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SINOPSE

Nas ultimas décadas, na tentativa de promover um modelo de agricultura com elevada
produtividade no semidrido, sucessivos governos tém investido na infraestrutura hidrica
para a criagao de diversos distritos de irrigacao na regido. Este Zexto para Discussio analisa
historicamente a evolugao da agricultura irrigada e as opgoes de politica do governo
federal com relagao ao seu desenvolvimento no semidrido brasileiro. A partir deste
retrato, objetiva-se discutir sobre o potencial da agricultura irrigada como indutor do
desenvolvimento agricola na regido e sobre diferentes opgoes de politica para a irrigacao
do semidrido. Existem perimetros instalados no polo de Petrolina e Juazeiro, que se
desenvolveram ao longo das décadas até chegar ao estdgio atual, nos quais se realiza
uma produgio agricola moderna e rentdvel voltada para a exportagdo. Existem também
aqueles que nao foram completados e encontram-se parcialmente operantes. O sucesso
desses empreendimentos, com relagio a renda e empregos gerados, niimero de colonos

assentados, empresas instaladas, entre outros fatores, ¢ muito variado.

Palavras-chave: semidrido; agricultura irrigada; politica nacional de irrigacio.

ABSTRACT

In the last decades, in an attempt to promote a model of agriculture of high productivity in
the semiarid, successive governments have invested in the water infrastructure for the creation
of several irrigation districts in the region. The purpose of this work is to analyze historically
the evolution of irrigated agriculture and the policy options of the Federal Government in
relation to its development in the Brazilian semiarid. From this portrait, the objective is to
discuss the potential of irrigated agriculture as an inducer of agricultural development
in the region and about different policy options for irrigation in the semiarid region.
The success of these ventures in relation to the income and jobs generated, number of
farmers settled, companies installed, among other factors, is diverse. There are those
perimeters installed at the Petrolina and Juazeiro poles, which have developed over the
decades until they reached the current stage, in which a modern and profitable agricultural
production is turned to export. Otherwise, there are those that have not been completed

and are partially operative.
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no semidrido, dificilmente se atinge o patamar de 50 ha, e em boa parte do territério
nao se atinge 10 ha. Com base nessa evidéncia, talvez nio seja ousado afirmar que
o potencial de desenvolvimento da agricultura irrigada no semidrido no curto prazo
tenha mais relagado com a manuten¢io e aprimoramento produtivo sustentdvel das
dreas jd existentes do que com a expansio da drea irrigdvel. Na préxima se¢do, essa

questao serd melhor debatida.

FIGURA 2
Area adicional irrigavel por ottobacia
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Fonte: Fealq (2014).
Nota: ' Areas protegidas: unidades de conservacao, terras indigenas e reservas particulares do patriménio natural
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das condicdes técnicas das originais (nota do editorial).
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Quando ¢ mencionada a capacidade para o desenvolvimento da agricultura
irrigada no semidrido, objetiva-se, além de analisar o potencial de exploragio desta
atividade a partir das condicoes edafoclimdticas regionais, investigar qual ¢, de acordo
com evidéncias empiricas encontradas na literatura, a contribuigao da irrigagio para o
desenvolvimento regional. Nesse sentido, Valdes ez /. (2004) identificou que um dos
principais efeitos na producio de frutas e hortalicas na regido relaciona-se a geracio
de empregos, a um custo relativamente baixo. Os autores constatam que a agricultura
irrigada contribuiu para a reducio da pobreza na regido por meio do aumento da renda
da mio de obra empregada (mais de um milhao de empregos diretos e indiretos, ao
longo das décadas de 1980, 1990 e inicio dos anos 2000), tanto em sistemas publicos
quanto privados. Estudos realizados em polos de irrigagio no semidrido mostraram que,
dependendo da composi¢ao da produgio, 100 ha irrigados podem gerar entre 50 e 650
empregos agricolas diretos anuais — considerando-se niveis tecnoldgicos alcangdveis em
curto prazo — em comparagio com a agricultura de sequeiro, na qual a drea equivalente

geraria em torno de trinta empregos agricolas diretos anuais (Brasil, 1994).

Valdes er al. (2004) identificaram outras externalidades sociais positivas dos
perimetros irrigados a partir de uma comparagao do desenvolvimento de diversos
indicadores socioecondmicos entre 32 municipios com projetos de irrigacio (MCI) e
32 municipios sem projetos de irrigacio (MSI) localizados no entorno dos MCls,
abrangendo o periodo de 1970 até 2000. Tanto os MCls quanto os MSIs escolhidos
tinham um produto interno bruto (PIB) per capita semelhante em 1970. Embora no
periodo pré-irrigagio os MCls e os MSIs apresentassem condigdes semelhantes de
solo e clima, bem como de produgio agricola, varidveis de demografia, urbanizacio e
desempenho econdmico, as trés ltimas se modificaram significativamente ao longo do
tempo. Com relagao a taxa de pobreza no ano 2000, constata-se uma melhor situagao
dos MClIs (taxa de 35,9% no ano 2000) em relacio aos MSIs (taxa de 45,2% no ano
2000) e a média do Nordeste, bem como com relagio a taxa de crescimento médio dos

PIBs municipais (urbano e rural).

Naio existe consenso, entretanto, sobre a magnitude dos impactos sociais positivos,
como aumento de renda e geragio de empregos, provenientes da agricultura irrigada
na regiao semidrida. Pereira (2015), ao avaliar a politica de irrigagao nos estados do Rio
Grande do Norte e do Ceard, constatou que o agronegdcio da agricultura irrigada nao

aumentou a renda do trabalhador nos municipios onde ele é predominante quando
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comparado aos demais municipios e, em consequéncia, nio gera desenvolvimento
social. Ele conclui “que a pobreza nio é determinada pela condicido de semiaridez,
sendo fruto de politicas piblicas que mantiveram inalterada a concentragio fundidria
na regiao” (op. cit., p. 244).

Buainain e Garcia (2015), ao avaliarem o PIB municipal a precos Constantes
(PIB-Mpm) per capita dos polos de irrigacao publicos, identificaram que ele é inferior
ao nordestino (R$ 8,3 mil contra R$ 9,46 mil) e ambos sio muito inferiores ao
nacional. A partir deste fato, os autores afirmam que a expansio econdmica dos
polos nao resultou, até o momento, em um padrio de geragao de renda diferente do
restante da regido semidrida ou nordestina. Eles afirmam também que apenas dezesseis
municipios com a presenca de perimetros publicos de irrigacio apresentaram um
PIB per capita superior a R$ 8,3 mil, enquanto em 53 municipios ele era inferior
a R$ 8,3 mil, ou seja, menos da metade do nacional a época. Isso quer dizer que,
apesar de a maioria dos perimetros ter sido instalado hd décadas, ndo hd um aumento

significativo do produto econdmico per capita.

As préprias conclusoes de Valdes ez al. (2004) devem ser consideradas com
cautela. Na comparagio realizada entre MClIs e MSIs, o Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal IDHM) que era de, respectivamente, 0,274 ¢ 0,259 em 1970,
aumentou para, respectivamente, 0,687 e 0,644 no ano 2000, indicando que nas trés
décadas do intervalo esse indice cresceu de modo semelhante para os dois grupos de
municipios independente da presenga dos polos de irrigagao.

5 OPCOES DE POLiTICA'PARA O DESENVOLVIMENTO DA
IRRIGACAO NO SEMIARIDO

A agricultura irrigada no semidrido se expandiu consideravelmente nos ultimos
cinquenta anos, incentivada por uma série de politicas puablicas formuladas com o
objetivo explicito de desenvolvé-la. Conforme analisado anteriormente, apesar dessa
expansao, os resultados dos incentivos realizados pelo Estado e suas agdes para consecugao
das metas arroladas nas sucessivas politicas publicas de irrigacao para o semidrido a
partir, principalmente, da década de 1960 sio controversos. Por um lado, lograram

expandir a drea irrigada no semidrido de um valor irrisério no inicio do século XX para

29




Rio de Janeiro, fevereiro de 2018

algo préximo aos 200 mil hectares atuais e também criaram as condicoes necessdrias
para atragdo de empresas privadas para polos de irrigagio como os de Petrolina e
Juazeiro, dinAmicos e baseados no modelo agroexportador. Por outro, nao obtiveram
éxito em difundir a moderna tecnologia agricola para além do reduzido contingente
de produtores localizados nesses polos e nem impulsionaram o desenvolvimento do

semidrido para além do restrito territério ocupado por esses mesmos polos.

O intuito desta se¢do ¢ apresentar propostas que possam contribuir para o
necessario debate sobre o aprimoramento dos polos de irrigagao do semidrido, nao apenas
0s exitosos, bem como mostrar a atuagio do Estado na promogao do desenvolvimento
da agricultura irrigada na regiao. Esse debate nao ¢ trivial, visto que grupos variados
com interesse no meio rural procuram influenciar o poder publico para adotar medidas
que beneficiem o desenvolvimento de diferentes modelos de exploragio agricola.
Algumas questoes emergem do embate politico, tedrico e ideoldgico sobre o tema: qual
a capacidade do semidrido de ser alvo de metas ambiciosas de expansio da drea irrigada
considerando a disponibilidade hidrica existente? Quem devem ser os beneficidrios
das agoes do Estado: as médias e grandes empresas agroexportadoras localizadas nas
regides mais dindmicas de agricultura irrigada no semidrido ou uma parcela mais ampla
da populagio sertaneja dependente da agricultura? Os investimentos prioritdrios do
governo federal devem ser em grandes projetos de infraestrutura hidrica ou os recursos
devem ser gastos considerando outras necessidades, como financiamento da pesquisa e
desenvolvimento, assisténcia técnica e extensdo rural? O modelo de agricultura irrigada

atual é sustentdvel do ponto de vista ambiental?

A resposta a essas questoes, entre outras, deve orientar as opgoes de politicas
publicas. A seguir sao apresentadas algumas consideracoes sobre essas questoes, sem ter
a pretensio de esgotar o assunto, polémico, multifacetado e, por que nio, histérico,

por sua estreita relacio com a mitigagao dos efeitos desastrosos das secas no semidrido.

Buainain e Garcia (2015), por exemplo, questionam a escolha por parte do Estado
de expandir essas 4reas irrigadas ao considerarem que, devido a reduzida disponibilidade
hidrica, a expansio das atividades antrépicas com elevada demanda de dgua, caso da
irrigagdo, pode elevar o niimero de conflitos pelo uso dos recursos hidricos regionais.
Adicionalmente, os autores consideram que os indicadores de resultado e eficiéncia

dos polos existentes sao controversos e afirmam que em nenhum cendrio de uso futuro
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¢ possivel negar o aumento da pressio sobre os recursos hidricos que abastecem os
polos de irrigagao e a consequente degradagio das bacias hidrograficas nos quais estao
localizados. Eles concluem com a sentenga de que seria “no minimo temerério apoiar
politicas de expansdo dos polos de irrigacao nas bases atuais, agdo que talvez apenas
contribuisse para acirrar ainda mais estas pressoes sobre os ecossistemas” (Buanain e
Garcia, 2015, p. 1).

Fealg (2014) desenvolveu um modelo de ocupagio territorial a fim de
identificar dreas prioritdrias para irrigagao, o qual, apesar de assumir que o beneficio
da irrigagao na produtividade das lavouras é grande no caso do semidrido, por conta
do regime pluviométrico desfavoravel para a agricultura, ao considerar varidveis como
disponibilidade hidrica regional, constatou a reduzida capacidade de expansao da
agricultura irrigada em boa parte do semidrido (figura 2). Apesar de recomendagoes
contrdrias, ou pelo menos cautelosas, com relacao a expansao da drea irrigada na regiao,
a partir da leitura do texto da Lei n® 12.787/2013, que instituiu a Politica Nacional de
Irrigagio, tem-se a impressao de que o governo federal continua a agir sob o mesmo
paradigma quanto a questao nas dltimas cinco décadas. A leitura do art. 4°, incisos I, 11

e I11, corrobora essa afirmacao.
Art. 4° A Politica Nacional de Irrigacdo tem por objetivos:

I — incentivar a ampliagio da drea irrigada e o aumento da produtividade em bases

ambientalmente sustentdveis;

IT — reduzir os riscos climdticos inerentes a atividade agropecudria, principalmente nas regioes

sujeitas a baixa ou irregular distribui¢io de chuvas;

III — promover o desenvolvimento local e regional, com prioridade para as regides com baixos

indicadores sociais e econdmicos (Brasil, 2013).

O inciso I ¢ explicito quanto a expansao da drea irrigada. Os incisos II e III, por
sua vez, indicam como prioridade da nova Politica Nacional de Irrigacio justamente o
semidrido brasileiro. Possivelmente, uma alternativa politica mais acertada seria a opgao
em que fossem oferecidos estimulos e realizados investimentos no sentido de aumentar
a produtividade agricola da agricultura irrigada em toda a regido e fossem mais bem

aproveitados os perimetros ptblicos de irrigacdo ja existentes.
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Com relagao ao melhor aproveitamento dos perimetros existentes, Valdes ez al.
(2004) argumentam que a maioria dos sistemas publicos de irrigagao nio finalizados
requer apenas um pequeno investimento complementar para serem concluidos.
Nesse sentido, algumas alternativas de investimentos de custo reduzido que poderiam

melhorar o desempenho dos projetos sio:

i) focar as intervengoes nos perfmetros iniciados; 7z) reforgar parcerias estratégicas para assegurar
apoio A produgio; 7ii) elevar o capital social dos pequenos produtores e de suas organizagdes;

e iv) fortalecer os vinculos com os servicos publicos e privados existentes (Valdes ez al., 2004, p. 72).

Ao final do estudo, os autores s3o enfdticos ao afirmar que o investimento de

médio prazo mais efetivo para desenvolvimento da agricultura irrigada no semidrido:

seria a concluso dos projetos que ji foram iniciados e a eliminagio de obstdculos que inibem o
desempenho dos sistemas em andamento. E, portanto, recomendédvel que nio se iniciem quaisquer

novos projetos de irrigacio antes que os j4 existentes sejam satisfatoriamente concluidos (idem, ibidem).

Outra possibilidade de melhor aproveitamento do potencial agricola jd instalado
nos polos de irrigacao implantados no semidrido consiste em investimentos produtivos
no sentido de aumentar a produtividade agricola das lavouras irrigadas. Buainain e
Garcia (2015) partem da suposi¢ao de que existe considerdvel potencial para isso ao
defenderem que a expansio da produgio desse modelo de agricultura na regiao estd
associada a possibilidade de ganhos de produtividade. Essa suposiio ¢ vélida uma vez
que existe significativa diferenga entre a produtividade média registrada nos polos em
relagdo a outras regioes do Brasil. Entre as estatisticas de produtividade apresentadas
pelos autores para sustentar esse argumento, cita-se a média da produtividade trienal
nos polos de irrigagao do semidrido (2009/10/11) dos cultivos de cana-de-agticar igual
a 48.996 kg/ha (a produtividade média brasileira na safra 2010-2011 foi estimada em
77.798 kg/ha), de feijao igual a 572 kg/ha (a brasileira na safra 2010-2011 foi estimada
em 1.104 kg/ha),” de milho igual a 1.098 kg/ha (a brasileira na safra 2010-2011
foi estimada em 4.236 kg/ha) e de algodao igual a 1.494 kg/ha (a brasileira na safra
2010-2011 foiestimadaem 3.866 kg/ha). Apenasa soja, com produtividade igual a 2.832
kg/ha paraa médiado triénio 2009-2011 apresenta uma média de produtividade préxima

19. Disponivel em: <http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/11_01_06_08_41_56_boletim_graos_4o_
lev_safra_2010_2011..pdf.>.
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a obtida no Brasil (2.846 kg/ha) na safra 2010-2011 de acordo com estimativa da
Companhia Nacional de Abastecimento (Conab).

A politica de irrigagao no semidrido nordestino enfrenta um dilema que ¢ crucial
quanto a abrangéncia e ao grau de inclusdo dessa politica: a defini¢io dos beneficidrios,
que constitui uma questao sensivel do ponto de vista politico e fundamental do ponto
de vista da justica social do investimento publico. A opgao histérica tem sido privilegiar
o investimento no estabelecimento dos distritos pablicos de irrigagao para exploragio
por empresas ou agricultores selecionados, promovendo uma privatizagao dos beneficios
desta politica. Nesses distritos, incluindo os mais bem-sucedidos, a divisao da drea
irrigada ocorre entre o espago destinado para os colonos e para as empresas. Apesar
de serem beneficiados pequenos agricultores, o niimero é pequeno se considerada a
magnitude do investimento para instalagdo. No caso de Nilo Coelho (localizado no
municipio de Petrolina, em Pernambuco), por exemplo, sio beneficiados pouco mais

de 2 mil pequenos agricultores (Sobel e Ortega, 2010).

A questdo ¢ se a politica de irrigacao deve ser limitada a esse modelo — o qual
envolve grande investimento para poucos beneficidrios — ou se ela pode e deve ir além.
O que se sugere nao é que se abandone (necessariamente) a politica de investimento na
criagao de polos de irrigacio pelo semidrido, pois, por mais controverso que possam ser
os beneficios (Ramos, 2002; Melo, Pereira e Dantas Neto, 2009; Pontes ez 4., 2013;
Buainain e Garcia, 2015; Pereira, 2015), incluindo o dilema moral com rela¢io a forma
de desapropriagao de familias para execugao desses projetos (Melo, Pereira e Dantas Neto,
2009; Pontes et al., 2013; Pereira, 2015), as evidéncias de impactos positivos desses polos
sobre a produgio agricola no semidrido e sobre a geragio de emprego e renda na regido
nao devem ser desconsideradas (Valdes ez al., 2004; Brasil, 2008; Sobel e Ortega, 2010).

Defende-se neste trabalho que a politica de irrigacio pode ir além desse modelo
e deveria avaliar a inclusao de outras possibilidades de investimentos no rol de medidas
para o estimulo ao desenvolvimento da irrigagao no semidrido. Caso se concorde com as
evidéncias apresentadas anteriormente — que mostram que a disponibilidade hidrica do
semidrido ndo permite uma ampla expansio do modelo de produgao agricola irrigada
adotado nas tltimas décadas — e observe-se que existem 1,6 milhao de propriedades
rurais na regido (Brasil, 2014), formas diferentes de estimulo a agricultura irrigada

devem ser consideradas para que se atenda a um maior niimero de beneficidrios.
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Existe a possibilidade de haver verbas para programas que auxiliem no aumento
da disponibilidade de d4gua pela regiao, como o investimento em obras de infraestrutura
de agudes e barragens, e uma politica publica relativamente recente que deveria ser
considerada para isto ¢ o Programa Nacional de Apoio 4 Captagio de Agua de Chuva
e outras Tecnologias Sociais (Programa Cisternas). Este programa foi inicialmente
formulado para garantir a seguranca hidrica da populacio rural dispersa no semidrido,
todavia, em muitos casos, passou a permitir a irrigagdo de pequenas dreas. Outra
possibilidade seria uma politica abrangente de aproveitamento de fontes mais restritas
e localizadas de recursos hidricos — como pequenos agudes, pogos artesianos etc. — para

permitir a que pequenos agricultores possam ter acesso a dgua.

Cerca de 8 milhdes de pessoas moram na drea rural do semidrido, das quais,
aproximadamente, dois tergos vivem a uma distancia de pelo menos uma hora de alguma
fonte de dgua (Pontes e Machado, 2012). A grande distancia, aliada ao fato de essa
populagio estar dispersa neste vasto territdrio, resulta na inviabilidade de beneficiar,
por meio do investimento em novos polos de irrigacao, parcela considerdvel das familias
que vivem nesse meio rural e dependem da agricultura ou pecudria para sobreviver,
pois o custo seria proibitivo. O uso de cisternas, fomentado a partir do ano de 1999
com a criagdo do Programa de Formacio e Mobilizagao para a Convivéncia com o
Semidrido e expandido com o apoio de programas do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate 3 Fome (MDS), constitui uma alternativa, segundo Pontes e Machado
(2012), com melhor custo-beneficio em relagio a outras opgdes de combate a escassez
de dgua no semidrido, como a constru¢io de microbarragens ou mesmo barragens
subterrineas. A partir da selecio das familias que serdo beneficiadas com a instalagao
de uma cisterna em suas propriedades,”® uma nova fase de convivio com o semidrido
em relagao a segurancga hidrica e, possivelmente, alimentar foi inaugurada. Conforme
mencionado anteriormente, apesar de a finalidade precipua da dgua armazenada pelas
cisternas ser para uso humano direto, o uso produtivo dessa dgua também se verifica
na regiao, principalmente no caso de familias beneficiadas com a construgio de uma

segunda unidade (ou segunda dgua).

20. De acordo com Pontes e Machado (2012, p. 18), "o publico-alvo do Programa sdo as familias residentes na zona rural
dos municipios da regido semidrida, sem fonte de dgua potavel nas proximidades de suas casas ou com precariedade nas
fontes existentes. Apos a andlise das familias mais carentes sdo selecionadas aquelas que irdo receber o programa, de
acordo com a capacidade do orgamento disponivel no momento, e a partir de alguns critérios, como ter uma mulher como
a chefe de familia”.
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Santos ez al. (2012) avaliaram o uso de cisternas para captagao e armazenamento
da dgua das chuvas, bem como da técnica de barragem subterrinea para uso em
atividades agropecudrias no semidrido. Apesar de a 4gua armazenada por esse método
ser suficiente somente para irrigar pequenas dreas (menores do que 0,1 ha), no decorrer
de periodos mais prolongados de estiagem, as conhecidas secas do semidrido, a
produgio agropecudria adicional obtida pelo uso da dgua armazenada tem significativo
impacto na seguranca alimentar dessa populagio. Apesar de essa producao dificilmente
gerar excedente comercializdvel e nio contribuir para a monetarizagio da economia
do semidrido como preconizado pelo GTDN, deve-se considerar que a irrigagio
nao deve ser vista, especialmente no caso do semidrido, unicamente sob o prisma do
fomento a produgio agricola, mas também sob o da seguranca alimentar. Dessa forma,
a Politica Nacional de Irrigagao (Lei n® 12.787/2013) deveria prever explicitamente

isso, mas nio o faz.

Por uma politica publica de desenvolvimento da irrigagio no semidrido que
respeite um padrao minimo de justica social, uma ressalva deve ser feita com relagao a
questao da desapropriacio da propriedade de familias ocupantes de dreas delimitadas
para o recebimento de grandes projetos de infraestrutura hidrica para a implantagio
de polos de agricultura irrigada. Diversos autores questionam a forma com que a
desapropriacao ¢ feita para permitir o desenvolvimento de tais projetos. Pereira (2015)
cita o exemplo do projeto de irrigagio da Chapada do Apodi, no Rio Grande do Norte,
atualmente em curso, o qual ird desapropriar familias que foram assentadas na década
de 1990. Esse autor critica a atual politica da agricultura irrigada por seguir um padrao
semelhante ao adotado pelo governo federal na década de 1970 e cita um exemplo

dessa atuagao pregressa:

o caso do projeto de irrigacao do Baixo Agu [Rio Grande do Norte] foi implantado a partir de
1975 de forma arbitrdria sem nenhum esclarecimento por parte do governo federal. Em meados
dos 70 houve desapropriacio de 3955 familias, chegando a 20250 pessoas para construgio da
barragem Armando Ribeiro Gongalves ¢ irrigacio de aproximadamente 25 mil hectares no Vale
do rio Agu (Pereira, 2015, p. 228).

Intimeros outros exemplos existem, como, por exemplo, o da constru¢io da
barragem de Sobradinho. Tratar sobre o marco regulatério da desapropriagao de terras
privadas em caso de necessidade publica foge ao escopo desse trabalho, mas de forma

sucinta considera-se pertinente aprimorar tanto a legislagao sobre o tema quanto a
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atuagao das esferas de controle do préprio Estado para evitar a recorréncia, tdo comum,
de extingao de comunidades e desapropriagdes abusivas por parte do poder puiblico no
ambito de projetos de infraestrutura. A atual Politica Nacional de Irrigagao é omissa

quanto a isso.

Formas de estimular a participagio da sociedade civil em geral e da populagao
de algum modo impactada por tais politicas devem ser promovidas. A forma ideal de
elaboragao e implementa¢do de uma politica publica em uma sociedade livre e
democridtica deve envolver a participagio da populagio que serd diretamente afetada
por ela, modelo conhecido como bottom up, sendo recomenddvel ao modelo no qual
o Estado estabelece normas, determina investimentos, entre outros aspectos da sua
atuagio, com impactos sobre a vida das pessoas e sobre o territério sem consulta prévia
a populagio afetada. O histérico da elaboragio e execugao das sucessivas politicas de
irrigagdo no semidrido, nao apenas quanto a forma de desapropriacao, tem sido quase
que exclusivamente do tipo #0p down, com pouca ou nenhuma consulta a populagio
local. Pontes e# al. (2013) questionam esse autoritarismo estatal ao afirmarem que a
politica de irrigacao no semidrido tem imposto os perimetros irrigados nesse territério

e consideram que:

a investigacdo da regido de Apodi (Rio Grande do Norte) mostra que as comunidades, garantido
0 acesso a terra, tém podido construir um modo de vida produtivo, considerado satisfatério por
elas. Se hd um desejo de melhorias, elas nao sio no sentido de sair da terra para dar lugar a um
projeto de desenvolvimento conduzido pelo grande capital, em que terdo, no mdximo, uma

inser¢io subordinada e precarizada (Pontes ez al., 2013, p. 3221).

Rigotto ezal. (2016) reforcam as evidéncias de uma agio estatal excludente e pouco
democrdtica com relagdo as politicas de promogao da agricultura irrigada nos estados
do Ceard e do Rio Grande do Norte. A partir de estudos de caso, constatou-se que,
se por um lado o Estado mostra-se eficiente na instalacdo dos perimetros de irrigacao
e na criagao das condigoes para atragao de empreendimentos do agronegécio (terra e
dgua, apoio tecnolégico da Embrapa, rodovias e portos para escoamento da produgao,
beneficios fiscais, isen¢ao de impostos incidentes sobre os agrotéxicos, entre outros), por
outro, nao se verifica essa mesma eficiéncia com relagio as agoes de consulta prévia as
populagoes afetadas, harmonizacio dos projetos com o ecossistema e com a organizacao

social da produgao jd existente, regulacio, controle, monitoramento e fiscalizagio de
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seus impactos. Segundo os autores, “fica assim severamente comprometida a perspectiva

de desenvolvimento com que se acena para legitimar o modelo” (op.cit, p. 141).

A Politica Nacional de Irrigagao (Lei n° 12.787/2013), apesar de prever a gestao

' nada estabelece quanto a consulta

participativa nos projetos publicos de irrigacao,*
popular prévia a instalagio de tais projetos, ¢ hd mengio na lei apenas quanto a
necessidade de consulta aos comités da bacia hidrogrifica pelos estados quando da
elaboragao dos planos estaduais de irrigagao (art. 6% § 3°). Tanto Sobel e Ortega (2010)
quanto Pontes ez a/l. (2013) defendem a necessidade do Estado de garantir a participagio
social em variados aspectos da construcio de uma politica de irrigacio, viabilizando um

pacto de uso do territério entre a sociedade e o poder publico.

Existem outros debates pertinentes quando questiona-se se a atuagio estatal
no desenvolvimento da agricultura irrigada no semidrido deve beneficiar apenas o
segmento capitalista da agricultura regional ou um maior nimero de agricultores.
A politica do governo federal para o desenvolvimento da irrigagao no semidrido, e
complementarmente dos governos estaduais, deve se restringir aos investimentos para a
construcio de grandes projetos de infraestrutura hidrica ou ela deve considerar outras
necessidades, como financiamento da pesquisa e desenvolvimento (P&D), assisténcia
técnica e extensdo rural (Ater), entre outros? A evidéncia empirica disponivel indica
que a dgua ¢é essencial para o desenvolvimento dos projetos, mas nao suficiente,
principalmente no caso de pequenos agricultores. Por isso, na elaboragio de uma
politica para o setor, o planejamento deve incluir esses outros aspectos e recursos devem

ser previstos para atendé-los.

Ao analisarem os perimetros Bebedouro e Nilo Coelho, ambos em Petrolina,
Sobel e Ortega (2010) identificaram que os colonos enfrentam considerdveis desafios
para produzir e comercializar sua produgao. Entre as dificuldades incluem-se o acesso a
crédito para a produgio, a educagio e a Ater, escoamento de producio e baixo grau de
organizagio. De acordo com os autores, a ideia de que para os agricultores do semidrido

basta o acesso a 4gua para ter uma vida melhor constitui um mito sobre as condigoes de

21. "Art. 3% A Politica Nacional de Irrigagao rege-se pelos sequintes principios: (...); IV — gestao democratica e participativa
dos Projetos Publicos de Irrigacdo com infraestrutura de irrigagdo de uso comum, por meio de mecanismos a serem
definidos em regulamento” (Brasil, 2013).
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pobreza da regiao. Devem ser assegurados outros requisitos para que estes produtores
tenham condi¢oes de produzir de modo eficiente, e suas familias tenham uma vida mais
digna. Entre esses requisitos incluem-se, de forma direta, o acesso ao crédito (custeio
e investimento), regularizagao fundidria, maior oferta de servicos de educacio e satde,
acesso a servigos de Ater e, de forma indireta (ambiente organizacional-institucional),
marco regulatério apropriado do ponto de vista socioeconémico, investimento em
P&D, entre outros. Tal politica, abrangente e inclusiva, nao beneficiaria apenas os
agricultores familiares, mas também as empresas do setor, com acesso ao crédito,
solugdes ofertadas pelas instituicoes de P&D etc.

Analisando o texto da lei sobre a nova Politica Nacional de Irrigacdao (Brasil,
2013), constata-se que ela é mais abrangente do que politicas passadas ao conferir
maior relevincia a toda uma série de atividades de suporte institucional para além da
infraestrutura hidrica ao, por exemplo, tratar de P&D, Ater, acesso a crédito, seguro
rural, formacio de recursos humanos, entre outros.

Art. 5° sdo instrumentos da Politica Nacional de Irrigacio:

I — os planos e projetos de irrigagao;

III — os incentivos fiscais, o crédito e o seguro rural;

IV — a formacio de recursos humanos;

V — a pesquisa cientifica e tecnolégica;

VI — a assisténcia técnica e a extensio rural;

(..)

Art. 16 As instituigoes publicas participantes do Sistema Nacional de Pesquisa Agropecudria, de
que trata a Lei n® 8.171, de 17 de janeiro de 1991, poderio dar prioridade & implementacio

de projetos de pesquisa e transferéncia de tecnologia em agricultura irrigada.

(...)
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Art. 17 O poder publico garantird ao agricultor irrigante familiar assisténcia técnica e extensao

rural, em projetos publicos e privados de irrigacio.

(...)

Art. 30 Em cada Projeto Publico de Irrigagio, a0 menos uma unidade parcelar com 4rea nio
inferior a da unidade de agricultor irrigante familiar serd destinada a atividades de pesquisa,

transferéncia de tecnologia e treinamento de agricultores irrigantes (Brasil, 2013).

Naio seria completo o debate sobre diferentes alternativas de politicas putblicas
para o desenvolvimento da agricultura irrigada no semidrido sem a inclusio de
consideragoes sobre a sustentabilidade ambiental da atividade na regido. Esse é um
tema sensivel e em voga ao redor do mundo, além de constituir importante critério
de avaliagio para projetos de irrigacio em qualquer parte do territério brasileiro.
Especialmente no semidrido, dada a marcante e restritiva caracteristica do estresse
hidrico em praticamente todas as bacias hidrograficas regionais, a sustentabilidade

constitui uma dimensio fundamental de anilise.

Brasil (2013) estipula que, no momento do planejamento de um projeto de
irrigagdo, algumas consideracoes devem ser realizadas com relagao a sustentabilidade

ambiental do empreendimento.

Art. 6° Os Planos de Irrigagio visam a orientar o planejamento e a implementacio da Politica
Nacional de Irrigagio, em consonincia com os Planos de Recursos Hidricos, e abrangerao o

seguinte conteddo minimo:

I — diagndstico das dreas com aptiddo para agricultura irrigada, em especial quanto a capacidade

de uso dos solos e A disponibilidade de recursos hidricos;
II — hierarquizacdo de regides ou bacias hidrogrificas prioritdrias para a implantagio de
projetos publicos de agricultura irrigada, com base no potencial produtivo, em indicadores

socioecondmicos e no risco climdtico para a agricultura;

I — levantamento da infraestrutura de suporte 4 agricultura irrigada, em especial quanto a

disponibilidade de energia elétrica, sistema de escoamento e transportes;
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IV — indicagio das culturas e dos sistemas de produgio, dos métodos de irrigacio e drenagem a
serem empregados e dos arranjos produtivos recomendados para cada regido ou bacia hidrografica

(Brasil, 2013).

Percebe-se um conflito, em relagao ao semidrido, no exposto nos incisos I e II,
entre a disponibilidade de recursos hidricos e o risco climdtico para a agricultura na
regido. Anteriormente, nesta se¢ao, defendeu-se a recomendagio contra a expansio da
drea irrigada regional mesmo em face do risco climdtico elevado para o desenvolvimento
da agricultura na regido. O argumento no qual essa recomendagao se sustenta refere-se
a baixa disponibilidade hidrica regional, em virtude de que uma eventual expansio da
drea irrigada possa comprometer ainda mais o abastecimento humano no semidrido,

principalmente em periodos de seca.

Em curto a médio prazo, uma proposta alternativa a defesa da expansao da drea
irrigada consiste em um programa de investimentos para o setor que englobe a finalizagao
dos perimetros de irrigacao parcialmente operantes e a expansao da capacidade regional
em P&D e Ater, com o objetivo de contribuir para o aumento da produtividade da
agricultura irrigada, além de investimento em um programa abrangente no territério de
microprojetos de aumento da disponibilidade hidrica (cisternas, barragens subterraneas)
que possam beneficiar amplamente a popula¢io rural dispersa do semidrido e, do ponto
de vista ambiental, em politicas ptblicas que promovam o aumento da eficiéncia do
uso da dgua na irrigacdo. Entre essas politicas, pode ser citada uma que incentive os

agricultores a utilizarem métodos de irrigacao mais eficientes no uso da dgua.

Sobre o uso mais eficiente da dgua na irrigagio, Reboucas (2004) critica os
métodos de irrigagio utilizados no semidrido (espalhamento superficial, aspersio
convencional e pivd central) por estarem entre os menos eficientes do mundo, servindo
apenas para espalhar dgua para evaporar, tendo em vista suas inadequagoes em relagao
as condicoes climdticas regionais. Sobel e Ortega (2010) fornecem uma perspectiva
sobre a difusao do uso de métodos pouco eficientes ao apresentarem que, em dois dos
mais bem-sucedidos perimetros irrigados, apenas 2% (microaspersao) e 4,8% (4,4%
microaspersdo e 0,4% gotejamento) dos agricultores, respectivamente, nos perimetros

Bebedouro e Nilo Coelho, utilizam métodos mais eficientes no uso da dgua.
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A utiliza¢ao de métodos mais eficientes é necessdria por dois motivos. Em primeiro
lugar, a irrigacio é atividade antrépica mais demandante de recursos hidricos. De acordo
com Aratjo (2012), a irrigacdo é responsdvel por 60% a 70% da demanda em todos os
continentes. No semidrido, seu consumo ¢ da ordem de 6 mil a 20 mil metros ctibicos
por hectares. Além disso, a diferenca ceteris paribus na quantidade de 4gua demandada
para irrigar um mesmo cultivo em fun¢io do método de irrigagao utilizado ¢ grande.
Aratjo (2012) estima que, por meio do uso de métodos mais eficientes, pode-se obter
uma redugio de 10% na demanda para irrigacdo de uma safra em um hectares,” o que
economizaria dgua suficiente para abastecer cinquenta pessoas com consumo médio
didrio de 150 litros por habitante. Estes métodos sao menos adotados, entretanto, pois
no geral, o custo de implantagio de tais sistemas é mais elevado. Brasil (2013), com o

objetivo de promover a racionalizagio do uso da dgua na irrigagdo, determina que:

art. 36 Constituem obrigacoes do agricultor irrigante em Projetos Pablicos de Irrigagio:

(...)

II — adotar praticas e técnicas de irrigagdo e drenagem que promovam a conservagio dos recursos

ambientais, em especial do solo e dos recursos hidricos; (...).

Além disso, dispoe sobre a possibilidade de ado¢ao de mecanismos que promovam
o uso eficiente da dgua na irrigacio, especialmente nas regioes consideradas prioritdrias

para o desenvolvimento regional.

Art. 11 Os projetos publicos e privados de irrigacio poderio receber incentivos fiscais, nos termos
dalegislagao especifica, que observard as regioes com os mais baixos indicadores de desenvolvimento

social e econémico, bem como as consideradas prioritdrias para o desenvolvimento regional.

Art. 12. O crédito rural privilegiard a aquisi¢io de equipamentos de irrigagio mais eficientes no
uso dos recursos hidricos, a moderniza¢io tecnoldgica dos equipamentos em uso e a implantacio

de sistemas de suporte a decisdo para o manejo da irrigagao.

(...)

22. Para isso, ele considerou como parametro 10 mil metros clbicos por hectare e safra de 130 dias.
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Art. 14 No atendimento do disposto nos arts. 11, 12 e 13, o poder publico poderd apoiar,

prioritariamente, os agricultores irrigantes familiares e pequenos.

(...)

Art. 19 Os projetos publicos e privados de irrigagao e as unidades parcelares de Projetos Publicos
de Irrigagao poderio obter certificacdo quanto ao uso racional dos recursos hidricos disponiveis,

incluindo os aspectos quantitativos e qualitativos associados a 4gua e a tecnologia de irrigagio.

§ 1°0 Poder Executivo federal definird o 6rgao publico responsével pela certificagio e dispord sobre
normas, procedimentos e requisitos a serem observados na certificagio e no credenciamento de
entidades e profissionais certificadores, além da forma e periodicidade minima de monitoramento

e fiscalizagao dos projetos de irrigacio.

§ 2° As unidades parcelares e projetos de irrigacio certificados poderao obter beneficios, nos
termos da lei (Brasil, 2013).

Do ponto de vista normativo, é inegével que a Lei n® 12.787/2013 constitui um
avango com relagdo ao uso eficiente na dgua. Entretanto, muitas dessas determinagoes
precisam de regulamenta¢do complementar como, por exemplo, a questio da
certificagdo quanto ao uso racional dos recursos hidricos prevista no art. 19. O disposto
nos §§ 1° e 2° do art. 19 ainda precisa ser regulamentado, e sobre a possibilidade de a
unidade de produgio irrigada certificada poder obter beneficios nos termos da lei (art.
19, § 29), algumas alternativas sobre esse beneficio podem ser propostas, entre elas uma

tarifa reduzida para o uso da dgua.

Além da menor pressio sobre os recursos hidricos ambientais, o uso racional
da dgua na agricultura irrigada no semidrido possui uma significativa externalidade
ambiental positiva. Geralmente, a utiliza¢do de métodos de irrigacao mais modernos
e poupadores de recursos hidricos é acompanhada de um manejo da irrigagio mais
eficiente e, por esse motivo, o resultado esperado para o semidrido serd a redu¢io do
processo de salinizagao dos solos regionais em decorréncia da irrigagao, sendo esta uma

externalidade ambiental negativa frequente da atividade na regio.

Além dos incentivos previstos na Lei n® 12.787/2013, outro mecanismo para

promover a ado¢ao de métodos de irrigagao mais eficientes reside em uma controversa
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questao relacionada ao uso da dgua na irrigagdo: a cobranca pelo seu uso. Além de
toda oposicdo a cobranga por associagoes de irrigantes, existe o dilema sobre como
cobrar pelo uso da dgua na irrigagdo, incentivando a racionalizagio desse uso, mas sem

inviabilizd-lo para essa finalidade. Como atingir esse equilibro?

A realidade atual é que, nas bacias hidrograficas onde ¢é feita a cobranga pelo
uso da dgua na irrigagao no semidrido, geralmente, o valor é muito baixo (Buainain e
Garcia, 2015) e ndo corresponde ao real custo de provimento do recurso, o qual deveria
incluir as despesas de oportunidade e de recuperagio e preservagao dos ecossistemas, o
que favorece o uso de técnicas de irrigagao de baixa eficiéncia (Kelman e Ramos, 2004).
Existe a possibilidade de melhoria da eficiéncia hidrica nos perimetros publicos de
irrigacio no semidrido, pois os sistemas de irrigaco usados, em sua maioria, apresentam

baixa eficiéncia, conforme indicado por estudos como o de Sobel e Ortega (2010).

Kelman e Ramos (2004) demonstraram como o valor de cobranga pelo uso da
dgua na irrigagdo no Brasil era bem inferior ao praticado em diversos paises. Ao redor
do mundo, o principal critério para defini¢ao da forma e do valor médio de cobranga
pela dgua é a capacidade de pagamento do irrigante, dependente da rentabilidade do
cultivo onde a dgua ¢ utilizada. Neste ponto estd a resposta para a obtenc¢io do equilibrio
necessdrio a fim de promover a racionalidade do uso da dgua na irrigagao no semidrido
sem comprometer o sucesso financeiro da agricultura irrigada. Para definir a tarifa mais
adequada para o uso da dgua na irrigagao, comités de bacias hidrogréficas da regiao,
com o auxilio da ANA, deveriam coletar informagdes junto aos irrigantes nas diferentes
bacias e diferentes perimetros irrigados sobre demanda de dgua e retorno financeiro da
produgio para se permitir o cdlculo de uma tarifa de cobranga de equilibrio entre os

dois requisitos conflitantes (eficiéncia de uso versus rentabilidade da produgao).

Existem outras formas de promover o aumento da eficiéncia da irrigagio. Uma
possibilidade ¢ o processo de indugdo da substitui¢io de culturas de alto consumo de
dgua por aquelas que apresentam menores demandas hidricas e maior valor agregado,
via incentivos e regulamentagoes diversas. A regulamentacio sobre a outorga de
direito de uso da dgua para irrigacdo constitui uma forma possivel para tanto; neste
caso, pode-se, no processo de concessao, favorecer culturas de menor demanda hidrica
e/ou maior valor agregado. A utilizac¢io desse mecanismo, todavia, é de dificil aplicacio

prética devido 2 resisténcia dos agricultores em alterar o tipo de cultivo. Isso ocorre,
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entre outros motivos, por questoes culturais e, principalmente, por ji conhecerem os
aspectos produtivos de determinadas espécies vegetais com as quais tém experiéncia.

Outro modo de promover essa mudanga ¢ mediante o acesso ao crédito agricola.

Uma terceira forma de aumentar a eficiéncia da irrigagdo quanto ao uso dos
escassos recursos hidricos regionais consiste em incentivar o retiso da dgua. Frischkorn
etal. (2003 apud Aradjo, 2012, p. 37)* consideram o retso como sendo, possivelmente,
o mais relevante instrumento para garantir a sustentabilidade hidrica das regiées secas.
De forma simples, ele resume esta questdo com a afirmacio de que, caso se consiga
usar a dgua duas vezes, dobra-se automaticamente sua disponibilidade. De acordo

com O autor:

observe-se que, nas regides secas, esse instrumento ¢ ainda mais importante, pois nas regioes
de clima ameno — nas quais a evaporagio potencial se assemelha a precipitagio — comumente
hd um redso natural, uma vez que a dgua usada pode infiltrar-se no solo e ser reconduzida aos
cursos d’dgua. A fragio de 4gua de redso natural no caso do semidrido brasileiro, por exemplo, é
desprezivel, dada 4 elevada evaporagio e 4 constitui¢io do embasamento cristalino, cujas fissuras

pouso se intercomunicam.

O fomento ao redso da dgua por meio dos vdrios métodos existentes deve ser
objeto de andlise do poder publico por meio de agéncias de dgua e 6rgaos ambientais
e incorporado, quando conveniente, na estratégia global de gerenciamento de recursos
hidricos em qualquer nivel de atuagio (federal, estadual e municipal) ou pelos comités
de bacias hidrogréficas. Principalmente nas dreas que enfrentam situagio de maior
deficiéncia hidrica, caso do semidrido, o retso poderd constituir-se nas proximas décadas

em importante fonte adicional de oferta hidrica para estas regioes (Castro, 2012).

6 CONSIDERACOES FINAIS

H4 décadas o Estado brasileiro tem investido na expansio da agricultura irrigada no
semidrido. A justificativa para tais investimentos ¢ que esse modelo de exploragao agricola

constitui uma espécie de panaceia que impulsiona o desenvolvimento da regido. Mesmo

23. Frischkorn, H. et al. Water resources of Ceara and Piaul. /n: Gaiser, T. et al. Global change and regional impacts. Berlin:
Springer-Verlag, 2003. p. 87-94.
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com a limitagao hidrica regional, diversos perimetros publicos de irrigagao foram criados
com recursos publicos a partir de 1968, ano da instalagio do primeiro desses perimetros,
o de Bebedouro, em Petrolina. O sucesso dos empreendimentos com relagao a renda e
aos empregos gerados, nimero de colonos assentados, empresas instaladas, entre outros
fatores, é muito variado. Existem aqueles perimetros instalados no polo de Petrolina e
de Juazeiro, que se desenvolveram ao longo das décadas até chegar ao estdgio atual, nos
quais se realiza uma produgio agricola moderna e rentével voltada para a exportagao,

e existem aqueles que ndo foram completados e encontram-se parcialmente operantes.

Niao obstante essa diversidade de experiéncias, muitos ainda defendem sem
questionamentos que a expansao da drea irrigada no semidrido constitui evidente
oportunidade de desenvolvimento para o meio rural empobrecido. Esta visao
desconsidera o problema hidrico regional e a possibilidade de que a expansao da drea
irrigada sem um aumento proporcional da disponibilidade hidrica pode pressionar
ainda mais os recursos hidricos locais, resultando no aumento de conflitos e na
crescente dificuldade de atender as necessidades mais bdsicas da populagao regional

quanto a agua.

Em 2013, foi editada a Lei n® 12.787/2013 sobre a Politica Nacional de
Irrigagao, em que constata-se uma reda¢ao influenciada pela imagem da irrigagao como
elemento de redencgio desenvolvimentista do semidrido. No decorrer deste trabalho,
tentou-se demonstrar os riscos dessa op¢ao. Além disso, por meio de uma andlise critica
histérica e presente das politicas publicas de irrigagdo para a regido, foram apresentadas
alternativas para a estratégia estatal com referéncia ao desenvolvimento da agricultura
nesse territério, que nio envolve, necessariamente, a criagdo de novos perimetros de
irrigagdo. Ela poderia, ao contririo, favorecer a conclusio de perimetros inacabados, o
investimento em atividades de suporte para aumento da produtividade agricola, como
P&D e Ater, e a incorporagao do conceito de seguranga alimentar no 4mbito da politica
de irrigacdo na forma de investimento em pequenas obras que permitam a um grande
namero de agricultores dispersos pelo vasto territério do semidrido irrigar diminutas

dreas em periodos de seca.
Essa estratégia deve incluir também a elabora¢io e o uso de mecanismos que

promovam um uso mais racional da dgua na irrigacdo, com o intuito de estimular os

irrigantes regionais a modificarem os métodos utilizados, que sao, predominantemente,
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menos eficientes. Deve-se reconhecer que a Lei n® 12.787/2013 inovou ao incluir em
seu texto diversos dispositivos normativos de incentivo para o uso eficiente da dgua na
irrigacio, que sdo uma questao fundamental para a sustentabilidade da atividade no
semidrido. Reconhece-se a natureza polémica desse assunto, principalmente no que

tange a cobranga pelo uso desse insumo produtivo.

Em qualquer questao relacionada ao uso da dgua numa regido com menor
disponibilidade desse recurso, é esperado que conflitos e divergéncia de vises ocorram.
O objetivo maior deste trabalho foi o de contribuir para esse debate, com foco especifico
na agricultura irrigada, pautado na ideia de que existem diferentes modos de promover
o desenvolvimento da agricultura irrigada no semidrido, cada um com diferentes
custos, focalizagao e resultados esperados. As consideracoes expostas embasaram-se em
apenas um principio, o da autodetermina¢io da populagio do semidrido, no sentido
de que todos os interessados (e nao apenas grandes empresas agricolas) devem ser
ouvidos, como governos estaduais, comités de bacias hidrograficas, entidades ligadas a
agricultura, associagdes de pequenos agricultores e demais representantes da sociedade
civil com alguma relagao com a questao do uso da dgua, e seus pleitos considerados na
defini¢ao de uma politica de uso da dgua, incluindo seu uso na irrigacdo. O governo
federal deveria participar desse debate, nao como autoridade inconteste do processo
politico, e sim como articulador desse processo. A experiéncia no decorrer do século
XX de elaborar politicas de irrigacio top down para o semidrido, independente do grau
de sucesso alcangado, excluiu muitos atores interessados do processo, incluiu durante a
implementa¢do um nimero restrito de beneficidrios e, eventualmente, contribuiu para
marginalizar algumas comunidades deslocadas. Pode-se aprender com o passado, pois

desenvolvimento e inclusio nio sao antagdnicos.
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