apresentadas na Tabela 6, vé-se que a Bahia
(76,1%), o Rio Grande do Norte (74,7%) e principalmente Pernambuco (53,2%)
ndo seguiram a determinacao da Lei de Irrigacdo com relacdo a percentagem
de area destinada aos colonos. Essa constatacdo pode ser justificada por outro
decreto® (8§3.9), de 1984, que permitia a reducdo para 50% da &rea dos
perimetros para os colonos, desde que fosse autorizada especificamente pelo
Ministério responsavel pela politica de irrigacdo (CODEVASF, 1999).

A possivel reducdo da area destinada aos colonos e o consequente
aumento para as demais categorias, no mesmo ano que a Lei de Irrigagéo foi
regularizada, podem ser interpretados como uma forma de acomodacao dos
interesses da elite politica local, representada principalmente pelos

empresarios.

Tabela 6 - Percentual da area ocupada pelas categorias de irrigantes nos peri-
metros do DNOCS, por estado (1996)

Colonos Engepheiros- Téc:nicos Empresarios
Estados (%) agrébnomos agricolas (%)
(%) (%)

Piaui 84,7 1,8 2,1 11,4
Ceara 80,6 0,5 2,8 16,1
Pernambuco 53,2 - - 47,8
Bahia 76,1 3,2 57 15,0
Rio G. do Norte 74,7 - - 25,3
Paraiba 88,0 4,0 8,0 -
TOTAL 74,6 1,2 2,8 21,4

Fonte: Adaptado DNOCS (1999b).

%0 Decreto n. 90.309 de 16/10/1984.
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Conforme a Tabela 6, a média da area dos empresarios nos perimetros
foi de 21,4%, havendo uma variacdo relativamente grande entre a menor e a
maior média, respectivamente 11,4% no Piaui e 47,8% em Pernambuco. O
sucessivo aumento das areas nos perimetros publicos irrigados dos
empresarios “da-se mais pelo atendimento personalizado e local de interesses
privados” do que propriamente por uma estratégia regional “que privilegie a
maior eficiéncia da iniciativa empresarial” (GRAZIANO DA SILVA, 1988:24).

Pode-se observar na Tabela 6 que as categorias engenheiros-
agrébnomos e técnicos agricolas tiveram nos perimetros areas bem inferiores,
guando comparadas com a dos empresarios. Essa comparacdo torna-se
importante quando se observa que a Lei de Irrigagdo ndo determinava o
percentual de area no perimetro para as trés distintas categorias. Segundo um
Técnico do DNOCS, a partir do final da década de 80, esse fato fez com que
essas categorias fossem enquadradas como apenas empresarios. Entende-se
gue esse enquadramento teve como fim possibilitar que engenheiros e técnicos
tivessem visdo empresarial, pois a criacdo do Programa de Ocupacao de Lotes
Empresariais por profissionais de Ciéncias Agrarias “objetiva, basicamente, o
aproveitamento de profissionais da area agricola nos projetos publicos de
irrigacdo... que permanecem subempregados ou desempenhando atividades

alheias & sua formacdo profissional”.

Ademais, isto implica que apenas
pessoas juridicas podem agora pleitear, como empresarios, os lotes.

A distribuicdo de lotes pelo DNOCS, entretanto, tem sido realizada de
forma diferenciada entre colonos e empresarios para os perimetros publicos.
Essa diferenciacdo ocorre principalmente pela realizacdo do processo de
selecdo, que para os colonos, é de responsabilidade da Diretoria de Irrigacéo -
DIRGA, enquanto o GOA - Grupo de Operacao e Assessoramento - responde
pela licitacdo publica dos empreséarios. Em entrevista, um técnico do DNOCS
diz que o GOA é um setor informal da agéncia, “com muita forca”, sendo

comparada a uma estrutura paralela a Diretoria Geral da agéncia.

¥ BRASIL. Programa de Irrigacdo do Nordeste. Ocupacdo de lotes empresariais. Brasilia:
PROINE, 1986. p. 6-7.
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A é&rea ocupada pelos colonos nos perimetros atingiu 0s percentuais
definidos pela lei de irrigacdo na maioria dos estados®, conforme se vé na
Tabela 6. Segundo GRAZIANO DA SILVA (1988:27-28), no entanto, a dinamica
interna dos perimetros demonstra padrdes de interacdo muito mais complexos.
Muitos dos lotes nos perimetros publicos foram vendidos ilegalmente, pois o
colono “ndo soube acompanhar as exigéncias da agricultura irrigada”. Dessa
forma, emerge ai um novo personagem, os testas-de-ferro, que garantem a
utilizacéo dos lotes por outras categorias que ndo sejam os colonos. Assim, 0
autor relata que o resultado “ja é aparente, € um movimento de concentragao
da propriedade da terra no interior dos perimetros”.

A divisdo dos lotes nos perimetros do DNOCS, segundo o0s técnicos
informantes, oferece, normalmente, a seguinte diferenciacdo: os colonos tém
direito aos lotes de 5 hectares; os técnicos agricolas, a lotes de 10 hectares ; e
0S empresarios e engenheiros-agronomos, a parcelas de 20 hectares. A partir
de 1997, no contexto da crescente importancia da visdo empresarial dos
perimetros, o limite dos lotes empresariais chega a 200 ha, conforme as
caracteristicas especificas de cada projeto, privilegiando, assim, a participacéo
da iniciativa privada.

Entre 1968 e 1987, o DNOCS implantou 31 perimetros irrigados. Os
perimetros em operacdo obedecem a seguinte distribuicdo: Piaui: Caldeirdo
(1974), Fidalgo (1969*), Gurguéia (1975*) e Lagoas do Piaui (1974); Ceara:
Araras Norte (1987*), Ayres de Souza (1977), Curu-Paraipaba (1974), Curu-
Pentecoste (1975), Ema®(1973), Forquilha (1977), Icé-Lima Campos (1973),
Jaguaruana (1977), Morada Nova (1970), Quixabinha (1972) e Varzea do Boi
(1975); Pernambuco: Boa Vista (1975), Cachoeira Il (1972), Custédia (1975) e
Moxot6 (1977); Bahia: Brumado (1986), Jacurici (1973) e Vaza Barris (1973);
Paraiba: Engenheiro Arcoverde (1972), Sdo Goncalo (1973) e Sumé (1970); e
no Rio Grande do Norte: Cruzeta (1975), Itans-Sabugi (1977) e Pau dos Ferros

% Em fonte anexa, as Tabelas 5 e 6 detalham, respectivamente, o percentual da area ocupada
pelas categorias de irrigantes e a superficie irrigada em operagdo por hectare e em
percentagem, por perimetro publico do DNOCS nos estados nordestinos.

(*) Inicio ou término de implementacgdo das obras de infra-estruturas.

% 0 perimetro irrigado de Ema, no Ceara, foi emancipado em 1986, sendo transferido o
gerenciamento para a organizacao dos irrigantes (DNOCS, 1988).
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(1980). Além desses perimetros, o DNOCS implantou trés perimetros na bacia
hidrografica do Rio S&o Francisco, dois no norte de Minas Gerais - Estreito e
Gorutuba, e um na Bahia - Ceraima. Esses perimetros foram transferidos, em

1976, para a CODEVASEF e, por isso, nao foram dispostos na Tabela 7.

Tabela 7 - Namero de perimetros por estado, com a respectiva superficie irriga-
da em operacao por hectare e em percentagem (1996)

N.° de perimetros em Superficie irrigada
Estados ~

operacao em ha em %

Piaui 04 2.829 9,6
Ceara 11 12.169 41,5
Pernambuco 04 6.724 22,9
Bahia 03 3.727 12,7
Rio Grande do Norte 03 1.185 4,0
Paraiba 03 2.724 9,3
Total 28 29.358 100,0

Fonte: Adaptado de DNOCS (1999b).

Segundo a Tabela 7, a maior parte da superficie irrigada foi
concentrada no Ceara, com 41,5%, seguida de Pernambuco com 22,9%,
enquanto a menor média foi verificada no Rio Grande do Norte, 4%.
Comparando os estados com o mesmo numero de perimetros, percebeu-se
gue o Piaui possuiu perimetros com menores areas que Pernambuco e, por
sua vez, a Bahia teve perimetros com areas maiores, quando comparada com
a Paraiba e o Rio Grande do Norte. Observou-se, portanto, a assimetria entre o
namero de perimetros por estado nordestino, bem como a superficie irrigada
nos projetos. Esse padréao de distribuicdo é recorrente na trajetéria histérica do
DNOCS e acompanha a distribuicdo de acudes e pocos construidos, como se

viu no Capitulo 4.
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E importante ressaltar que a irrigacdo ndo pode ser praticada em todas
as regides do semi-arido nordestino, dependendo diretamente das condicfes
favoraveis do meio natural para a sua implementagdo. Portanto, as condi¢cfes
edafoclimaticas devem ser consideradas, e normalmente sdo necessérias
tecnologias modernas e de larga escala para a sua utilizacdo ou adequacéao.
GRAZIANO DA SILVA (1988:35) comenta que “... a grande irrigagcao publica
ndo é uma politica que pode ser multiplicada em todo o semi-arido nordestino...
a irrigacdo € necessariamente pontual, isto €, afeta apenas as terras em que é
implantada”.

Dos 28 perimetros publicos irrigados pelo DNOCS, 25 comecaram a
operar na década de 70. Isso € um indicativo de que a maioria dos perimetros
da agéncia encontra-se envelhecida. De acordo com SOUZA (1994), foram
realizados poucos investimentos de recuperacdo das estruturas dos projetos
desde entdo, comprometendo assim a eficiéncia de operacdo, acumulando
danos ao meio ambiente, como o0 desperdicio de agua e a salinizacdo dos
solos nas areas dos projetos.

As politicas gerais de fomento a agricultura irrigada nos perimetros
também se confundiram com a implementacdo da agricultura moderna*, com
base em modificacbes técnicas de producdo. O agricultor familiar, que
praticava secularmente a agricultura de sequeiro e, ou, de varzea, teve que
incorporar técnicas especializadas ao ser assentado nos perimetros, sendo
transformado em colono irrigante. Segundo QUEIROZ et al. (1996:30), a
incorporacdo dessas novas técnicas nos perimetros irrigados representou para
essa categoria “uma nova opgao de vida, uma ruptura com o antigo universo
referencial, uma redefinicAho completa dos processos produtivos antes
desenvolvidos”.

Conforme esses autores, a modernizacao da producédo de subsisténcia
na regido semi-arida nordestina foi decorréncia direta da atuacdo do Estado,
através da criacdo de programas especificos, em particular o desenvolvimento

da agricultura irrigada, sendo adequados aos interesses dos grupos

% Essa agricultura é caracterizada pelo uso do pacote tecnolégico. Pode-se definir pacote
tecnolégico como “... conjunto de técnicas, praticas e procedimentos agrondbmicos que se
articulam entre si e que sdo empregados indivisivelmente numa lavoura ou criagdo...”
(AGUIAR, 1986:42).
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econbmicos e politicos locais. A intervencdo do Estado, ao melhorar as
condi¢cOes de infra-estrutura em determinados ramos produtivos, contribuiu para
a modernizagdo da agricultura no Nordeste, intensificando a exploracdo dos

recursos naturais considerados renovaveis.

5.2. O processo de emancipacdo dos perimetros publicos e os planos da
“Nova Republica” (a partir de 1986)

O desenvolvimento da agricultura irrigada no Nordeste brasileiro
constituiu uma das prioridades béasicas dos Planos de Desenvolvimento da
“‘Nova Republica”. Esses Planos, entretanto, ndo significaram uma completa
ruptura com os planos desenvolvidos no passado, continuando com a énfase
de atuacdo na retomada do crescimento econémico (RODRIGUES, 1994).
Varios autores consideram o ano de 1986 como um divisor de aguas para o
desenvolvimento da agricultura irrigada, pois, a partir dai, passou-se a planejar
sistematicamente a evolucdo da irrigacdo no Pais, apesar das varias reformas
administrativas®®. O marco fundamental foi o estabelecimento do Programa de
Irrigacdo do Nordeste — PROINE®, destinado a promover o desenvolvimento
da irrigacdo na regido Nordeste sob a coordenacdo da SUDENE e, em
seguida, o Programa Nacional de Irrigacdo — PRONI®’, abrangendo as outras
regides do Pais, coordenado pelo Ministério Extraordinario para Assuntos de
Irrigacao.

O PROINE foi vinculado ao Projeto Nordeste, atuando no poligono das

secas, no agreste, na zona da mata e no Maranh&o. Esses programas tinham

% Desde 1986, a politica de irrigacdo vem sofrendo o impacto das seguidas “reformas”

administrativas do Governo Federal, tendo passado pelas seguintes jurisdi¢cdes: Ministério

do Interior, Ministério Extraordinario para Assuntos de Irrigacdo — 1986; Ministério Especial

da Irrigacdo, Ministério da Agricultura — 1988; Ministério da Agricultura e Reforma Agréria,

Secretaria de Desenvolvimento Regional da Presidéncia da Republica — 1990; Ministério da

Integracdo Regional (1992); Ministério do Meio Ambiente — 1998; Secretaria Especial de

Politicas Regionais da Presidéncia da Republica e Ministério da Integracdo Nacional (1999).
% BRASIL. Decreto n.° 92.344 - 29 de janeiro de 1986. Institui o Programa Nacional de
Irrigacdo do Nordeste - PROINE e dé& outras providéncias. Brasilia: CODEVASF, 1986. 1 p.
(http://www.codevasf. gov.br/port/legislacdo/ D89496.html).

%" BRASIL. Decreto n.° 92.395 - 12 de fevereiro marco de 1986. Institui o Programa Nacional de
Irrigacdo - PRONI; atribui ao Ministro de Estado Extraordinario a sua execucao; e da outras
providéncias. Brasilia: CODEVASF, 1986. 2 p. (http://www.codevasf. gov.br/port/legislacéo/
D92395.html).
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como principal objetivo aumentar a producdo de alimentos e o numero de
empregos, bem como fomentar as atividades econdmicas do Nordeste, a partir
do incremento da produtividade agricola.

E interessante ressaltar que o PROINE pretendeu intervir nos aspectos
institucionais organizacionais de funcionamento e administracdo ligados a
execucao dos projetos publicos irrigados no Nordeste, mas com grande énfase
na irrigacao privada (BRASIL, 1986). A partir do PROINE, os perimetros publicos
conviveram com a implementacdo do modelo institucional de gerenciamento
misto, que incluiu a participacdo do Estado e da iniciativa privada, mas grande
parte das funcBes nos perimetros publicos ainda cabia as agéncias estatais.

Foram dimensionadas algumas estratégias de acdo para 0s projetos
publicos, baseadas na expansdo da agricultura irrigada, de forma que os
irrigantes participassem e executassem as ac¢des nos perimetros, através das
suas entidades representativas (associacao ou cooperativa). O Estado, nesse
contexto, mudaria a postura de executor (como foi nos anos anteriores) para a
de agente indutor. A fungéo indutora compreendeu o “conjunto de atividades
gue visam promover e fortalecer a atuacao dos diversos agentes envolvidos ou
necessarios ao desenvolvimento da irrigagcao” (BRASIL, 1986:55).

A partir da Constituicdo de 1988, o Governo Federal descentralizou os
programas governamentais, tornando a acdo publica mais seletiva e menos
abrangente. Nesse sentido, o PROINE previu que o Estado ainda tinha
competéncia para “elaborar e executar planos nacionais e regionais de
desenvolvimento econémico e social” (BRASIL, 1988b:23).

O Estado, intermediado pelo DNOCS, ao mudar a sua postura perante
0 gerenciamento dos perimetros irrigados, desencadeou 0 processo
denominado emancipacao, constituindo-se, posteriormente, em Programa de
Emancipacdo — PROEMA. Apesar de a emancipacao dos perimetros publicos
irrigados ter sido prevista ainda na década de 80, através do PROINE, o
DNOCS teve dificuldades de implementa-la. Um dos motivos foi a propria
estrutura organizacional da agéncia, que permaneceu com a mesma
configuracdo anterior ao PROINE. Outro aspecto decisivo foi a resisténcia dos
técnicos do DNOCS, por receio de perderem as suas funcbes com a

emancipacao dos perimetros (BRASIL, 1988b). As dificuldades organizacionais
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do DNOCS em relacéo a execucdo do PROINE eram geradas pelo fato de que

internamente

. ndo existe nenhum mecanismo de contato ou integragdo entre as areas.
Todas as iniciativas nesse sentido se ddo mais a nivel informal e de acordo
com as necessidades. Externamente, os contatos de maior peso se ddo com a
coordenacéo geral do PROINE e com as empreiteiras que executam as obras
dos perimetros. Com a coordenacgdo geral do PROINE, o relacionamento é
formal entre titulares de ambas as entidades, e informal entre as coordenacdes
setoriais do PROINE e as diretorias do DNOCS (BRASIL, 1988b:67).

As dificuldades encontradas na implementacdo do Programa de
Emancipacdo - PROEMA foram enormes. A emancipacdo nao poderia ser
realizada num “passe de magica”, dada a herangca de paternalismo e
centralizacdo que havia acompanhado a implantacdo dos perimetros desde 0s
anos 70, pois “ndo esta em jogo ai apenas o investimento no melhor sistema
produtivo - a irrigacdo, mas a transformacéo social do homem e da familia pela
adocédo de novos habitos e costumes na nova area” (DNOCS, 1990b:81).
Deve-se destacar que apenas um dos perimetros do DNOCS foi
completamente emancipado até o momento - o perimetro irrigado de Ema, no
Ceard. Vale ressaltar que o Ema é o menor perimetro implantado pela agéncia,
com apenas 42 hectares e 18 colonos irrigantes.

Segundo um técnico do DNOCS, “se reiniciou pela terceira vez o
processo de emancipacao dos perimetros” no ano de 1991, constituindo-se no
principal programa de atividade da agéncia. A partir do PROEMA, as diretrizes
e as prioridades seguidas pelo DNOCS deveriam atender ao principio de
descentralizacdo das atividades executivas, reforcando o papel da instituicdo
publica de indutora de desenvolvimento através de planejamento e
coordenacao (BRASIL, 1990). Mesmo com o PROEMA, entretanto, os Planos
de Explotacdo® ainda continuam sendo elaborados pelo DNOCS através da

Divisdo de Irrigacdo. Os técnicos da Divisao de Irrigacédo fazem

.. um diagndstico com a participacdo dos irrigantes depois... um cronograma
considerando as prioridades que eles citam, ai se faz um cronograma de
distribuicdo de recursos. E depois vem a aplicacdo desses recursos, mas no
caso, a licitagdo até agora tem sido feita pelo DNOCS... licitagdo publica ...
(Técnico do DNOCS).

O PROEMA, entretanto, alterou a estrutura de administracdo da

Divisdo de Irrigacéo, sendo criados, a partir de 1991, os seguintes grupos de

% Entende-se explotacdo no DNOCS por producéo agricola e, ou, agropecudria.
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trabalho: Grupo de Apoio a Producdo - GAP, Grupo de Operacado e
Manutengdo - GOM e Grupo de Organizagdo dos Produtores - GOP. A
Geréncia dos Perimetros, que funcionava nas areas dos projetos, como agente
intermediador entre os irrigantes e a agéncia, foi substituida pela Coordenacao
do Programa de Emancipacéo do Perimetro.

A criacdo de estruturas informalizadas pela Diretoria de Irrigagéao
envolveram uma nova sistematizagdo dos trabalhos desenvolvidos para a
politica de emancipacdo dos perimetros publicos irrigados: o GAP incorporou
as atribuicdes das Divisbes de Explotacdo Agrondmica, de Gestdo de Insumos
e de Comercializacdo e Industrializacdo; o GOP absorveu as funcdes das
Divisdes de Assisténcia as Comunidades e de Promocao Cooperativista; e o
GOM absorveu as atribuicbes do antigo Grupo de Operacdo e Manutencao,
com o objetivo de adequar a execucao das acdes previstas na Lei de Irrigacao
e no PROEMA.

Apesar da incorporacdo de novas estruturas administrativas para a
execucao das atividades do DNOCS, evidencia-se a rigidez das configuracdes
burocraticas da agéncia no gerenciamento dos perimetros, dificultando, assim,

a implementacao de uma gestao eficiente. Dessa forma,
.. a descontinuidade dos programas, os cortes orcamentérios, as liberacdes
intermitentes, os entraves administrativos e politicos de diversas ordens, sao,
na verdade, os elementos que compuseram o pano de fundo que impossibilitou
0 desenvolvimento pleno das propostas do Departamento de Secas ao longo
da sua histéria (BRASIL, 1998a:2).

A politica de emancipacdo dos perimetros, portanto, ocorre num
cenario de intensa incerteza institucional. A grande maioria dos perimetros
continua operando suas rotinas basicas sob dependéncia direta da agéncia,
como resultado do modelo de gerenciamento com que 0s perimetros irrigados
foram implementados. O Programa de Emancipacédo, paradoxalmente, enfatiza
a necessidade da participacdo dos irrigantes na tomada de decisées,
transferindo as funcées de monitoramento da agéncia para as organizacdes
dos irrigantes. Nesse sentido, o Estado assumiria o papel de agente indutor e
de apoio, em vez de executor. CAVALCANTI (1997:134) ressalta que

... a pratica de gestdo dos atuais perimetros indica que o controle das areas
irrigadas deve passar gradualmente as maos dos produtores (colonos,
empresarios), assim como os gastos relativos a infra-estrutura, administracao e
estratégias de comercializacdo dos produtos... as agéncias estatais passam
pois a desempenhar a funcdo da coordenacdo ou co-gestdo dessas
atividades.
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Pode-se afirmar, entretanto, que esse modelo de gestdo dos
perimetros publicos do DNOCS, através das acdes politicas implementadas,
demonstrou, ao invés de a¢des emancipadas, a falta de capacidade gerencial e
sucessivos fracassos ndo-planejados, podendo-se citar a inaptidédo tecnoldgica
dos assentados, os critérios imperfeitos de selecdo dos irrigantes, a relagcédo
assistencialista e paternalista com os irrigantes, a escolha inadequada das
areas e o superdimensionamento fisico dos projetos (BRASIL, 1997a).
Segundo os técnicos, em alguns perimetros, o processo de emancipa¢do nao
foi instalado, simplesmente porque ndo ha irrigacdo por falta de agua para
abastecimento do sistema. Nesse sentido, QUEIROZ et al. (1996:25)

consideram que o0 processo de emancipacao

... tem correspondido muito mais a uma reacao administrativa do 6rgdo ao
problema da falta de recursos institucionais para a manutencéo dos perimetros
irrigados, do que uma necessidade sentida pelos proprios produtores. Surgiu,
portanto, como uma mera alternativa de transferéncia de responsabilidades.

A emancipacao dos perimetros publicos surge nas a¢des do Estado de
forma paradoxal, por um lado para reduzir a sua presenca gerencial e
executiva e, por outro, para legitimar a sua presenca. De acordo com um
técnico do DNOCS,

0 processo de emancipacao foi muito rapido... A instabilidade do governo com
programas nao continuos atrapalhou o desenvolvimento dos perimetros
irrigados... Emancipacdo, leia-se desregulamentacdo, saida do Estado.. a
emancipacao deveria ser um processo que se comeca investir no homem para ele
se emancipar... € igual a escraviddo com a carta de alforria...

Outro técnico do DNOCS informou que, com o “processo de
emancipacdo, o governo passou a administracdo dos perimetros para as
organizacgdes dos irrigantes”, mas, a0 mesmo tempo, exigia relatérios mensais
das operacdes e da manutencdo, bem como planilhas de arrecadacfes das
respectivas organizacdes dos irrigantes.

O Programa Nacional de Irrigacdo e Drenagem - PRONID, a partir de
1997, teve os objetivos de promover e consolidar o desenvolvimento de areas
irrigadas com o papel indutor do Estado, em que as areas irrigadas gerariam
emprego e renda para a regido, voltado principalmente para a exportacao e,
ou, atendimento ao mercado interno, com grande énfase na fruticultura tropical.

Para isso, este programa previa a reestruturacdo dos projetos publicos, com
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apoio a irrigacdo publica e principalmente a privada, do ponto de vista
empresarial (CODEVASF, 1999).

O PRONID, assim como o PROINE, previa a reducdo da intervencgéo
do Governo Federal no processo de implantagdo dos projetos, aumentando a
participacao da iniciativa privada. A preocupacado com o meio ambiente nestes
programas vincula-se ao uso racional, sem, entretanto, modificar o objetivo
voltado a produtividade agricola das areas irrigadas.

O PROINE e o PRONID manifestam relativa preocupagdo com 0 meio
ambiente, pois cuidados especiais deveriam ser tomados para “atenuar os
impactos ambientais... a partir da pratica de agricultura intensiva... torna-se
indispensavel a adocao de medidas visando a criagéo, aplicacdo de normas e 0
direcionamento de agbes no sentido de prevenir a degradacdo da natureza”
(BRASIL, 1986:74). Apesar da relativa preocupagdo com 0s impactos ao meio
ambiente mediante a implantacdo dos programas regionais de irrigagdo, como
se pode ver nos relatérios do DNOCS, apenas o Relatério Sintético de
Atividades, de 1988, continha topico especifico para gerenciamento e
conservacao de recursos hidricos. A gestdo, entretanto, abrangia somente a
implementacdo de “modelagem matematica e na instalagdo de dispositivos”
para maior controle e eficiéncia do uso da agua pela irrigacdo (DNOCS,
1989a:41). Os Relatorios de Atividades do DNOCS continuaram marcados por
excessiva preocupacdo com os indicadores quantitativos dos perimetros
irrigados, chegando ao ponto de os relatérios mensais da 2. DR¥®
apresentarem-se simplesmente através de tabelas, sem nenhuma discusséo
gualitativa dos dados.

Os relatorios de atividades da agéncia detalharam todas as atividades
administrativas internas, especificando despesas e receitas dos diversos
setores. Por isso, relatorios de anos diferentes tém o mesmo formato, variando
apenas os valores de cada atividade. A produtividade das areas irrigadas é
vista com grande énfase nos Relatorios do DNOCS. Dessa forma, um técnico
considera que a agéncia age com o “... tecnicismo extremado...”. E continua

comentando que

% DNOCS (1998b, c, d, e, f, g, h, i e}j).
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. se tinha técnicos criticos fazendo trabalhos nos perimetros irrigados de
conscientizagdo dos colonos... nos relatérios s6 aparecem as tabelas... esse
trabalho também n&o era da agéncia, era da qualidade pessoal do técnico...

Dessa forma, as atividades nos perimetros publicos irrigados do
DNOCS séo abordadas com a preocupacéo voltada apenas para o aspecto
fisico. Um técnico comenta que esse aspecto foi preponderante para que

... 0s perimetros publicos irrigados... ndo derem certo, e uma das razdes foi
gue investiu-se no meio fisico e esqueceu-se do homem... ndo se fez uma
andlise profunda dos resultados... por que ndo deu certo? Quais foram as
causas? E qual outra opcdo e nem outra opcdo existe. De repente, 0s
empresarios... entram e tiram os ‘caboclos’... porque ... tem (apenas a) ...
filosofia... na mudanca do meio fisico... 0 enfoque humano nunca existiu... 0
objetivo é a produtividade...

Na gestdo centralizada das atividades dos perimetros pela Divisao de
Irrigacdo, as Associacfes ou as Cooperativas dos irrigantes ndo aparecem
como atores importantes na execucdo e no planejamento dos respectivos
perimetros, sendo apenas orientadas pela geréncia das atividades de
organizacdo de comunidades e sua autogestdao (BRASIL, 1975). A geréncia
centraliza totalmente as atividades dos perimetros, determinando os cultivos,
fixando burocraticamente a quantidade de insumos quimicos, calculando
produtividade, custos e rentabilidade das culturas para os colonos irrigantes.
Por sua vez, os irrigantes executam os planos de explotacdo, assumindo,
entretanto, todos riscos dessa execucdo. Nesse sentido, NORONHA (1980:51-
52) afirma que

... existem casos em que o colono acumulou dividas sucessivas e terminou, por
isso, expulso do perimetro... o DNOCS se desonera de quaisquer resultados do
seu planejamento; as geréncias ‘lavam as maos’.

Os colonos reconhecem os técnicos do DNOCS como “patrbes”
(FREITAS, 1984). A tecnoburocracia da agéncia centralizou as decisfes
cruciais de operacdo dos perimetros, ndo permitindo o fortalecimento e a
descentralizacdo da atividades pelas associacbes ou cooperativas dos
irrigantes. No final da década de 70, os colonos reivindicaram a participacao
nos planos de explotacdo. Entretanto, a agéncia considerou os colonos
despreparados para essa funcdo, ndo permitindo que assumissem a
responsabilidade na escolha das culturas e das técnicas de aplicacdo de

insumos (BRASIL, 1979a). O planejamento do cultivo e da alocacdo de mao-
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de-obra no processo produtivo é definido na administracdo do DNOCS, porém
todo o risco de execucgdo desse planejamento é transferido para os colonos.

A preocupacdo quase exclusiva com as dimensdes técnicas de
engenharia hidraulica na gestdo dos perimetros faz com que o DNOCS néao
priorize aspectos fundamentais da gestdo eficiente dos recursos naturais,
considerando os seus limites e as a¢fes humanas. De acordo com o0s
Relatorios de Atividades, praticamente ndo existe uma preocupa¢do com a
populacéo envolvida nas atividades e muito menos com o meio ambiente.

O desenvolvimento do PROEMA néo alterou a dinamica institucional do
DNOCS. O planejamento e o monitoramento das a¢des continuaram sob a
responsabilidade da agéncia, incluindo a responsabilidade pela tarifacdo da
agua fornecida para irrigacdo, seu faturamento e a efetiva cobranca e controle
do seu recebimento. As estruturas organizacionais dos irrigantes
responsabilizariam-se pela operagdo e manutencdo do perimetro,
administracao dos recursos comuns e infra-estrutura social, assisténcia técnica,
comercializacdo e administracdo e operacao das unidades agricolas (BRASIL,
1988b).

A arrecadacao de recursos para essas atividades tiveram como base a
tarifacdo da agua® (Artigo 43), que foi subdividida em K e K, nos perimetros.
A tarifa K; € calculada com base em hectare irrigavel, correspondendo a
amortizacdo dos investimentos de infra-estrutura de irrigagdo de uso comum,
sendo pago diretamente ao DNOCS. O K; é calculado pelo consumo de agua
nos lotes, sendo os recursos destinados as respectivas organizacfes dos
irrigantes, para as despesas de administracdo, operacdo, conservacao e
manutencdo das infra-estruturas. Porém, conforme os técnicos do DNOCS, ha
inadimpléncia na maioria dos perimetros, sendo mais significativa com relacéo
a tarifa Kj.

Apesar da tarifacdo e distribuicdo da agua pelo DNOCS, os técnicos da
agéncia apontaram a existéncia de iniUmeros conflitos entre os usuarios da
agua dentro dos perimetros. Porém, os mais problematicos acontecem entre 0s

irrigantes do projeto e outros usuarios externos da agua. Segundo um técnico,

... € 0 exemplo do perimetro X (ocultagdo nossa) com uma cidade proxima que
utiliza a &gua da barragem, depois de irrigado o perimetro, para o

0 Decreto n. 89.496, de 29/03/84.
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abastecimento humano. Mas ... se deve dar prioridade ao abastecimento
humano e a dessendentacé@o de animais, mas ali também deve ser levado em
consideracgédo a irrigagdo porque o investimento € muito grande, porque caso 0
DNOCS nao tivesse construido a barragem, a cidade vizinha estaria na mesma
ou pior situagdo... mas também essa cidade planta sem nenhum controle sobre
0 uso da agua... ndo é area de jurisdicdo do DNOCS... o DNOCS tem o
controle da area de jurisdicdo dele, que é o perimetro irrigado... a area que vai
do acude e o perimetro, o0 DNOCS néo controla e ha uso indiscriminado da
agua... Como o DNOCS vai controlar uma area que ele ndo desapropriou e ndo
pagou?

Ha certa ambiguidade nas explicacbes dos técnicos do DNOCS para
0s problemas de operacdo dos perimetros. Varios dos técnicos entrevistados
atribuiram as estiagens dos Ultimos anos a responsabilidade pelos problemas
de abastecimento de &gua nas barragens, marcando, mais uma vez, o discurso
da seca como fator limitante para o desenvolvimento da irrigacdo. Essa
afirmacao é utilizada também para justificar o fato de que, na Paraiba e em
Pernambuco, ndo existe mais agua para abastecer o sistema de irrigacédo dos
perimetros, alguns desde 1989, outros a partir de 1995, sendo lacrados para a
irrigacdo e utilizados apenas para o abastecimento humano e de animais. Tais
justificativas procuram eximir a agéncia e seu pessoal técnico de qualquer
responsabilidade pelos efeitos ndo-antecipados da implantacdo dos perimetros.

Além disso, um técnico relata que, no Ceara, “existem também conflitos
por conta de barramentos a jusante, por parte de empresas ou por conta de
abastecimento humano”, indicando outro problema enfrentado pelo DNOCS - o
monitoramento dos agudes. Outro técnico comenta que o monitoramento “é
feito de maneira muito elementar”, pois o DNOCS monitora apenas a sua area
de jurisdigdo, ndo tendo o controle a montante ou a jusante, “por falta de
técnicos e de transporte para essa atividade”.

Constatou-se que apenas o Ceara desenvolveu 0 monitoramento em
alguns acudes federais, por conta da formalizacdo de um convénio com a
Companhia de Gerenciamento dos Recursos Hidricos do Estado do Ceara —

COGERH, a partir de 1996, em que

. 0 DNOCS fica responséavel pela oferta da 4gua e operacionalizacdo dos
acudes, enquanto que a COGERH controla e planeja as demandas juntamente
(por ano) com os comités de bacias... a COGERH coordena os trabalhos e o
DNOCS fica com a parte técnica... nos outros estados nordestinos, que se
tenha noticias, ndo tem funcionado o gerenciamento dos recursos hidricos por
falta de um convénio, assim como no Ceara (Técnico do DNOCS).
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A COGERH determina a quantidade de agua nos acudes publicos
federais para ser utilizada em alguns perimetros. Com isso, a Divisdo de
Irrigagcéo da 2.2 DR elabora o Plano de Explotagdo Agrondmica mediante os
dados passados pela COGERH, evitando, portanto, conflitos setoriais na
utilizacdo da agua.

A gestdo da agua pelo DNOCS é planejada de forma setorializada,
atuando “somente em areas de sua jurisdicdo”, conforme o técnico da agéncia.
A sua area de jurisdicdo concentra-se apenas entre 0s perimetros irrigados e
os acudes federais, onde o DNOCS desapropriou e indenizou 0s antigos

proprietarios da terra. Nesse sentido, um técnico comenta que

... @ montante e no canal ha uso da 4gua e o DNOCS nao tem controle nesse
uso. As vezes quem fica no final do canal sofre porque as pessoas utilizam
mais agua, principalmente com mudancas de culturas ndo planejadas nos
perimetros.

Outra questdo no gerenciamento do perimetro € que esses projetos
foram concebidos como formas coletivas de uso da agua, através do uso de
sifao para determinados grupos de irrigantes, bem como para 0 acesso a linha
de crédito. Com o processo de emancipacdo, 0s perimetros foram
individualizados e extinguiu-se a figura do ‘canaleiro’, que era um funcionario
do DNOCS que distribuia o sifao para controle da agua nos grupos de
irrigantes, regulando assim o uso da &agua nos perimetros. Essa figura,
entretanto, ndo foi substituida por nenhum outro mecanismo de regulacdo no
uso da agua dentro do perimetro (técnico do DNOCS).

O modelo de emancipacao legitima um novo perfil de produtores mais
empreendedores e individualizados, sendo definidos como publico-alvo das
acOes do Estado, relacionado restritamente com as perspectivas de mercado.
Nesse sentido, CAVALCANTI (1997:142) relata que

. anteriormente, privilegiavam-se lotes de colonos e de empresas, numa
dicotomia que atribuia a uns a diversidade de cultivos e a outros a sua
especializa¢@o. O sucesso ou insucesso de cada um desses empreendimentos
dependia das suas trajetérias e interacdes com as politicas e préticas
econdmicas do setor. Na nova proposta, o perfil dos novos produtores passa a
ser delineado segundo uma perspectiva que atribui aos técnicos um lugar como
agentes da producdo e ndo somente como responsavel pela assisténcia
técnica dos distintos perimetros.

A transferéncia da responsabilidades de gerenciamento e
monitoramento dos perimetros publicos sugere uma ruptura nos padrbes

politicos das ag¢bGes implementadas ao longo da histéria no semi-arido
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nordestino brasileiro. Além dessa mudanca, o processo de emancipacdo dos
perimetros irrigados teve que obedecer a critérios mais rigorosos na gestéo dos
recursos hidricos, previstos também no modelo de gestdo integrativo*’. Esse
modelo tem dependéncia direta do desenho institucional da agéncia estatal,
como o DNOCS, onde se espera que o0s critérios de utilizacdo da agua sejam
cumpridos conforme previsto nos planejamentos e no programa regional e, ou,

federal.

*1 Este modelo define os principios basicos de gestdo do uso da agua: adota a bacia

hidrografica como unidade de planejamento, reconhece a &gua como um bem limitado e de
uso multiplo, prioriza 0 consumo humano em caso de escassez, reconhece o seu valor
econdmico e descentraliza as decisdes (BRASIL, 1997b).
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6. A GESTAO DOS RECURSOS HIDRICOS NO BRASIL

Este capitulo tem por objetivo caracterizar a trajetoria dos modelos de
gestdo dos recursos hidricos idealizados e praticados no Brasil, situando o
DNOCS no contexto de sua dindmica. A transformacao recente dos modelos
de gestdo tem colocado em questdo os papeis tradicionais exercidos pelo
DNOCS, fazendo com que propostas de reestruturacdo administrativa, ou mais
radicalmente, extincdo da agéncia, passem a disputar a arena politica mais
ampla.

Uma das caracteristicas mais importantes do discurso que acompanha
0 novo modelo de gestdo de recursos naturais a partir dos anos 90 — incluindo,
assim, os recursos hidricos - € a énfase no carater publico e finito de tais
recursos, envolvendo interdependéncias de carater local, regional e global. A
bacia hidrografica passa a ser a principal unidade de planejamento,
sobrepondo-se as delimitacBes politicas e administrativas tradicionais.

As intervencdes e os projetos do DNOCS, assim como as de outras
agéncias publicas, cujas atividades afetam diretamente a oferta e distribuicdo
dos recursos hidricos na regido, passaram a ser julgadas pelo crivo de seus
possiveis efeitos sobre 0 meio ambiente a médio e longo prazos, questédo que,
até o momento, tem sido considerada apenas residualmente, apesar de 0s
resultados efetivos da implementacdo dos perimetros irrigados revelarem

problemas ambientais ndo-previstos de grande envergadura.
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Na linguagem do novo discurso ambiental, a &agua sofre uma
transformagdo semantica que a redefine como recurso hidrico, ou seja, 0s
elementos do meio ambiente passam a constituir recursos escassos e dotados
de valor econdmico apropriado, de modo comum ou individual, pelos multiplos
atores sociais, desempenhando funcdes econdémicas e sociais. Do ponto de
vista normativo, os usudarios da agua passam a ter direitos de acesso aos
recursos hidricos, definidos como de natureza publica.

Os recursos naturais tém sido tradicionalmente classificados como
renovaveis ou nao-renovaveis (SETTI, 1996). O limite dessas duas categorias,
entretanto, ndo é bem definido, podendo recursos considerados renovaveis
tornarem-se exauriveis. A agua, por exemplo, tem sido considerada pelos
estudos hidrolégicos como recurso plenamente renovavel e ilimitado, por se
recompor em quantidade e qualidade pelo ciclo hidrolégico*®. Estudos recentes,
entretanto, tém demonstrado que o ciclo hidrologico pode ser severamente
afetado pelos usos e pelas formas de gestao a que sdo submetidos os recursos
hidricos. HARDIN (1977), ao formular a teoria da tragédia dos comuns,
argumentou que o0 uso nado-regulado da agua (assim como outros recursos
naturais de uso comum) estaria submetido a um paradoxo de acéo coletiva.
Sendo o recurso abundante e de acesso a todos, a estratégia dominante dos
usuarios seria a de maximizacao da exploracao. O resultado agregado seria o
de um desastre coletivo, provocando a indisponibilidade da agua. De modo
semelhante, OSTROM (1977) argumenta que, em situacdes em que ha
recursos comuns e multiplos usuarios, emerge a necessidade de arranjos
institucionais que regulem o uso indiscriminado da agua, que podem assumir
inUmeras formas.

Nos modelos tradicionais de gestdo, o tratamento dado a agua levava
em consideracdo apenas o ciclo hidroldgico, tendo, por assim dizer, uma visao
“reducionista” do problema, ao considerar apenas o fator quantitativo, deixando
de lado a sua distribuicdo e usos. Essa visdo tecnocratica foi dominante a partir

da década de 70, com o modelo de agricultura adotado nos planos e

2.0 Ciclo Hidroldgico é visto como ciclo permanente de “renovagéo automatica”, considerando
gue a agua cai em forma de chuva, corre para os rios ou infiltra-se na terra; a agua
eventualmente evapora e retorna as nuvens para voltar, outra vez, como chuva (BRASIL,
1993).
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respectivos programas regionais, que priorizavam as altas taxas de
produtividade agricola, independentemente dos seus efeitos sobre o meio
ambiente.

A implementacdo dos perimetros irrigados foi acompanhada entdo de
detalhados estudos hidroldgicos e de viabilidade técnica dos empreendimentos,
enquanto as condi¢des sociais e institucionais de sua operagao e manutencao
eram totalmente desprezadas. Este modelo tomava por suposto que as
solucBes técnicas para a promocdo do desenvolvimento econémico e social
funcionariam eficazmente, independentemente dos incentivos e das
oportunidades estratégicas oferecidas aos varios interesses e atores
envolvidos (OSTROM, 1977). A partir dos anos 70, o DNOCS foi capaz de
associar simbolicamente as suas obras técnicas de engenharia de larga escala
ao desenvolvimento da regido. A apropriagcdo dos escassos recursos hidricos
da regido pelos perimetros irrigados era justificada como forma de maximizar o
seu uso produtivo. Os efeitos perversos da implantacdo dos perimetros a
jusante e mesmo seus efeitos sobre o abastecimento urbano de agua foram
completamente desconsiderados.

Como ja se viu, tal postura tecnicista define a auto-imagem e
acompanha a trajetéria do DNOCS desde o principio das suas atividades no
inicio desse século. Ainda assim, a agéncia definiu formas de planejamento de
utilizacdo dos recursos naturais, que englobavam a administracdo ou a gestéo
desses recursos, ainda que de forma centralizada e setorizada.

A gestdo dos recursos naturais, de acordo com VIEIRA e WEBER
(1997:21-22),

... surge como um dos componentes essenciais do processo de regulacdo das
inter-relagbes entre os sistemas socioculturais e 0 meio ambiente fisico, num
horizonte que leva em conta a diversidade de representacdes cognitivas dos
atores sociais em jogo, a variabilidade envolvida nas diferentes escalas espaciais
(do local ao global) e temporais (do curto ao longo prazo), bem como as
incertezas e controvérsias cientificas que marcam a busca de compreensao da
dinmica evolutiva dos sistemas sécio-ambientais contemporaneos.

A gestdo dos recursos hidricos no Brasil tem sido conduzida por
grande namero de instrumentos legais, agéncias e formas de intervencédo, nem
sempre compativeis entre si. E necessario, portanto, esbocar a evolucéo dos
modelos de gestao integrada no quadro mais geral das varias politicas setoriais

e, especialmente, da recente politica ambiental. As politicas de gestdo dos

65



recursos hidricos serdo entendidas aqui como resultados de negociagfes entre
os diversos atores sociais, institucionais e politicos. Vale ressaltar que o quadro
atual se caracteriza por descontinuidade e indefinig&do institucional com relacéo
a uma politica unificada e integrada de aproveitamento dos recursos hidricos
(BRASIL, 1993).

Essa indefinicdo institucional pode ser observada no descompasso
entre as diretrizes nacionais e os planos e programas regionais, em que a
énfase é claramente dada a gestao setorizada dos recursos hidricos para os
seus respectivos objetivos, como no caso do DNOCS. A seguir, pretende-se
formalizar os principais modelos de gestao dos recursos hidricos, de forma a

compreender as diferencgas entre seus principios norteadores.
6.1. Os modelos de gestdo dos recursos hidricos

Para andlise, foi construida uma tipologia de trés modelos® de
gerenciamento dos recursos hidricos: o setorial, 0 econdémico-financeiro e o
integrativo. Tais modelos configurariam o campo de alternativas historicamente
disponiveis, que, em momentos distintos da trajetoria brasileira de gestdo das
aguas, foram mais ou menos proximos as praticas institucionais das agéncias
ligadas a gestao dos recursos hidricos.

Esses modelos podem ser analisados pela abrangéncia de escopo,
partindo de uma “abordagem isolada dos recursos hidricos até o ambiente
integral” da bacia (LEAL, 1997:71). A Figura 1 esquematiza as diferentes
definicbes de recursos hidricos e suas interacdes que caracterizam 0s varios
modelos.

A Figura 1 hierarquiza os modelos de gestdo dos recursos hidricos de
acordo com a abrangéncia de problemas relevantes e intervencdo. O modelo
setorial opera por meio de uma visado isolada dos recursos hidricos dos demais
componentes do meio ambiente, predominando, assim, formas de
planejamento fragmentadas, exponenciando a probabilidade de conflitos intra e

intersetoriais no uso da agua e os efeitos nocivos a preservagao e conservacao

3 Esses modelos tedricos foram adaptados a partir de BRASIL (1995) e LEAL (1997).
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Modelo setorial Recursos hidricos vistos pontualmente.

Recursos hidricos - visdo setorial.
Modelo econdmico-financeiro Recursos hidricos - visdo da bacia.

Recursos hidricos inseridos no ambiente da bacia.

Modelo integrativo Ambiente integral da bacia

ASPECTO INSTITUCIONAL v ABRANGENCIA DO MODELO v

Fonte: Adaptado de LEAL (1997:71).

Figura 1 - Modelos de gestao dos recursos hidricos e sua abrangéncia.

do meio ambiente. Este € o modelo de gestdo dominante na trajetoria historica
do DNOCS, especialmente nos programas de promocao da agricultura irrigada
dos perimetros irrigados.

O modelo econdémico-financeiro aparece na Figura 1 em uma posicao
intermediaria, que, apesar de ainda apresentar uma visao setorial no uso dos
recursos hidricos, ja os incorpora em uma visao integralizada com o ambiente
da bacia hidrogréfica. Ainda assim, existe grande probabilidade de conflitos no
uso desses recursos, principalmente intersetoriais, influenciando na
manutencdo do meio ambiente integralizado. Esse modelo teve sua primeira
concretizacdo na criagcdo da CVSF, em 1948, abrangendo a gestao de recursos
hidricos no conjunto da bacia hidrogréfica do Rio S&o Francisco.

Por fim, o modelo integrativo seria aquele com maior abrangéncia nas
suas intervencdes, integrando as varias formas de planejamento setorial no
contexto da bacia hidrografica e, ao mesmo tempo, privilegiando a
sustentabilidade de suas ac¢des a longo prazo. Os conflitos de uso, neste ultimo
modelo, seriam processados pelos canais institucionais especificamente
desenhados para resolvé-los, incorporando e dando voz aos multiplos
segmentos da sociedade interessados na questdao. Assim, haveria uma gestao
integralizada das bacias hidrogréaficas, considerando, portanto, os componentes

do meio ambiente natural e as formas sociais de apropriacdo dos recursos
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(LEAL, 1997). Esse modelo ainda esta em construcéo, a partir da Lei de Aguas
de 1997 (BRASIL, 1997b). Algumas agéncias publicas recentemente criadas,
como a COGERH-CE, tém procurado adequar-se a este novo modelo.

Esses modelos tedricos de gestdo permitem “explicar a diferenga entre
0 que funciona bem e o que ndo funciona nas organizacdes"* (BRASIL,
1995:30). Nesse sentido, LEAL (1997) relata que houve um policy learning na
area de gestao de recursos hidricos, reavaliando as experiéncias dos modelos
anteriores de gestdo e incorporando novos elementos antes desprezados,
como a base institucional e a integracdo dos recursos hidricos no meio
ambiente. A seguir, sao detalhadas as caracteristicas fundamentais e

dindmicas de cada um.
6.1.1. Modelo setorial

Os multiplos usos dos recursos hidricos tém sido regulados no Brasil
por uma gama de dispositivos legais, na forma de leis, decretos, portarias,
regulamentos e normas. O primeiro destes instrumentos legais é o Codigo de
Aguas, de 1934 (LANNA, 1995). Até recentemente, entretanto, a regulacéo dos
usos setoriais dos recursos hidricos (geracdo de energia, irrigacao,
abastecimento humano, etc.) ndo obedecia a qualquer forma de coordenacéo
abrangente. O jogo de interesses dos diversos atores setoriais impunha uma
intensa fragmentacdo das decisfes, impedindo uma visdo abrangente dos
problemas de gestdo dos recursos hidricos. Os interesses do setor estatal de
geracdo de energia foram particularmente privilegiados no conflito de
interesses envolvendo a questdo da agua. A propria definicdo da missdo do
DNOCS como uma agéncia de combate das secas indica a concepcao
setorializada que informa a sua atuacdo. Chamam este modelo de setorial.
Aqui, as multiplas dimensbes do uso da agua sédo reguladas
independentemente, definindo suas relagdes mutuas através do jogo de forcas
entre as varias agéncias especializadas do Estado e 0s interesses mais
poderosos. Este modelo naturalmente exclui da esfera da decisdo sobre os

recursos hidricos todos os usuarios da agua nao-organizados. A agua €

* Esses modelos tém alguma identidade com os modelos de gestdo da administracdo de
organizagdes: burocratico, sistémico e sistémico contingencial (BRASIL, 1995).
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concebida, fundamentalmente, como um bem que pode ser objeto de
apropriagao em funcéo de razdes de Estado.

Os modelos teéricos® de interacdo entre politicos e técnicos das
instituicBes publicas no processo politico institucional, formulados por PETERS
(1987), podem oferecer algumas indicacdes interessantes da ldgica de
operacdao do que se denomina modelo setorial. O modelo de interagao,
proposto pelo autor, que mais se aproxima de tal situacdo € o que Peters
chama de modelo Formal, em que os politicos moldam as decisdes e 0s
técnicos as implementam. Os conflitos internos sédo resolvidos pela hierarquia
institucional. As mudancas geralmente séao feitas (ou discutidas) dentro dos
gabinetes dos politicos e, ou, através de propostas dos técnicos, que estejam
coerentes com a linha determinada pelos politicos e que representam fonte de
poder decisorio.

As atividades de provisdo, regulacdo e conservacdo dos recursos
hidricos sé@o, dessa forma, concentradas em instituicdes publicas de natureza
burocratica, e suas tarefas definidas como técnicas, mais que de intermediacao
de interesses. No mais das vezes, o papel das instituicdes publicas envolvidas
com o gerenciamento dos recursos hidricos resumiu-se em cumprir e fazer
cumprir as rotinas de acompanhamento definidas pelos dispositivos legais. O
DNOCS, em boa parte de sua historia, representa precisamente este papel
litirgico de mero mediador de politicas definidas por executivo federal e
traduzidas pelas pressfes das elites estaduais. LANNA (1995) argumenta que
esse modelo priorizou metas formais e rotinas burocratizadas, nao levando em
consideracdo a complexa rede dos problemas ambientais e sociais que
emergiam a partir das intervencdes destas agéncias publicas.

A visdo fragmentada do gerenciamento dos recursos hidricos do
modelo setorial tem por resultado um grande potencial de conflitos inter e intra-
setoriais. Outras anomalias que acompanhariam esse modelo de gestao seriam
o desempenho restrito ao cumprimento das normas; a limitacdo da execucao
das atividades dos atores institucionais em tarefas predeterminadas; a

distorcdo da aplicacdo de normas e regulamentos que passam a ser

> Os modelos de interac&o servem como um guia as observaces empiricas e & construgéo de
modelos comparativos. O autor apresenta as distingdes conforme os seguintes modelos:
Formal, Village Life, Life Functional, Adversarial e Administrative State.
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determinados como fins em vez de meios; a centralizagdo das decisoes,
obedecendo a padrBes hierarquicos; a desconsideracdo das estruturas
informais e as relagBes assimétricas de poder entre 0s cargos nas agéncias
(BRASIL, 1995).

O modelo de gestdo de recursos hidricos setorial tem sido
caracteristico do conjunto de politicas de promocdo do desenvolvimento com
énfase nos setores modernos de elevada produtividade. As a¢cdes do DNOCS,
especialmente a partir da implementacdo dos perimetros publicos irrigados
durante os anos 70, conformaram-se de modo exemplar a este modelo de
gestdo, privilegiando os resultados econdmicos de curto e médio prazos,
desprezando as condi¢des institucionais de operagcdo e manutencdo dos
perimetros. Muitos dos perimetros irrigados da agéncia encontram-se hoje, em
funcdo da auséncia de regulacdo abrangente, com a oferta de agua
praticamente esgotada, a exemplo dos perimetros do DNOCS localizados em

Pernambuco e na Paraiba.

6.1.2. Modelo econdmico-financeiro

Desde os anos 50, uma série de agéncias publicas foi criada ou
reformulada com o objetivo explicito de promocdo do desenvolvimento
econdmico nacional ou regional (HIRSCHMAN, 1963; SIKKING, 1991;
LEOPOLDI, 1992). Algumas, como a SUDENE, contavam com instrumentos de
fomento econdmico extremamente gerais e abrangentes, envolvendo
programas de crédito, politica agricola e industrial, e uma série de mecanismos
compensatorios para mitigar as desigualdades regionais. Outras, como a
CODEVASF e a CHESF, atuavam em politicas setoriais muito mais concretas,
implementando e gerindo complexos de infra-estrutura, producdo de bens e
servicos, e de gestdo de recursos naturais. No contexto da Regido Nordeste,
tais agéncias buscaram a otimizacdo econbmica do aproveitamento dos
recursos hidricos, considerando a agua apenas como insumo econdmico,
incluindo taxas e custos operacionais na utilizacdo desses recursos. Denomina-
se 0 modelo de gestdo dos recursos hidricos dessas agéncias econdmico-

financeiro.
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O modelo de gestdo econdmico-financeiro corresponde a adequacgao
da utilizacao setorizada dos recursos hidricos a determinada bacia hidrogréafica.
A criagao da CVSF, atual CODEVASF, marcou a primeira experiéncia regional
com este modelo, a partir de 1948. Esta agéncia enfatizou o aproveitamento
econbmico e energético multiplo dos recursos naturais ao longo da bacia
hidrografica do Rio Sao Francisco. O modelo implementado foi inspirado pela
experiéncia norte-americana da Tenesse Valley Authority — TVA.

O modelo econdmico-financeiro ocupa uma posi¢ao intermediaria no
conjunto dos modelos de gestédo de recursos hidricos definidos no inicio deste
capitulo. Se comparado ao modelo setorial, suas modalidades de planejamento
e intervencao apresentam maior grau de racionalidade a médio e longo prazos,
por considerar o uso dos recursos hidricos no contexto geografico da bacia
hidrografica (LANNA, 1995). O modelo econdmico-financeiro, entretanto,
apesar de considerar os recursos hidricos no ambiente da bacia, privilegia o
uso intensivo e setorizado dos recursos para determinado fim, como irrigacéo
ou geracao de energia, por exemplo. Dessa forma, esse modelo possibilita e
favorece a emergéncia de conflitos intersetoriais. O gerenciamento dos
recursos hidricos por programas setoriais ndo integralizados pode gerar
consequéncias nao-planejadas de longo alcance, especialmente quando as
atribuicbes das diversas agéncias dirigidas a politicas setoriais distintas se

sobrepdem, sem uma definicdo clara de suas jurisdicoes (LANNA, 1995).

6.1.3. Modelo integrativo

Uma concepcao sistémica e abrangente de gestdo dos recursos
hidricos, assim como maior flexibilidade institucional, caracteriza o modelo
Integrativo. Pode-se dizer que esse modelo ainda esta em construcao, tendo o
seu ponto de partida na promulgacéo da Lei de Aguas de 1997 e na estrutura
institucional da Secretaria Nacional de Recursos Hidricos. Tal modelo permitiria
uma consideracdo mais cuidadosa de todas as dimensdes técnicas e
ambientais envolvidas no planejamento do uso dos recursos hidricos no
contexto de uma bacia hidrografica e, supostamente, a participacdo decisoria
dos usuarios da agua através dos comités de bacia (BRASIL, 1995; LANNA,
1995).
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No Brasil, o marco legal que define os principios de integralizacdo no
uso dos recursos hidricos é a Lei de Aguas® de 1997, que se baseia nos
principios de que a agua é um bem de dominio publico, limitado e dotado de
valor econdmico, e que, em situacfes de escassez, 0 uso prioritario é para o
consumo humano e de animais; a gestdo deve proporcionar o uso mdultiplo; a
bacia hidrografica é a unidade territorial para implantacdo da politica nacional
de recursos hidricos, proporcionando a participacdo do poder publico, dos
usuéarios e das comunidades. Embora os contornos do Sistema Nacional de
Recursos Hidricos ainda sejam imprecisos, uma série de experiéncias locais e
regionais de gestdo dos recursos hidricos aponta para este novo modelo.
Pode-se lembrar, por exemplo, a experiéncia do Consoércio do Rio Piracicaba®’,
em S&o Paulo, do Escritério da Bacia do Rio Doce, em Minas Gerais, e da
COGERH*, no Ceara.

A estratégia para o gerenciamento dos recursos hidricos no modelo
Integrativo deve provir de uma estrutura legal e regulatoria apropriada para
orientar a gestao intersetorial, garantindo o uso multiplo da agua e reduzindo
ou evitando possiveis conflitos, através da descentralizacdo e consertacdo das
decisdes, produzindo formas de “gerenciamento comunitario da agua” (BANCO
MUNDIAL, 1998). Para isso, seria necessario construir uma matriz institucional
de gerenciamento com a adocdo de instrumentos ou estratégias de
intervencdo, que fossem, ao mesmo tempo, tecnicamente eficazes,
ambientalmente corretos e inclusivos com relacdo aos mecanismos de consulta
e decisdo (OSTROM et al., 1993). Tais espacos de deliberacdo permitiriam que
a pluralidade dos interesses heterogéneos que envolvem o uso da agua em
uma bacia hidrografica pudessem estabelecer alguns pontos de consenso,
barganha ou cooperacao (GODARD, 1997).

“® Essa lei seguiu alguns fundamentos assinalados, em 1972, pela Conferéncia Internacional
sobre a Agua e o Meio Ambiente, em Dublin — Irlanda. Este evento teve carater preparatorio
para a Conferéncia Rio 1992 — ECO 92, sendo considerada a importancia dos recursos
hidricos no meio ambiente (SETTI, 1996). Essa lei, entretanto, sé foi promulgada em 8 de
janeiro de 1997, mas ainda ndo esté regulamentada.

*" Ver CARNEIRO, JM.B. Responsabilidade local e desafio regional: relacdes
intergovernamentais na gestdo de recursos hidricos. S&o Paulo: FGV, 1994,
Dissertacdo (Mestrado em Administracao Publica) — Fundagéo Getulio Vargas, 1994.

8 Ver LEAL (1997:159).
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Segundo LEAL (1997), esse modelo, através de uma estrutura
institucional participativa, com a criagdo de colegiados compostos por

representantes do poder publico, dos usuérios e da populagdo, ao
descentralizar as decisdes, reduziria a probabilidade de conflitos intra e
intersetoriais, processando-os institucionalmente. Para isso, alguns
instrumentos de gestdo tornam-se importantes para a concretizacdo dos
fundamentos de gestdo integrada, podendo-se citar a criagdo dos comités e
agéncias de bacia; a outorga dos direitos de uso da agua; a realizacdo de
planos diretores por bacia hidrogréafica; a instituicdo do Sistema de Informacdes
de Recursos Hidricos; o enquadramento em classes de uso dos corpos d’agua
e a cobranca pelo uso da agua (BRASIL, 1997b).

Foram sumarizadas as distingbes analiticas dos modelos tedéricos de
gestdo dos recursos hidricos na Tabela 8, com a finalidade de sistematizar e

comparar os principais aspectos dispostos nos respectivos modelos.

Tabela 8 - Caracteristicas formais dos modelos de gestédo dos recursos hidricos

Dimensdes da gestao
dos recursos hidricos

Modelos de gestao dos recursos hidricos

Setorial

Econémico-financeiro

Integrativo

Forma de planejamento
Conflitos

Decisdes

Ator decisivo

Forma de utilizacdo
Viséo de uso

Instrumentos de
planejamento
Concepgéo do
gerenciamento
Mecanismos de
intermediacao de
interesses
Horizontes temporais

Setorial e isolada

Intra e intersetoriais
Centralizadas

Poder executivo federal
Exploracéo

Econbmico
Segmentados

Disciplinar

Excludentes e seletivos

Curto prazo

Setorial, mas inserido no
contexto da bacia
hidrografica

Intersetoriais
Centralizadas

Poder executivo federal
Exploracéo

Econbmico
Segmentados

Disciplinar

Excludentes e seletivos

Médio prazo

Multiplo e inserido no
contexto da bacia
hidrografica
Processados
endogenamente
Descentralizadas

Unido, Estados e
sociedade civil
Conservacao e
preservacao

Econdmico e ecoldgico
Integrados
Multi e interdisciplinar

Includentes e
universalistas

Longo prazo
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6.2. O futuro do DNOCS: reestruturacao ou extin¢cao?

Os trés modelos de gestdo dos recursos hidricos descritos
anteriormente servem como contexto para se entender o processo de
reestruturacdo que o DNOCS atravessa, a partir de 1998. A trajetéria do
DNOCS, como se evidenciou claramente no decorrer do texto, pode ser
compreendida pela logica do modelo setorial. Com a promulgagéo da Lei de
Aguas em 1997, entretanto, toda a estrutura institucional de gest&o de recursos
hidricos do Pais passa a ser organizada pelo modelo integrativo. A
incongruéncia entre o desenho institucional do DNOCS e a nova politica
nacional de gestdo dos recursos hidricos tornou-se patente. O DNOCS tornou-
se simbolo de arcaismo e ineficiéncia na gestdo da agua, como fica evidente
na discussdo, que se segue, sobre sua reestruturacdo. Nesta conjuntura, as
propostas variaram, num amplo espectro politico, da reestruturagdo a extingéo
da agéncia (DNOCS, 1999d). Um técnico do DNOCS relata a necessidade de
uma reestruturacao efetiva da atuagao da agéncia: “se for para o DNOCS ficar,
ndo queremos o DNOCS desse jeito ndo! E melhor que acabe, porque vai ser
dinheiro jogado fora!” Ficaria patente no jogo politico que se seguiu, entretanto,
a forca dos interesses regionalistas que se articulam em torno do DNOCS.

Em 1.° de janeiro de 1999, através de uma medida proviséria do
executivo (n.° 1.795), o Governo Federal simplesmente extinguia o DNOCS,
sem definir as agéncias que ficariam com as responsabilidades de gestdo dos
perimetros irrigados. A justificativa central para extingdo do DNOCS era a de
gue a agéncia tinha, ha muito, perdido a eficacia enquanto gestora dos
recursos hidricos no semi-arido brasileiro. O decreto de extincdo lembrava a
superposicado de instituicbes que atuam com objetivos afins, a criagdo do
Departamento de Obras de Infra-Estrutura Hidrica, com as mesmas
competéncias do DNOCS em obras de infra-estrutura (DNOCS, 1999c), e a
inadequacédo do desenho institucional do DNOCS para atender os principios de
gestdo delineados na Lei de Aguas.

O progressivo enrijecimento burocratico do DNOCS deve ser entendido
a partir da sua trajetoria histérica de atuacdo no semi-arido nordestino. E
importante lembrar, que durante a sua trajetdria, a agéncia foi capturada pela

elite regional, de forma a atender demandas tipicamente distributivas. O
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DNOCS foi instrumentalizado como um dos mediadores fundamentais na
relacdo entre as elites regionais e o governo federal, servindo como um dos
canais de transferéncia de recursos para a regido. Se esta funcao era decisiva
no periodo aureo da modernizacdo, gradativamente o DNOCS foi perdendo
espaco diante de novas formas de intermediacéo de interesses, cada vez mais
centradas no préprio jogo congressual, e novas agéncias que, de uma forma ou
outra, sobrepunham-se as suas func¢des tradicionais de mediagdo politica.
Paradoxalmente, o DNOCS cristalizava uma estrutura burocratica de baixa
eficiéncia técnica, cuja racionalizacéo fora bloqueada pela permeabilidade aos
interesses locais e, ao mesmo tempo, perdia em eficacia na intermediacao
destes interesses.

O decreto de extincdo do DNOCS, no inicio de 1999, interrompeu todas
as acOes da agéncia. A bancada nordestina de parlamentares federais,
entretanto, mobilizou uma campanha de carater regionalista com o objetivo de
impedir a extingdo da agéncia. A mobilizacdo da bancada nordestina na defesa
do DNOCS reproduz um padréo apontado por CASTRO (1992:134) em outros

113

momentos da histéria republicana, em que “... a delimitacdo geografica de
origem da bancada nordestina tem definido os limites da sua atuacéo politica e,
portanto, delimita o espago de abrangéncia de suas questdes e agdes”.

A mobilizacdo da bancada nordestina, como se podia esperar,
conseguiu reverter a medida provisoria de extincdo do DNOCS. Sua existéncia
foi prorrogada por um periodo de 120 dias, que seriam destinados a sua
reestruturacdo. Para esse processo de reestruturacdo, foi constituida uma
comissdo temporaria, composta por seis membros* oriundos de varias
instituicbes, em fevereiro de 1999. O processo de reestruturacdo ainda nao foi
concretizado, apesar de o prazo ja ter esgotado. Segundo um técnico do
DNOCS, para a realizacdo de mudanca na agéncia, ha necessidade de se
votar o documento de reestruturacdo oficial que ja foi enviado para o
Congresso Nacional. A criacdo da Comissdo de Reestruturacdo do DNOCS
constituiu uma forma de evitar a extincdo do DNOCS, sendo sustentada pela

forca dos parlamentares da bancada nordestina. CASTRO (1992:119)

* Esses atores foram constituidos, respectivamente, por representantes da Secretaria Especial
de Politicas Regionais, Secretaria de Gestdo do Ministério de Orcamento e Gestao,
Ministério do Meio Ambiente, e dois representantes do DNOCS.
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considera os parlamentares federais nordestinos como elite regional, ao
argumentar que esses atores intermediam a politica regional com a nacional,
assumindo o papel de “agentes legitimos” entre essas duas esferas de poder.

Historicamente, o0s argumentos usados pelos parlamentares da
bancada nordestina tém se concentrado na “forte imagem de caréncia
regional”, como consequéncia do fendbmeno climatico da seca, e como
corolario, na responsabilidade do governo federal com a regido (CASTRO,
1992:145). Na conjuntura da reestruturagdo do DNOCS, argumentos
semelhantes retornam com toda forca. O “fortalecimento” do DNOCS, no
discurso dos parlamentares, € vital para a regido nordestina.

O documento final de reestruturagcdo da agéncia (DNOCS, 1999c)
ajusta-se perfeitamente a esta posi¢cdo, afirmando que “a campanha pela
preservacdo do DNOCS € apenas um aspecto da luta pela redencdo do
Nordeste”. Esta visdo esta também presente nos discursos dos técnicos da
agéncia, afirmando que “o DNOCS é essencial para o Nordeste. Traz recursos
para areas secas... e quem tem que arcar é o governo federal. O Nordeste nao
pode ficar sem os seus 6rgaos federais (DNOCS, CODEVASF e SUDENE)”.

O discurso em defesa da permanéncia do DNOCS, por parte dos
parlamentares federais nordestinos, ressalta o papel de mediacdo politica
exercido pela agéncia, como declarou o representante da bancada nordestina,
ap6s uma reunido em que se discutiam as estratégias contra a medida
provisoria que extinguia o DNOCS: “Ndo admitimos a extingdo... Insistimos
num 6rgdo de gerenciamento dos recursos hidricos, uma autarquia especial”.
Mais uma vez, o debate sobre a manutencdo da agéncia era formulado de
acordo com o vocabulario do discurso regionalista, de forma a barganhar a
preservacao de uma agéncia especial para o semi-arido nordestino. O discurso
regionalista conota a imagem do semi-arido como essencialmente carente,
sendo apropriada ideologicamente pela elite regional como suporte de
barganha com o Governo Federal. O que importa € a disponibilidade de
recursos financeiros e de poder, sem que, entretanto, se estabelecam
compromissos de eficiéncia e distribuicdo equitativa de beneficios das
atividades realizadas (CASTRO, 1992).

% Jornal Diario do Nordeste (http://www.uol.br/diariodoNordeste/1999/04/28/010008.htm).
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O documento oficial de reestruturacdo da agéncia (DNOCS, 1999c),
resultado dos trabalhos da comisséo interna de reestruturagao, aponta para a
adequacdo das estruturas do 6rgdo aos principios da Lei de Aguas. Esse
documento, entretanto, é vago quanto a forma de operacionalizacdo dos novos
principios de gestdo na estrutura interna da agéncia. Como ja demonstrado,
essa estrutura foi direcionada historicamente para a exploracao setorializada
dos recursos hidricos, com énfase em suas dimensdes de infra-estrutura e uma
visdo geral marcada pelo produtivismo. O processo de reestruturacdo imposto
ao DNOCS, entretanto, questiona diretamente o estilo de gestdo de recursos

hidricos praticado na regido por quase um século.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

As politicas de gestdo de recursos hidricos no semi-arido brasileiro,
corporificadas em gquase um século de atuacdo do DNOCS, portanto, podem
ser interpretadas como uma combinacdo ambigua de esforgos publicos para
mitigar os problemas gerados pela insuficiéncia hidrica da regido e a continua
“colonizacdo” da agéncia por poderosos interesses de elites regionais que,
dadas as possibilidades distributivas de apropriacéo privada da agua, foram os
principais beneficiarios dos equipamentos hidricos produzidos pela agéncia.

Como pbde-se observar, as acfes do DNOCS foram historicamente
moldadas pelos compromissos com as demandas da elite politica regional. As
suas decisdes e agdes nao representaram simplesmente “canais neutros’,
exercendo o papel de mediador “das decisGes de carater social e econédmico”
no semi-arido nordestino (CASTRO, 1992:50).

A influéncia politica da elite regional esta inscrita na propria estrutura
politico-organizacional do DNOCS. Um dos elementos que indica a sua
presenca é a propria localizacdo da sede da agéncia, definida como de
abrangéncia nacional. Quando da sua criacdo, em 1909, a sede da IOCS ficava
no Rio de Janeiro, entdo capital da Republica. Em 1932, a sede foi transferida
para Fortaleza, com a justificativa de que este era o estado mais afetado pelas
secas. A sede ali ficou até 1960 quando, com a construcdo da nova capital
federal, foi transferida para Brasilia. Ja em 1968, entretanto, a sede retornava a

Fortaleza, assumindo a responsabilidade “pela gestdo de espacgo delimitado” -
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o semi-arido, supondo recursos financeiros e de poder administrados
regionalmente e localmente (CASTRO, 1992:161-162). A “dependéncia de
trajetéria”, portanto, sempre acompanhou as agdes direcionadas do DNOCS,
especificamente com a influéncia do estado do Ceara.

O segundo elemento que indica forte influéncia das elites regionais na
agéncia é a composicdo do Conselho de Administragéo, presidido pelo Diretor
Geral do DNOCS e composto por mais seis membros, determinados
atualmente pelo Ministério da Integracdo Nacional (MIN). A composi¢do do

Conselho é apresentada na Tabela 9.

Tabela 9 - Composicao do Conselho de Administracdo do DNOCS (1999)

Composicéao efetivamente

Composicéao legalmente estabelecida estabelecida

Diretor Geral do DNOCS Diretor Geral do DNOCS

Banco do Nordeste Banco do Nordeste

SUDENE SUDENE

Ministério da Agricultura Ministério da Agricultura

BNDE Banco do Brasil

Ministério da Fazenda Delegacia do Ministério da Agricultura
do Ceara

Ministério das Minas e Energia Federacao dos Agricultores do Estado
do Ceara

Fonte: BRASIL (1975) e Técnicos do DNOCS (1999).

A Tabela 9 apresenta a estrutura formal de composicdo do Conselho
de Administracdo do DNOCS, contrastando-a com a estrutura informalizada, ou
efetivamente praticada, pela agéncia. Por essa tabela, observa-se que na
composicao efetiva desse Conselho ha grande influéncia de atores politicos
regionais, através da Delegacia do Ministério da Agricultura e da Federacao
dos Agricultores. Particularmente interessante € a presenca informal da
organizagao que representa 0s proprietarios de terras, chamando atencao para
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alguns dos “anéis burocraticos” que vinculam atores publicos e privados nas
acdes do DNOCS. Segundo o depoimento de um dos Técnicos do DNOCS, “...
aqui tem influéncia politica a nivel local ‘violenta'...”. De acordo com outro,

ainda ha “... centralizacdo dos recursos no Ceara”. Essa influéncia teria se
agravado ainda mais pela “falta de continuidade dos trabalhos, e influéncia
politica nas decisdes” na atuagdo do DNOCS. Os cargos de Diretores, Geral e
Regionais, sdo indicados pelo Governo Federal. A Diretoria Central segue as
determinacdes do Conselho de Administracéo, repassando-as para as DRs e
os DERURs, conforme Figura 2A (Apéndice). Como salienta CASTRO (1992:
187), tais cargos representam “importantes recursos de poder politico” regional.

As formas de gestdo dos recursos hidricos praticadas pelo DNOCS no
semi-arido nordestino caracterizaram-se pela centralizacdo burocréatica e pela
visdo setorial de planejamento e uso. Como demonstraram OSTROM,
SCHROEDER e WYNNE (1993) este tem sido o0 modelo dominante de gestao
de recursos naturais em investimentos de infra-estrutura em larga escala em
um grande numero de agéncias e projetos no Terceiro Mundo.

A implementacdo dos perimetros publicos irrigados, a partir da década
de 70, permitiu uma relativa modernizacdo das metas e estruturas de deciséao
do DNOCS, seguindo o estilo tecnocratico das politicas propostas nos planos e
programas regionais dos PNDs. Dois momentos distintos, entretanto, podem
ser claramente identificados: dos anos 70 até 1985, com a postura
predominantemente executora do DNOCS na instalacdo e no monitoramento
dos perimetros; e a partir de 1986, com a formulacdo do PROINE, a passagem
a uma a funcao de inducéo de acbes perante 0os perimetros.

A nova postura indutora do DNOCS marcou o PROEMA — Programa de
Emancipacdo. A emancipacdo, entretanto, foi concretizada apenas no
perimetro de Ema — Ceara, revelando as dificuldades da agéncia em se
conformar a novos padrées de atuacdo. Dessa forma, a gestdo dos recursos
hidricos nos perimetros irrigados tem sido marcada por uma forte
centralizacéo, pois o DNOCS (in)diretamente continua assumindo a maior parte
das responsabilidades com relacdo aos projetos, apesar de responsabilizar as
organizacdes dos irrigantes pelas falhas no desenvolvimento dos perimetros.

A implementacdo dos perimetros irrigados apresentou-se com uma

visdo marcadamente setorizalizada do uso da agua, propiciando conflitos em
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alguns perimetros do DNOCS, além da falta de agua para o abastecimento do
sistema de irrigacdo. O processo de emancipacdo dos perimetros contribuiu
ainda mais para essa setorializacao, pois prevé uma maior individualizacdo de
gerenciamento dos lotes pelas categorias de irrigantes.

A organizagdo institucional de gestdo dos recursos hidricos pela
concepcao integrativa de usos multiplos, além de outros principios que foram
apresentados no Capitulo 6, tornou evidente a incongruéncia do desenho
institucional do DNOCS com relacdo aos principios dessa nova politica
nacional de gestdo dos recursos hidricos. Dessa forma, foi iniciado um
processo de reestruturacdo da agéncia, a partir de 1998, com o objetivo de
(mais uma vez) adequar a estrutura do DNOCS as exigéncias externas. Essa
reestruturacao, entretanto, demonstra a forca do jogo politico da agéncia
perante a elite politica regional, caracterizada como clientela historica das
acOes do DNOCS. E assim, fica o questionamento: qual o futuro do DNOCS?
Reestruturacédo (efetiva) ou extincao?
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Tabela 1A - Percentual da area ocupada pelas categorias de irrigantes nos pe-
rimetros do DNOCS no Piaui (1996)

. Engenheiros- Técnicos L
Perimetros do Colonos A icol Empresarios
Piaui (%) Agronomos Agricolas (%)
(%) (%)

Caldeirao 100 - - -
Fidalgo 100 - - -
Gurguéia 77,5 2,6 3,1 16,8
Lagoas do Piaui 100 - - -
Total 84,7 1,8 2,1 11,4

Fonte: Adaptado de DNOCS (1999b).

Tabela 2A - Percentual da area ocupada pelas categorias de irrigantes nos pe-
rimetros do DNOCS no Ceara (1996)

. Engenheiros- Técnicos L.
Perimetros do Colonos A ; Empresarios
Ceara (%) Agronomos Agricolas (%)
(%) (%)

Araras Norte 36,6 - 17,6 45,8
Ayres de Souza 100 - - -
Curu-Paraipaba 88,2 - - 11,8
Curu-Pentecoste 100 - - -
Ema 100 - - -
Forquilha 100 - - -
Ico-Lima Campos 81,9 - - 19,1
Jaguaruana 100 - - -
Morada Nova 84,6 2,2 - 13,2
Quixabinha 100 - - -
Varzea do Boi 81,9 - 19,1 -
Total 80,6 0,5 2,8 16,1

Fonte: Adaptado de DNOCS (1999b).
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Tabela 3A - Percentual da area ocupada pelas categorias de irrigantes nos pe-
rimetros do DNOCS em Pernambuco (1996)

Perimetros de Colonos Engenheiros- Técnicos Empresarios
p 0 Agrénomos Agricolas P 0
ernambuco (%) (%) (%) (%)
Boa Vista 100 - - -
Cachoeira ll 100 - - -
Custodia 100 - - -
Moxoto 49,2 - - 51,8
Total 53,2 - - 47.8

Fonte: Adaptado de DNOCS (1999b).

Tabela 4A - Percentual da area ocupada pelas categorias de irrigantes nos pe-
rimetros do DNOCS na Bahia (1996)

. Engenheiros- Técnicos L.
Perimetros da Colonos A ; Empresarios
: o Agronomos Agricolas o
Bahia (%) (%) (%) (%)
Brumado 77,5 4,9 7,8 9,8
Jacurici 100 - - -
Vaza Barris 71,0 - 2,0 27,0
Total 76,1 3,2 57 15,0

Fonte: Adaptado de DNOCS (1999b).
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Tabela 5A - Percentual da area ocupada pelas categorias de irrigantes nos pe-
rimetros do DNOCS na Paraiba (1996)

Perimetros da Colonos Engenheiros- Tecnicos Empresérios
Paraiba (%) Agrénomos Agricolas (%)
(%) (%)
Eng. Arcoverde 100 - - -
Sao Gongalo 85,7 4,7 9,6 -
Sumé 100 - - -
Total 88,0 4,0 8,0 -

Fonte: Adaptado de DNOCS (1999b).

Tabela 6A - Percentual da area ocupada pelas categorias de irrigantes nos pe-
rimetros do DNOCS no Rio Grande do Norte (1996)

Perimetros do Engenheiros- Técnicos L.
. Colonos A . Empresarios
Rio Grande do (%) Agrénomos Agricolas (%)
Norte (%) (%)

Cruzeta 100 - - -
Itans-Sabugi 100 - - -
Pau dos Ferros 55,9 - - 44,1
Total 74,7 - - 25,3

Fonte: Adaptado de DNOCS (1999b).
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Tabela 7A - Os perimetros em operacdo no Piaui, com a respectiva superficie
irrigada em hectare e percentagem (1996)

Superficie irrigada

Piaui
em ha em %
Caldeirao 379 1,3
Fidalgo 179 0,6
Gurguéia 1.924 6,5
Lagoas do Piaui 347 1,2
Total 2.829 9,7

Fonte: Adaptado de DNOCS (1999b).

Tabela 8A - Os perimetros em operacao no Ceara, com a respectiva superficie
irrigada em hectare e percentagem (1996)

Superficie irrigada

Ceara

em ha em %
Araras Norte 1.606 5,5
Ayres de Souza 192 0,7
Curu-Paraipaba 3.261 11,1
Curu-Pentecoste 868 3,0
Ema 42 0,1
Forquilha 160 0,5
Ico-Lima Campos 2.485 8,5
Jaguaruana 155 0,5
Morada Nova 2.929 10,0
Quixabinha 173 0,6
Vérzea do Boi 298 1,0
Total 12.169 41,5

Fonte: Adaptado de DNOCS (1999b).
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Tabela 9A - Os perimetros em operagcdo em Pernambuco, com a respectiva
superficie irrigada em hectare e percentagem (1996)

Superficie irrigada

Pernambuco
em ha em %
Boa Vista 86 0,3
Cachoeira Il 219 0,7
Custodia 224 0,8
Moxoto 6.195 21,1
Total 6.724 22,9

Fonte: Adaptado de DNOCS (1999b).

Tabela 10A - Os perimetros em operacao na Bahia, com a respectiva superfi-
cie irrigada em hectare e percentagem (1996)

Superficie irrigada

Bahia
em ha em %
Brumado 2.442 8,3
Jacurici 105 0,4
Vaza Barris 1.180 4.0
Total 3.727 12,7

Fonte: Adaptado de DNOCS (1999b).
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Tabela 11A - Os perimetros em operacdo no Rio Grande do Norte, com a res-
pectiva superficie irrigada em hectare e percentagem (1996)

Superficie irrigada

Rio Grande do Norte

em ha em %
Cruzeta 111 0,4
Itans-Sabugi 394 1,3
Pau dos Ferros 680 2,3
Total 1.185 40

Fonte: Adaptado de DNOCS (1999b).

Tabela 12A - Os perimetros em operacao na Paraiba, com a respectiva super-
ficie irrigada em hectare e percentagem (1996)

Superficie irrigada

Paraiba
em ha em %
Eng. Arcoverde Brumado 242 0,8
Sao Gongalo 2.282 7,8
Sumeé 200 0,7
Total 2.724 9,3

Fonte: Adaptado de DNOCS (1999b).
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Fonte: BRASIL (1975).

Figura 1A - Estrutura politico-administrativa do DNOCS.



