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COMBATENDO A POBREZA RURAL ATRAVES DO
EMPREGO NAO AGRICOLA

Objetivo

/ O objetivo deste estudo ¢ identificar estrateglas adequadas para a reducéo da pobreza
rural no interior do Estado do Ceara, por meio de emprego ndo agricola. ,

De acordo com avaliagdes de um Referendo Econdémico do Estado do Banco
Mundial, baseado na Pesquisa sobre Padrdes de Vida concluido em 1997 (Valdes,
1998), 55% das moradias rurais estdo incluidas na “ linha de alta pobreza”, e 17%
estdo incluidas na “ linha de indigéncia”. Outras avaliagdes (ainda ndo publicadas)
baseadas em uma combinagio de dados do PPV e do PNAD indicam a existéncia de
cerca de 50% de lares pobres no Nordeste rural, em comparagdo com 36% no
Nordeste urbano, 17% na Regido Metropolitana de Fortaleza, ¢ 25% no Sudeste
Rural. Com base nos dados do PNAD, uma avaliag3o pelo IPLANCE dos indices de
pobreza definida pela por¢do da populagdo com uma renda per capita de menos de
um saladrio minimo, encontra o indice extremamente elevado de cerca de 80% de
pessoas vivendo na pobreza na zona rural nos ultimos anos. Embora este elevado
nivel de pobreza possa ser discutido uma vez que ela depende de definigdo de
critérios, é importante mencionar que este nivel de pobreza ndo diminuiu durante os
primeiros anos da década de 90, mas estd estivel nos dltimos anos desde 1995.
Apesar disto nd3o ser surpresa, também ¢é importante observar-se que eles sdo muito
mais elevados na zona rural do que na zona urbana e na regido metropolitana.

Esses elevados niveis de pobreza coexisttm com o fato de que o crescimento
econémico do Estado do Ceara alcangou nos ultimos anos taxas bem elevadas, em
comparagdo com outros estados da regido Nordeste e em comparagdo com o Brasil
como um todo. Uma raz@o importante para a existéncia destas diferengas é o fato de
que uma grande parte da populagdo que mora no interior do campo ainda é fortemente
dependente de emprego agricola e ndo ¢ plenamente influenciada pelo crescimento
econdmico do estado. Isto leva a uma situagdo em que as diferengas econdmicas
dentro do estado estdo entre as mais elevadas do Brasil. Na verdade, a existéncia de
um crescimento econdmico muito radpido no Estado n#o implica automaticamente na
redugio da pobreza. J4 é amplamente reconhecido que a redug@o da pobreza exige a
adogdo de medidas de politica especiais, além daquelas que sdo necessarias para o
crescimento econdmico. O ultimo Relatério de Desenvolvimento Mundial do Banco
Mundial (2001) dedica-se a esta questdo, e delineia uma estratégia para atacar a
pobreza de trés maneiras: promovendo oportunidades, facilitando a habilitagdo
(“empowerment”) e aumentando a seguranga.

Este relatério seguird estas diretrizes principais: Primeiro, nds vamos analisar a
situagdo existente, tentando identificar as principais fontes do problema da pobreza
no interior do Estado. Segundo, n6s vamos rever brevemente os principais programas
que s3o usados para combater o problema da pobreza, e tentaremos fazer uma
primeira avaliagdo da adequagdo das medidas que foram tomadas. Terceiro, nés
iremos avaliar as oportunidades potenciais de emprego ndio agricola no interior.
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Quarto, nés iremos determinar as estratégias adequadas e medidas de politica que
devem ser adotadas a fim de promover o incentivo de tais oportunidades de emprego.

Analise da situacfo existente

a. Um magnifico crescimento macroeconémico

O Estado do Ceara como um todo ¢ um dos estados mais pobres do Brasil. O seu PIB
per capita é menos da metade do do Brasil: alcangou R$2.666 em 1998, em
comparagdo com R$5.560 do Brasil. Contudo, a politica econdmica na ultima década
levou a um rapido crescimento da economia do Ceara em comparagio com a
economia nacional, como pode ser visto na figura 1. Em termos reais, o PIB do Brasil
cresceu em 34% de 1985 a 1998, enquanto o PIB do Ceara cresceu nesse mesmo
periodo 58%. Os dados preliminares para 1999 apontam um crescimento adicional de
perto de 3% e um crescimento de 5,8% no primeiro semestre de 2000 (quando
comparado com o primeiro semestre de 1999). Este é um crescimento muito mais
elevado do que o do Brasil todo, que alcangou 3,8% no mesmo periodo. Isto levou a
um aumento consideravel da participa¢do deste estado no PIB nacional, de 1,5% em
1990 para 2,1% em 1998 com uma tendéncia de continuag¢3o até 2000. Em termos de
PIB per capita, a diferenga entre o Ceara e o Brasil inteiro é ainda muito grande
apesar de ter diminuido consideravelmente durante este periodo: o PIB per capita do
Ceara foi somente de 35% do PIB per capita do Brasil em 1990, e cresceu para 48%
em 1998.

Fonte: IBGE.
Figura 1: Crescimento real do PIB do Cearé e do Brasil (indice: 1985=100)

Comparado com a regido Nordeste como um todo, o Cearéa extirpou uma diferenca de
20% no PIB per capita dentro de uma década, e desfruta agora de uma leve vantagem.
A participagio do Ceard na economia total do Nordeste aumentou constantemente
passando de cerca de 12,5% ao final da década de oitenta, para cerca de 16% ao final
da década de noventa.
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Um processo de crescimento econdmico em nivel nacional geralmente € caracterizado
por alguns padrdes importantes.

a. O primeiro é uma mudanga na estrutura da economia, principalmente uma
diminuig3o da participagdo da agricultura no produto total do estado e no
emprego, um aumento na participa¢do das atividades industriais, € num
estagio posterior um aumento no setor de servigos.

b. O segundo é uma redistribuigdo espacial da populagdo, principalmente um
decréscimo da participagdo relativa da populagdo e um aumento paralelo da
urbaniza¢do, e uma distribui¢do espacial mais equilibrada da populagdo
urbana: aumentando a participa¢do de novos centros urbanos, e diminuindo a
participag@o da metrépole na populagdo urbana total.

c. O terceiro é uma crescente produtividade da m3o de obra quando medida pelo
produto por trabalhador, resultando de mudangas em varios fatores tais como
um aumento na intensidade do capital, uma mudanga na estrutura econémica
favorecendo setores com produtividade mais elevada, € um aumento na
produtividade por fator como uma consequéncia da elevagdo dos niveis
educacionais e melhoramentos realizados em infraestruturas.

b. Diminuindo a participa¢gdo da agricultura, mas uma baixa
mobilidade de emprego

A participagio da agricultura em uma economia naturalmente diminui com o
crescimento econdmico, principalmente em termos de emprego. Na verdade, a
participag3o da agropecudria no emprego total no estado do Ceara decresceu de fato
muito rapidamente, caindo de 60% em 1970 para 44% em 1980, chegando a um nivel
extremamente baixo de 35% no ano de seca de 1998, mas subindo para 40% em 1999.
Contudo, este aumento na participa¢gdo da agricultura no emprego acontece a uma
taxa muito mais lenta do que o decréscimo de sua participagdo na produgdo, como
pode ser visto na tabela 1 para alguns anos de amostra entre 1985 e 1999.

Tabela 1: distribuicdo de emprego e produto por setor econdmico em anos
selecionados (%)

85 90 95 99

% em valor

agregado

Agricultura 15% 12% 10% 6%
Industria 3%  34% 34%  38%
Servigos 51% 54% 56%  56%
Total 100% 100% 100% 100%
% em emprego

Agricultura 48% 43% 47% 40%
Indistria 16% 15% 13% 14%
Servicos 36% 43% 40%  46%




VUV PYCYVVVVIYIVVFY VPPV VP VPPV VPIVPIVPIVPIVIUPIVIIVIIPST TIPS EEU



X R X X R R R R X R R R R EX XXX R RRYRRIRYITRIRIXINNIIIIY)

Total 100%  100% 100%  100%

Fonte: dados do PNAD de varios anos, € Anudrio Estatistico do Ceara, 1998/1999,
tabela 11.5

Os dados estatisticos sobre emprego e produgio agricola sdo muito instaveis em
consequéncia das condigdes climaticas varidveis em cada ano. Os quatro anos
apresentados na tabela 1 representam uma situa¢gdo bem mediana, e portanto podem
ser consideradas como representativas de tendéncias de longo prazo. A tabela mostra
que o decréscimo bem significativo da participagdo da agricultura no emprego total,
ndo representa ainda o quadro completo da participagdo decrescente da agricultura na
economia: em 1985 a agricultura proporcionou 15% do produto total do Ceara, mas
sua participagdo caiu drasticamente para 6% em 1999

A distancia entre a taxa de decréscimo da participagdo agricola no emprego e no valor
agregado é o oposto completo da diferenga esperada em um processo de crescimento
econdmico sadio: nés esperariamos um crescimento de produtividlade em uma
economia em desenvolvimento, uma tecnologia em progresso, € consequentemente
um decréscimo mais rapido da participagdo da agricultura no emprego do que a sua
participag@o no produto. Os dados portanto, testemunham vigorosamente a existéncia
de uma falta de adaptag¢do do setor agricola ao processo de crescimento econdmico do
Ceara. Uma significativa participagdo do excedente de mao de obra na agricultura ndo
encontra um emprego alternativo em outros setores e permanece no setor agricola,
levando a baixas produtividades (quando medido pelo valor agregado por trabalhador)
e na realidade a um desemprego disfargado.

O crescimento econdmico do Ceara na tultima década é conduzido em grande parte
por um crescimento da atividade industrial. Os dados preliminares para o primeiro
semestre de 2000 mostram um crescimento de 7,0% no produto industrializado,
quando comparado com 5,0% do Brasil. Na verdade, a participagdo da industria no
PIB do Ceara cresceu de fato, mas sua participagdo no emprego permaneceu bem
estavel, com uma leve tendéncia de decréscimo. Isto pode indicar uma produtividade
crescente no setor industrial, mas a capacidade deste setor para absorver os fatores de
produg3o excedentes ainda ¢ muito limitada. Sua participagdo no emprego e produto
ainda é muito baixa. Em vez disto, nds vemos um crescimento do setor de servigos,
principalmente em termos de emprego: a participagdo do setor de servigos no
emprego, que foi de cerca de 20% na década de setenta, cresceu para cerca de 40% na
década de oitenta, e permanece em 46% ao final do século. Parte deste crescimento
pode ser atribuido a um crescimento da demanda para servigos resultante do
crescimento econdmico, mas parte dele pode de novo ser um sinal de desemprego
disfarcado crescente.

d. Urbanizacio intensificada mas nenhum ajustamento da
estrutura econdomica

Seguindo o decréscimo do emprego agricola, o processo de desenvolvimento
econdmico é esperado para induzir um processo de urbanizag#o. Isto realmente
aconteceu, e a participagdo da populag3o rural tem decrescido constantemente ao
longo dos anos, baixando de 77% em 1940 para 33% ao final do século. Como pode
ser visto na tabela 2 a seguir, desde 1970, a populago rural ndo aumentou de modo
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algum (e até decresceu), enquanto todo o crescimento da populag3o nos tltimos 30
anos acontece na realidade no setor urbano.

Table 2: Crescimento da populagdo urbana e rural, de 1940 a 1999

Populag@o em milhares Populagdo em %

%

Urbana
1940 2.091 1.616 475 100% 77% 23%
1950 2.695 2.016 680 100% 75% 25%
1960 3.296 2.197 1.099 100% 67% 33%
1970 4.362 2.582 1.780  100% 59% 41%
1980 5.288 2.478 2.810 100% 47% 53%
1991 6.367 2.205 4.162 100% 37% 63%
1999 7.128 2.351 4.778 100% 33% 67%

Fonte: IBGE, Censo Demogréfico 1940-1991, PNAD 1999

Ano Total Rural Urbana Total % Rural

Reportando-nos de novo a participagdo do emprego na agricultura, nés descobrimos
que o processo de urbanizagdo € mais rapido do que o processo de criagdo de emprego
ndo agricola. Em 1999, 33% da populagio vivia na zona rural, enquanto 40% estavam
empregados na agricultura, apés um decréscimo continuo de 68% em 1970..

O processo de urbanizagdo que acompanha o crescimento econémico geralmente esta
vinculado a um processo de industrializagdo: a importancia relativa decrescente da
agricultura e a crescente demanda de produtos industrializados levam & concentragio
de populagio urbana em lugares urbanos. Isto também acontece no caso do Ceara,
mas as descobertas empiricas de uma participa¢do de emprego agricola mais elevada
do que a participagio da populagdo rural aparentemente indicam que o processo de
urbanizagio ainda nd3o estd plenamente expresso por um processo de mudanga nas
estruturas econdmicas. Consequentemente, nds ainda achamos uma quantia bem
substantiva de populagdo na zona urbana que n3o se ajustou ainda a atividade ndo
agricola.

d. Urbanizac¢do intensificada, mas sem nenhum ajustamento espacial

A urbanizag3o é uma resposta natural ao peso decrescente da agricultura, mas isto ndo
significa concentrag3o urbana. Crescimento econémico eficiente geralmente é seguido
pela assim chamada distribuicdo de posi¢do social da populagdo urbana, com o
desenvolvimento de lugares urbanos secundirios. O desenvolvimento de
aglomeragdes urbanas é esperado para prover a base necessaria para o
desenvolvimento econdmico que é baseado em atividades industriais e de servigos.
Ao alcangar niveis de desenvolvimento econdmico mais elevados, a taxa de
crescimento dos centros metropolitanos geralmente decresce (¢ em muitos paises
desenvolvidos na realidade é igual a zero ou é negativa), enquanto centros urbanos
secunddrios crescem a uma taxa mais elevada. Isto na verdade nio aconteceu no caso
do Ceara. A tabela 3 mostra o quadro da distribui¢do demograafica por macro regides
entre 1980 e 1996.
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Tabela 3: Distribui¢cdo da popula¢do por macro regides, de 1980 a 1996

M : Numeros absolutos o Cresci'm.e
acro regido (milhares) % do total nto médio
annual
1980 a
1980 1991 1996 1980 1991 1996 1996

01 —-Metropolitana 1.580 2307 2.583 29,9% 36,2% 379% 3,1%
02 -Litoral Oeste 545 640 674 10,3% 10,1% 9,9% 1,3%
03 -Sobral/Ibiapaba 574 639 681 10,9% 10,0% 10,0% 1,1%
04 -Sertdo dos

Inhamuns 365 373 383 69% 59% 5,6% 03%
05 -Sertdo Central 527 535 530 10,0% 84% 7,8% 0,0%
06 —Baturité 177 190 199 33% 3,0 29% 08%
07 -Litoral

Leste/Jaguaribe 518 582 625 98% 9.1% 92% 1,2%
08 -Cariri/Centro Sul 1,003 1,101 1,135 19.0% 173% 16,7% 0.8%
TOTAL 5.288 6.367 6.810 100,0% 100,0% 100,0% /,6%

Fonte: IPLANCE, Anuario Estatistico, 1985-87 e 1997.

A populagdo da regido metropolitana de Fortaleza cresceu em uma por¢do muito mais
elevada do que qualquer outra regido: 3,1% ao ano na média, enquanto que a préxima
taxa de crescimento mais elevada é muito menor, nas regides costeiras, cerca de
1,3%. Consequentemente, ndo s6 nio vemos nenhum processo de ajustamento
espacial da populagdo, a concentragdo da populagdo até aumentou rapidamente
durante este periodo de tempo. A participagdo da regido metropolitana de Fortaleza,
que em 1980 era de 29,9% do total da populag¢do do Estado, aumentou para 37,9% em
1996. Os tltimos nimeros do PNAD para 1999 mostram um continuo aumento da
participag@o da regido metropolitana, de até 39,0% (uma populag3o de 2,8 milhdes de
um total de 7,1 milhdes). A prépria cidade de Fortaleza tem uma populagdo de cerca
de 2 milhdes de pessoas, mais do que 10 vezes maior do que a proxima cidade em
tamanho, Juazeiro do Norte. O rapido crescimento de Fortaleza levou a um fenémeno
bem conhecido de crescimento de favelas e problemas socais crescentes.

Esta concentragio de populagdo na regiio metropolitana de Fortaleza é mais
extensamente expressa por uma forte concentragio de atividade econdmica, como
pode ser visto na tabela 4.

Tabela 4: Distribui¢do da populagdo econémicamente ativa por setor econdmico e
macro regides em 1991

Macro regides Agricultura Indistria _Servicos  Total
01-Metropolitana 4,6 55,1 55,6 38,5
02-Litoral Oeste 14,8 7,1 6,5 9,4
03-Sobral / Ibiapaba 14,1 8,6 7,1 9,7
04-Sertdo dos Inhamuns 10,2 2,2 34 5,4
05-Sertdo Central 14,5 3,7 5,1 8,0
06-Baturité 4,8 1,8 1,9 2,8
07-Litoral Leste/Jaguaribe 11,8 10,9 7,1 9,4
08 - Cariri / Centro Sul 25,1 10,6 13,3 16,8
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0
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Total absoluto (milhares) 722 396 1044 2162
Fonte: Censo Demogréfico, 1991.

Os dados do censo demografico de 1991 mostram que a maior parte da atividade
econdmica do Estado nos setores crescentes da indlstria e servigos estdo
concentrados na regido metropolitana.

e. Consequéncia: diferengas de renda

(1) Uma primeira dimensdo: diferencas rurais-urbanas no Ceard em comparagdo
com outras regides.

O resultado direto da ma adaptagio da populagdo do Ceara as condigdes do
crescimento econdmico em transformag@o é mostrado pelos dados sobre niveis de
renda média, nas seguintes tabelas 5 e 6. A primeira se refere & renda média mensal
em 1999 no setor rural e no setor urbano do Ceara, em comparagdo com o Nordeste,
com a regido rica do Sudeste, e com o Brasil como um todo.

Tabela 5: Renda média mensal e diferengas no Cear4, Nordeste, Sudeste e Brasil, por
grupos de populagdo, 1999 (RS e indicadores)

Renda média mensal (R$) e diferencgas no No. de % de
pessoas no pessoas
Ceara
Ceard Nordeste Sudeste  Brasil (milhares) do total
Todas pessoas com 10
anos e maijs de idade
Total 172 177 386 313 5.553  100%
Rural 74 96 174 138 1.784 32%
Urbana 218 221 413 355 3769 68%
Iindicadores de
diferencas
Ceara/outros: total 097 045 055
Ceard/outros: rural 077 043 0,54
Cearad/outros:
urbana 099 053 061
Rural/urbana 0.34 043 042 039
PEA de 10+
Total 234 246 563 445 3430 62%
Rural 90 123 237 180 1.298  73%
Urbana 322 329 611 523 2132 57%
Indicadores de
diferengas
Ceard/outros: total 0,95 042 053
Ceard/outros: rural 073 0,38 0,50
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participagdo de toda a populag@o com idade de 10 anos e mais que ganha uma
renda ¢ inferior na zona rural (44%: 781 mil do total de 1.784 mil pessoas), do
que na zona urbana (46%: 1.751 mil do total de 3.769 mil)

A linha base da analise da tabela 5 € que para a populag@o total de pessoas com idade
de 10 anos e mais, nés podemos fazer duas afirmag¢des. Uma é que a renda média por
pessoa no Ceara chega a somente 55% da da pessoa média no Brasil. A segunda é que
a diferenca de renda entre o setor rural e o setor urbano é mais elevada no Ceara do
que no Brasil: a diferenga alcanga 0,34 no Ceara (uma pessoa média na zona rural tem
uma renda de 34% da renda média na zona urbana), em compara¢do com 0,39 no
Brasil.

(2) Uma segunda dimensdo: as diferencas espaciais

A dimens3o rural-urbana representa somente um aspecto das diferengas espaciais.
Uma das consequéncias importantes do desequilibrio espacial pode ser a existéncia de
diferengas entre a regido metropolitana e as outras regides, e entre a regido
metropolitana e os locais urbanos no interior.

A tabela 6 mostra uma anélise das diferengas de renda interna em uma base espacial
(a Regido Metropolitana de Fortaleza, RMF comparada com o interior) combinada
com uma base setorial (a rural comparada com a urbana no interior). Nés utilizamos
aqui o termo “ interior” para toda a populagdo fora da regido metropolitana. Esta
populag3o pode ser rural ou urbana.

Tabela 6: renda média mensal no Ceara, por grupos de populagdo, 1999 (RS e
indicadores)

Renda média  No. de
mensal (R§) e pessoas % de pessoas
diferengas  (milhares)

Todas pessoas de 10 anos de idadee Do total

mais

Total 172 5.553 100%

RMF 258 2.222 40%

Interior 115 3.331 60%

Rural no interior 74 1.784 32%

Urbano no interior 162 1.547 28% R
Indicadores de s S
Diferencas '
Interior/RMF 0,44 =3 T e
Rural/urbano no ' S
interior 0,46

Urbano interior/RMF 063

Rural/RMF 029

PEA De 10+

Total 234 3.430 62%

RMF 386 1.240 56%
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Interior 148 2.190 66%
Rural no interior 90 1.298 73%
Urbana no interior 232 892 58%
Indicadores de
Diferengas
Interior/RMF 038
Rural/urbana no
interior 0,39
Urbana interior/RMF 0,60
Rural/RMF 023

do total do
PEA com renda PEA
Total 314 2.532 74%
RMF 459 1.027 83%
Interior 215 1.505 69%
Rural no interior 149 781 60%
Urbana no interior 286 724 81%
Indicadores de
Diferencas
Interior/RMF 047
Rural/urbana no
interior 052
Urbana interior/RMF 0,62
Rural/RMF 032

Fonte: calculos baseados no PNAD Ceara 1999, tabela 4.4

A populagio de pessoas com 10 anos de idade e acima estd dividida 40% na regido
metropolitana de Fortaleza e 60% no interior, o qual esta dividido em si com 32% no
setor rural, e 28% no setor urbano do interior.

Vamos de novo considerar primeiro a populagio econdmicamente ativa que ganha
uma renda. N6és podemos ver que a diferenga interior/RMF é menor do que a
diferenca rural/urbana: os trabalhadores no interior alcangam em média uma renda de
R$215 por més, que é 47% da renda média da regido metropolitana. O fato de que
esta diferenga é menor do que a diferenga rural/urbana é devido ao fato de que o
interior inclui também um setor urbano, no qual a renda média ¢é relativamente alta. O
setor urbano do interior prové uma renda média mensal de R$286, que é cerca de o
dobro da renda média dos trabalhadores do setor rural que ganham uma renda. O setor
urbano no interior proporciona portanto uma oportunidade para niveis de renda mais
elevados e para uma diminuig@o da diferenga rural-urbana. Contudo, este papel ainda
ndo é poderoso o bastante: o nivel de renda dos trabalhadores no setor urbano do
interior é ainda somente 62% do nivel de renda na RMF ( ver diferenca urbana
interior/RMF na tabela 6). Uma diminui¢#o mais extensa da diferenga espacial entre o
interior e a regido metropolitana exige portanto um fortalecimento do setor urbano no
interior,

A maior diferenga é aquela entre o interior rural e a regido metropolitana de Fortaleza.
Um trabalhador médio com uma renda na zona rural ganha somente um tergo da renda
do mesmo trabalhador na RMF: R$149 comparado com R$459. A diferenga é até
mais elevada quando nds consideramos o fato de que somente uma proporgio muito
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pequena dos trabalhadores rurais ganha uma renda: 60%, em relagdo a 83% na RMF e
81% no setor urbano do interior. Isto resulta ainda em diferengas mais elevadas
quando nés consideramos toda a populagdo de 10 anos de idade e acima, como pode
ser visto na tabela 6.

f. Consequéncia: estrutura econdmica

Os baixos niveis de renda no Ceara e especialmente no setor rural refletem tanto uma
distribuigio de emprego com uma representa¢dio relativamente alta de ramos com
baixa produtividade e renda, como também uma produtividade mais baixa para cada
ramo econdmico dado. NOs iremos primeiro examinar a distribui¢do de setores
econdémicos no Ceard em comparagdo com outras regides, e posteriormente o nivel de
renda dentro de cada setor.

(1)Distribui¢do dos ramos economicos
A tabela 7 apresenta a distribui¢io de emprego entre os ramos econémicos. Inclui
todos os trabalhadores com idade de 10 anos ou mais, quer recebam uma renda ou

ndo.

Tabela 7: distribuigdo de trabalhadores empregados com idade de 10 anos e acima por
setor de principal atividade econdmica_e por regido, 1999

Setor econdmico Ceard Nordeste Sudeste  Brasil
Total 100% 100% 100% 100%
Agricultura 40% 41% 13% 24%
Industria 9% 7% 14% 12%
Construgdo 5% 6% 7% 7%
Outras industrias 0% 1% 1% 1%
Comércio 13% 12% 14% 13%
Servigos 17% 15% 22% 19%
Servigos econdmicos 2% 2% 5% 4%
Transporte e comunicagio 2% 3% 5% 4%
Servigos sociais 8% 8% 10% 9%
Administragdo Publica 3% 4% 4% 5%
administration

Outros 1% 1% 2% 2%

Fonte: elaborag@o de dados do PNAD 1999, tabela 4.28

Conforme apresentado acima, a participagio da agricultura no emprego total decresce
como resultado do crescimento econdmico, e assim também acontece com a
participag3o da populagdo rural. J4 indicamos acima que o decréscimo da participag3o
do emprego agricola ndio acompanhou o decréscimo da produg@o agricola, levando a
um provével desemprego disfar¢ado e baixa produtividade. Os dados na tabela 7 na
verdade mostram que a participag@o da agricultura no emprego no Ceard ainda é
muito elevada, em comparago com o Brasil como um todo, e certamente em
comparagio com regifes mais ricas tais como o Sudeste. 40% do emprego no Ceard
ainda ¢ no setor agricola, semelhante ao do Nordeste, mas muito mais elevado do que
a participa¢io da agricultura no emprego brasileiro (24%) € no emprego do Sudeste
(13%).



\AAAAALALRARARARAAALARAARAAALALAAAALAARRARARRRARARRRY



AR R R R R R RRRRRRRRRRRRRARRRRRRX222211111112111111]

13

Prevé-se que a industria sera um importante condutor do desenvolvimento econdmico,
mas ela alcanga somente 9% no Ceard, em comparagdo com taxas muito mais
elevadas em outras regides. Baixos niveis de emprego também s3o encontrados em
importantes ramos econdmicos principais tais como servigos para a atividade
econdmica, e transporte € comunicagéo.

Em suma, a estrutura economica da economia do Ceara ainda € caracteristica de um
nivel muito baixo de desenvolvimento. Uma participagdo tio elevada de emprego na
agricultura n3o ¢é consistente com esforgos de niveis decrescentes de pobreza,
melhoria de renda e padrées de vida. Estd diretamente ligada também ao nivel
inadequado de urbanizagdio. O desenvolvimento de atividades nd3o agricolas
geralmente esta ligado a um nivel mais elevado de urbanizag3o, € ambos os processos,
industrializagdo e urbanizagio devem ser considerados simultaneamente. Como pode
ser visto na tabela 8, comparando o Ceara e outras regides, existe uma relagdo muito
forte entre a participagdo da agricultura no emprego e a participagdo da populagio
rural.

Tabela 8: participagdo da agricultura no emprego e participagdo da populagio rural,
por regido, 1999

Ceara Nordeste Sudeste Brasil
% da agricultura no emprego 40% 41% 13% 24%
% da populagdo rural 33% 36% 11% 20%
fonte: elaboragdo de dados do PNAD 1999, tabelas 4.28, 1.1

(2) Baixa produtividade em cada ramo econémico

A pobreza e os baixos niveis de renda resultam n3o somente da existéncia de uma
estrutura econdmica pobre demais, mas também de um baixo nivel de produtividade
em cada ramo econdmico, conforme representado pelo nivel de saldrio por
trabalhador. A tabela seguinte de nimero 9 apresenta uma comparagdo do Ceara e
outras regides em relagdo ao nivel de renda, conforme medido pela participagdo de
trabalhadores que recebem um salério que n3o é mais alto do que um salério inimo, e
pela participag3o de trabalhadores que ndo recebem nenhuma renda de modo algum.
As colunas (1) para cada regido mostram a participagdo de trabalhadores ocupados
com uma renda de 1 saldrio minimo ou menos, do total de toda populagdo ocupada
que recebe remuneragio. Para o total do Ceard, nés encontramos que a metade dos
trabalhadores que recebem um salério, recebem um saldrio minimo ou menos: isto ¢ o
dobro dos trabalhadores médios do Brasil. Além daqueles, uma porgio extremamente
elevada de 25% de todos os trabalhadores do Ceard ndo recebem nenhuma
remuneragdo de modo algum, em comparag@o a 14% no Brasil, conforme mostrado
nas colunas (2). Se consideramos a regido Sudeste como representante de algum tipo
de potencial 6timo para o Cear4, nés encontramos diferengas extremamente elevadas
em renda. Apesar de a situagio do Cearé ndo ser muito diferente da do Nordeste como
um todo, aquelas diferencgas sdo muito significativas e indicam a existéncia de baixa
produtividade de m3o de obra, e de um grande potencial para desenvolvimento.

Tabela 9: niveis de renda em atividade econdmica principal por setor econdmico e por
regido, 1999

(1) % dos trabalhadores ocupados com até 1 saldrio minimo, do
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total dos trabalhadores ocupados com uma renda.
(2) % dos trabalhadores ocupados ndo pagos do total de

trabalhadores ocupados
Setor econdmico Ceara Nordeste  Sudeste Brasil Ceard/Brasil
= m e O @ O @ g @ G O
Total 50% 25% 48% 24% 14% 8% 24% 14% 2,07 1,74
Agricultura 76% 54% 68% 51% 32% 38% 48% 47% 1,59 1,14
Indistria 45% 4% 36% 7% 7% 2% 13% 3% 3,55 1,29
Construgdo 27% 3% 40% 4% 8% 3% 17% 4% 1,60 0,84
Outras industrias 48% 1% 34% 3% 10% 0% 17% 1% 2,82 1,09
Comércio 34% 15% 37% 14% 13% 5% 20% 9% 1,66 1,73
Servigos 62% 7% 59% 6% 25% 3% 36% 4% 1,71 1,64
Servigos 18% 3% 21% 2% 7% 1% 10% 2% 1,88 2,11
econémicos .
Transporte, 23% 2% 23% 2% 4% 1% 9% 1% 2,69 1,84
comunicagio '

Servigos Sociais 39% 2% 32% 2% 7% 2% 15% 2% 2,65 0,72

Administragdo 25% 0% 28% 1% 5% 0% 13% 0% 1,97 044

Publica

Outros 37% 1% 38% 1% 6% 1% 15% 1% 2,45 0,60
Fonte: elaboragdo de dados do PNAD 1999, tabela 4.28

A andlise separada por setor econdmico mostra que as diferengas de produtividade
nio devem ser atribuidas somente ao predominio de uma economia agricola no Ceara.
Para cada suporte econdmico, nés encontramos niveis de renda muito mais baixos no
Ceara do que no Brasil. O setor agricola prové rendas mais baixas do que qualquer
outro setor no pais inteiro. Mesmo na regido muito rica do Sudeste, nés encontramos
que 38% dos trabalhadores na agricultura ndo recebem remuneragéio, e entre aqueles
que s3o remunerados, um tergo s3o0 pagos um saldrio minimo ou menos. Contudo, a
situa¢do no Ceara é muito pior: 54% ndo recebem remuneragéo, € entre aqueles que
s3o remunerados, 76% n3o recebem mais do que um salario minimo. Isto certamente,
requer uma melhora vigorosa do setor agricola no Ceara.

Provavelmente, uma descoberta até mais alarmante é a situagdio no setor
manufatureiro (bem como nos outros setores n3o agricolas), que é esperado servir
como um motor para a solugdo de problemas de pobreza e desenvolvimento
econdmico no Ceard. A diferenga entre o Ceard e o Brasil ¢ muito maior para a
industria do que é para a agricultura. A participagdo de trabalhadores remunerados
que n3o passam de um salério minimo ¢ 3,55 vezes mais elevada no Ceara do que no
Brasil. As diferencas com o Sudeste sdo naturalmente muito mais elevadas. Um
quadro semelhante é mostrado na tabela para todos os outros ramos econémicos

g. Conclusfio: um diagnéstico geral

O Estado do Cear4 experimentou na iltima década um crescimento econdmico muito
impressionante. O PIB e o PIB per capita cresceu mais rapidamente do que a média
brasileira, e portanto a economia do Ceard estd4 assumindo uma participagdo mais
importante na economia do Nordestee e na economia do Brasil. Contudo, apesar
deste crescimento econdmico animador, o Estado do Cearé estd experimentando um
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dos mais elevados niveis de pobreza do pais, bem como diferengas inaceitaveis entre
o setor rural e o setor urbano, entre a regido metropolitana de Fortaleza e o interior, e
dentro do setor rural. E portanto de extrema importancia compreender as raizes deste
problema, a fim de se poder adaptar a politica piblica as necessidades da populag@o.

Devemos afirmar que a existéncia do processo de crescimento econdmico ao nivel do
Estado n3o é necessariamente esperado para conduzir a diminui¢do da pobreza ou
para a redugdo das diferengas econdmicas. Ao contririo, muitos ingredientes no
processo de crescimento econdmico podem ter um efeito de polarizagdo. O
crescimento econémico pode ser conduzido pelos elementos mais fortes da economia,
de regides com melhores infraestruturas, populagdes com niveis mais elevados de
educagdo ou de aptiddes profissionais, etc... A convicg¢do geralmente aceita hoje € de
que o crescimento é uma condigdo necessaria mas ndo uma condigdo suficiente para a
erradicagdo da pobreza. E um pre-requisito porque ajuda oferecendo os bens publicos
necessarios tais como educagdo, servigos de saude e infraestruturas, e porque traz um
aumento na criagdo de empregos. Contudo, existe também uma alegag¢@o recente de
que o crescimento nio é nem mesmo necessario para a redugdo da pobreza
(Jentsch,2000): a pobreza deve ser tratada diretamente com a promogao de reformas
estruturais e o0 melhoramento das condigdes de estrutura em favor do pobre.

Em todo caso, estd claro que a obtengdo de um crescimento econdémico mais
equilibrado que é acompanhado por uma distribuigdo de renda mais igual e de uma
redugdo da pobreza, requer a adogdo de medidas adequadas de politica publica
especificas. Espera-se que tais medidas ajudardo na realizagdo de um crescimento
econdmico mais igual e principalmente em prover uma base melhor para um
crescimento econdmico estdvel de longo prazo.

Um crescimento econdmico eficiente geralmente é acompanhado por um processo de
industrializag#o e de urbanizag3o. Idealmente, um melhoramento da produtividade na
agricultura dentro do processo de crescimento econdmico, juntamente com uma
demanda relativa crescente de produtos industrializados, normalmente é esperado
para levar a participagdes inferiores de emprego na agricultura, participagdes mais
elevadas da industria, e a um processo de urbanizag3o. Este processo de urbanizagio
também ¢ esperado para conduzir a uma tendéncia de descentralizagdo, com o
desenvolvimento de centros urbanos na periferia, além da cidade principal. A anélise
da situagfo no Ceard leva s seguintes avaliagGes.

1. Um processo continuo de urbanizagdo na realidade aconteceu durante as
tiltimas décadas. Contudo, o crescimento econémico do Ceara teve influéncia
principalmente na regido Metropolitana de Fortaleza, ¢ muito menos no
interior ou no Estado. A participagdo da regido metropolitana cresceu
constantemente, tanto em termos de populagio quanto em termos de
atividades econdmicas. Isto pode ser uma resposta natural a novos potenciais
de crescimento econdmico, uma vez que a regido metropolitana estd melhor
equipada do que o interior para o desenvolvimento ou para atividades
econdmicas mais avangadas. Contudo, tal processo estd levando a
desigualdades sociais e econdémicas ji no curto prazo, € a ineficiéncias
econdmicas no desenvolvimento de longo prazo. Este processo de polarizagio
leva a uma capacidade decrescente do interior para desenvolver uma vantagem
competitiva com a regido metropolitana, e portanto a uma perda de potencial
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industrializa¢do nio € apoiado no interior pela existéncia de uma organizagio espacial
urbana adequada, e portanto, nio ¢é bastante forte para atrair mdo de obra do setor
rural. Por outro lado, a demanda relativa para a produg3o do setor agricola decresce
constantemente, o seu nivel de produtividade é ainda baixo, e ainda oferece um abrigo
fragil a for¢a de trabalho excedente que ndo pode achar um emprego alternativo. A
solugdo para a pobreza deve ser em termos de criagio de condigdes espaciais e
econdmicas para o aumento da produtividade no setor agricola, bem como no setor
ndo agricola.

Uma avaliagao de politicas

Iremos considerar agora com brevidade as politicas dominantes conforme concebidas
por varios 6rgdos do Estado, e tentaremos avaliar sua contribuigdo potencial para a
redugio da pobreza. A presente analise ird referir-se primeiro a politica
macroecon0mica, e posteriormente a programas especificos nos campos da
diminuig3o da pobreza, desenvolvimento da agricultura, incentivo as atividades ndo
agricolas, etc...

a. Politica macroecondmica global

A politica macroeconémica que prevalece no Ceard foi formulada no “ Plano de
Desenvolvimento Sustentdvel do Ceara, Brasil, 1995-1998” pelo governo do Estado, e
se refere tanto as varidveis macroecondmicas quanto aos aspectos regionais. Medidas
de politica cobrem cinco vetores principais. O primeiro refere-se a conservagdo da
natureza, especificamente ao florestamento e reflorestamento do estado, e
principalmente a questdo fundamental do gerenciamento d’agua: irrigagio,
saneamento bésico, maximizando a oferta. O segundo vetor trata da questdo da
reorganizagdo espacial: medidas para diminuir concentrag@o excessiva incluem agéo
governamental regionalizada, promo¢3o do desenvolvimento do interior,
redistribui¢do do transporte, energia e infraestruturas de comunicag¢@o, zoneamento
geoldgico e econdmico, e programas de desenvolvimento urbano. O terceiro vetor
refere-se ao desenvolvimento dos recursos humanos e fixa metas de educagdo basica
universal e de educagio para todos, promog3io da saide, promogdo de praticas
politicas maduras, processo participativo € combate 4 pobreza. O quarto vetor refere-
se a geragdo de emprego e ao desenvolvimento econdmico sustentavel. Estratégias
relevantes tratam de cada setor econdmico. O setor agricola ¢ sustentado através do
uso do potencial de terra irrigavel, através do desenvolvimento de atividades
agroindustriais, e através da reorganizag¢@o da economia rural. Com referéncia ao setor
industrial, sio promovidos empreendimentos no interior do estado. O setor de
servigos é promovido através do incentivo ao turismo ao longo da costa e no interior.
O quinto e ultimo vetor refere-se ao desenvolvimento da ciéncia, tecnologia e
inovag3o. Isto é feito através do aumento da capacidade existente da educag@o de alto
nivel na ciéncia e tecnologia. Programas especificos incluem geragdo, difusdo e
inovag3o orientados para a demanda, integrag@io da universidade-industria-sociedade,
¢ promogao de centros de exceléncia.

Os indicadores de crescimento € mudanga estrutural que foram mencionados acima
facilmente revelam a eficiéncia da politica macroecondmica. O estado do Ceara
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parece ter entrado em uma nova fase de desenvolvimento, representada por altas
taxas de crescimento do PIB e do PIB per capita, um crescente nivel de urbanizagio,
uma atividade industrial crescente, um setor de turismo em rapido desenvolvimento, e
uma situagio fiscal muito estabilizada.

Contudo, os resultados impressionantes do crescimento macroecondmico ainda estdo
longe de suficientes. A primeira preocupagdo ¢ que o Ceara ainda é um dos estados
mais pobres do pais, com menos da metade do PIB nacional per capita. As proprias
medidas importantes tomadas pelo governo do Estado provavelmente devem ser
reavaliadas em termos de sua contribuigdo para a produtividade dos varios setores da
economia. Medidas tomadas para o melhoramento da produtividade por fator total
(TFP) estdo todas nas dire¢des corretas, mas podem ainda ndo serem nas quantidades
suficientes.

A segunda e extremamente importante preocupagdo é o predominio de diferengas
ainda consideraveis entre a populagao rural e a populagdo urbana do Ceara, e entre a
regido Metropolitana de Fortaleza e o interior. A questdo que se levanta naturalmente
é: ndo seria possivel se alcangar um crescimento mais rapido, ou pelo menos a mesma
taxa de crescimento, aumentando-se a participagdo das regides pobres no processo de
desenvolvimento?

Pode ser argumentado (sem se entrar em nenhuma elaboragéo detalhada da questiio da
relag@o entre crescimento e distribui¢do) que um crescimento econdmico dindmico
pode resultar naturalmente, pelo menos no curto prazo, em disparidades crescentes na
distribuigio de renda. A racionalizagdo deste argumento € que o crescimento
econdémico ¢ naturalmente conduzido pelos setores mais avangados da economia que
estio em uma melhor posi¢gio para competir com outras economias.
Consequentemente, ganhos do crescimento econdmico estdo mais concentrados
naqueles setores, levando a disparidades crescentes entre pessoas ricas e pobres, e
entre regides ricas e pobres. O interior do campo ¢ caracterizado por um nivel mais
baixo de realizagdo educacional e profissional, e por niveis mais baixos de
infraestruturas fisicas, sociais e tecnoldgicas. Os ganhos do desenvolvimento
econémico do estado devem portanto ser esperados “ escoarem ” para o interior
somente em um estagio posterior. Contudo, alguns argumentos importantes contra
este raciocinio devem ser levados em consideragio.

Primeiro, o argumento do * escoamento” néo foi realmente provado como verdadeiro.
O crescimento econdmico pode acontecer em um setor € ndo ser totalmente
propagado para outros setores ou regides, criando assim diferengas estruturais entre
populagdes ou regides.

Segundo, o setor rural do Ceard e o interior como um todo sofrem de problemas
estruturais graves relacionados com posse da terra, problemas de seca, etc... A
difusd@io dos resultados de politica macroecondmica para aquelas regides requer como
uma precondi¢do a adog@o de politicas especificas para a solugdo daqueles problemas
estruturais.,

A politica macroeconémica n3o reconheceu a existéncia de problemas espaciais
estruturais, que afetam o interior e a zona rural. Contudo, as medidas de politica
tomadas tanto a nivel macro e a nivel local aparentemente ndo levaram a realizagdo
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do objetivo declarado de reestruturagio regional. A distribui¢@o espacial da populagio
ainda ¢ indicativo de uma economia dicotdmica rural subdesenvolvida. A regido
metropolitana de Fortaleza ainda est4 aumentando a sua participagdo de populagdo
total, e nenhum sinal de concentragio e consolidag3o urbana esta presente no interior
do estado. A falta de um processo de descentralizagio urbana significativo, e a
auséncia de centros urbanos importantes no interior estio provavelmente entre os
fatores mais importantes que reduzem a velocidade da difusdo do desenvolvimento
econdmico para o interior.

A linha final desta anélise da politica macroecondmica é que ela € muito eficiente na
promogdo do crescimento, mas ndo eficiente bastante para a diminuigio da pobreza. A
fim de alcangar o objetivo da diminui¢do da pobreza juntamente com o objetivo do
crescimento econdmico do estado, duas medidas de politica importantes devem ser
reconsideradas. Primeiro, a politica de organizagdo espacial deve ser revista com uma
orientagdo para a criagdo de novos aglomerados urbanos (conforme sera discutido
posteriormente). Segundo, mais esforgos s3o necessérios nos campos que influenciam
a produtividade de fator total, tal como investimentos publicos em infraestruturas e
em capital humano.

b. Politica Rural

A politica especifica que ¢ utilizada no Ceara a fim de combater os problemas da
pobreza e dos baixos niveis de desenvolvimento no interior do estado € primariamente
orientada para a solugdo de problemas focalisados e situagdes focalisadas em varios
locais. Em termos operacionais, isto significa tomar a¢do em trés tipos de diregdes.
Uma poderia ser denominada como atenuag@o de problemas econémicos e sociais
agudos, oferecendo apoio & populagdo carente de servigos sociais, saude, educag@o,
etc... O segundo tipo de agdo ¢é orientado para o apoio do crescimento econémico
agricola, através de programas de reformas agricolas, alocagdo de terra, extensdo
agricola, etc... O terceiro tipo de a¢do € orientado para o apoio de atividades
econdmicas nio agricolas. Isto é feito através de programas de apoio a atividade
industrial, provis3o de infraestruturas bésicas, etc... Seria dificil classificar todos os
programas que estio atualmente em ag#o ou em preparagdo dentro daquelas trés
categorias, uma vez que cada programa ou mesmo cada medida especifica pode ter
um impacto direto ou indireto em campos diferentes. Aqui estd uma pequena
apresentacdo de alguns programas importantes que estdo incluidos no * Segundo
Plano Indicativo para o Desenvolvimento Rural do Ceara, 1999-2002”, conforme
classificado pela Secretaria de Desenvolvimento Rural do Cear, no “ Rumo ao
Desenvolvimento Rural do Ceard, 1999-2002” (Ver também um pequeno
levantamento do governo do Estado do Ceara, 2000, b.).

Quatro importantes grupos de programas sio apresentados: combate i pobreza,
modernizagdo da agricultura tradicional, novas oportunidades para emprego ndo
agricola, apoio aos servigos para a agropecudria. Os recursos financeiros para cada
grupo de programas em 1999, e planejados para todo o periodo de 1999-2002 estdo
apresentados na tabela 10 seguinte.

Tabela 10:; Recursos financeiros para programas de desenvolvimento rural, 1999-2002
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Milhdes de $R Distribuicdo (%)
1999 1999-2002 1999 1999-2002

Combate a pobreza 115 380 69 66
Modemizagio da 48 171 28 29
agricultura tradicional
Novas oportunidades de 0 4 0 1
emprego ndo agricola
Servigos de apoio do 5 26 3 4
governo paraa
agropecuaria’
Total 169 581 100 100

Fonte: SDR, Rumo ao Desenvolvimento do Ceara, 1999-2002, Governo do Ceara,
Fortaleza, 1999.

Como pode ser visto na tabela, a maior parte dos recursos financeiros s3o alocados a
programas que s3o definidos como orientados para combater a pobreza. Dentro deste
grupo, existem trés projetos principais: o projeto Sdo José, o projeto de apoio a
agricultura familiar (PRONAF), e o Programa de Reforma Agraria (Cédula da Terra).

PROJETO SAO JOSE. Este programa tem o suporte do Banco Mundial, e objetiva
melhorar as condigdes de vida da populagdo rural que sofre os problemas mais
extremos de pobreza, descentralizando os processos de tomada de decisdo a niveis
municipais e comunitarios, oferecendo apoio financeiro as comunidades rurais
organizadas e incentivando préticas participativas. Desde o seu inicio em 1995 e até
1999, este projeto ja havia alcangado mais de 5 mil comunidades em 176 municipios,
e ofereceu apoio a mais de 300 mil familias (ver SDR: O Crescimento Rural do Ceara
em 1999, Governo do Estado do Ceara, 2000, p. 29).

PRONAF: Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar. Este ¢ um
programa especial de apoio a agricultura familiar a fim de ajuda-los a aumentar sua
capacidade produtiva, seu emprego e sua renda. Este apoio inclui o financiamento de
infraestruturas e servigos rurais para ajudar o desenvolvimento da agricultura familiar.

REFORMA AGRARIA SOLIDARIA- Cédula da Terra. O objetivo deste programa é
desenvolver um novo modelo de estrutura agraria, através do qual os trabalhadores
sem terra podem adquirir terra através de negociagdo direta com os proprietarios
rurais, com o suporte de empréstimos para a aquisi¢io de terra e verbas para
innvestimentos

Dentro deste mesmo grupo de programas, que s3o principalmente dirigidos para a
diminuigio da pobreza, nés podemos também indicar o PRORENDA: Programa de
Apoio a Agricultura Familiar ¢ Pesca Artesanal. Este programa ¢ financeiramente
sustentado pelo governo alemdo e seu objetivo é ajudar comunidades de pequenos
agricultores e pescadores a melhorarem seu planejamento e administragdo de
atividades sécio-econdmicas, para alcangar um desenvolvimento sustentivel. Um
outro programa é “ A HORA DE PLANTAR. Este programa di suporte as
agriculturas familiares oferecendo sementes de alta produtividade, e oferecendo
educagdo aos agricultores.
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O segundo grupo de projetos trata da modernizagdo da agricultura tradicional, e exige
cerca de 29% de todos os recursos. O objetivo deste programa ¢ dar suporte a
modernizagdo da agricultura em terras n3o irrigadas, a fim de incentivar a iniciativa
privada e aumentar a eficiéncia e capacidade competitiva. Este programa concentra-se
em produtos e regides selecionados. Inclui o apoio & pesquisa e transferéncia de
tecnologia.

O grupo “ Servigos de Apoio Governamental para a Agropecuaria” inclui assisténcia
técnica e servigos de extensdo rural, assentamento rural, provisio de alimento,
provisdo de informagio em relagdo ao clima, gerenciamento e marketing, controle de
produtos agricolas. Em suma, esses sd30 programas que ajudam a aumentar a
produgio, tal como exposi¢des, ajudam na prevengio e tratamento de varias doengas
de plantas e animais, inspeg@o sanitaria de produtos de origem animal, marketing e
oferta alimentar, anilise de laboratério para novas sementes, etc. O programa de
assentamento indica fundos do Estado para a aquisi¢do de terra através de um
processo de desapropriag@o de terra e assentamento de familias rurais sem terra (ver
SDR, IDACE, e INCRA: Reforma Agraria no Ceard, Governo do Estado do Cear3,
2000, para uma revisdo de assentamento e de programas de assentamento).

O ultimo grupo de projetos que estdo incluidos no “ Segundo Plano Indicativo para o
Desenvolvimento Rural do Ceara 1999-2002” é o “ Novas Oportunidades de Emprego
Nio Agricola na Zona Rural” e ele tem uma baixa participagdo de recursos
financeiros. A idéia aqui ¢ identificar o potencial para pequenas industrias,
agroindustrias, produ¢do de insumos para a agricultura, e produgdo de bens de
consumo e servigos para a populagdo local.

A promogio da industrializagdo rural é o objetivo de um programa sob a
responsabilidade da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico. Conta-se com este
programa para alcangar a criagdo de 100 mini-distritos industriais no interior do
Ceara.

A politica de desenvolvimento rural que atualmente ¢ aplicada, na verdade atende a
muitas das necessidades da populagdo rural. A abordagem geral para a realizagédo de
um nivel de desenvolvimento econdmico mais elevado e uma redug@o da pobreza e
desigualdades ¢ positiva em principio. Ela inclui os ingredientes necessarios para um
desenvolvimento econdmico rural sauddvel e equilibrado. As medidas que sdo
tomadas dentro dos vérios programas como descrito acima sdo orientadas para o
suporte de atividades agricolas, o aumento de produtividade, a solug3do de problemas
de distribui¢do de terra, a construgdo de infraestruturas fisicas, o apoio a educagéo e
ao desenvolvimento profissional, o incentivo a atividades ndo agricolas, etc... Embora
esta politica tenha alcangado. bons resultados em muitos campos, alguns problemas
graves ainda exigem considerag3o adicional.

Primeiro, o fato é que ainda existem enormes diferengas entre o setor rural e o setor
urbano, entre o interior e a regiio metropolitana. Os ultimos dados do PNAD para
1999 conforme discutido acima ainda mostram considerdveis diferengas entre o setor
urbano e o setor rural, entre a regido metropolitana de Fortaleza e o interior. A luta
contra a pobreza pode ter alcangado alguns resultados, mas esses resultados ainda
estdo longe de satisfatérios.



Y VVVVVVVVVYVVIU PP IPYVYIVVY VPPV IVYIYVIYVPIYVPIPVPIVPIVPIPIVPDIPIDIDIDD



113111721111} )

AL R R R R R R R R RRRRRRRRRRRRRRY

22

Segundo, os resultados especificos das medidas de politica para o incentivo de
atividades ndo agricolas s3o muito ruins. O volume de tais atividades ainda esta longe
de responder as necessidades como mostrado pelos altos niveis de desemprego e
subemprego. Ndo ha dados publicados sobre a distribuigdo de emprego por setores
econdmicos na zona rural do Ceara, mas, acompanhando as avaliagdes do Banco
Mundial para o Nordeste em1996 (ndo publicado), a participagdo de atividades ndo
agricolas como uma ocupagio principal alcanga somente 21,8% no Nordeste rural,
em comparagdo com 31,7% no Sudeste rural e niimeros muito mais elevados no setor
rural de outros paises latino americanos. Do total de 21,8% dos trabalhadores rurais
do Nordeste que estio empregados em atividades ndo agricolas como ocupagio
principal, somente 6,3% estdo empregados na indistria (em comparagdo com 10,1%
no Sudeste rural), principalmente na constru¢do, processamento de alimentos,
cerimica, téxteis e bens de madeira. Os outros estio empregados em servigos,
principalmente servigos por conta propria, educagdo, venda de alimento e bebidas,
vendas na rua, e governo. Os dados sobre distribuigdo de emprego na zona rural
mostram um nivel mais elevado de industrializagdo no Sudeste urbano: 25,9%
empregados na industria (incluindo constru¢do e utilidades, em comparagdo com
17,5% no Nordeste urbano.

Terceiro, as empresas nativas ndo agricolas existentes representam em geral um
primeiro vinculo elementar com a atividade agricola. Muitas delas s@o atividades de
pequena escala de processamento primario de produtos agricolas, muitas delas ainda
usam tecnologia de processamento muito elementar, e produzem para mercados locais
limitados ou regionais. Essas empresas tém perspectivas limitadas de crescimento e
de incentivo de emprego ou efeitos multiplicadores de renda. Os dados de renda que
foram apresentados acima para o Ceard como um todo mostram um indicio desta
situa¢do. No Cear4, 82% dos trabalhadores que estdo empregados na agricultura e que
recebem uma renda, ganham até um saldrio minimo, em comparag¢@o com 34% no
Sudeste. Os dados para emprego na industria sdo ainda mais alarmantes: 36% no
Ceara s3o pagos uma renda de até um salario minimo, em comparag¢do com 7% no
Sudeste.

Estes resultados sucitam alguns pensamentos e perguntas sobre a politica ideal para o
desenvolvimento de zonas rurais e para o combate 3 pobreza. Antes de sucitar esses
pensamentos, nés devemos ter em mente duas idéias importantes. Uma ¢é que a
pobreza é uma consequéncia direta da baixa produtividade: a redugdo da pobreza
implica medidas que aumentem a produtividade. A segunda € que existe uma forte
interdependéncia entre os vérios componentes da politica rural referente ao
desenvolvimento de atividades agricolas rurais, as atividades rurais ndo agricolas e as
atividades urbanas locais. Uma agricultura eficiente e mais produtiva oferece niveis
de renda mais elevados, e portanto fixa um limiar para o tipo de atividades nio
agricolas que podem ser atraidas para a regido. Por outro lado, baixos niveis de renda
na agricultura possibilitam a existéncia de atividades ndo agricolas de baixa renda, na
indistria ou em servigos. E vice-versa: O fracasso no desenvolvimento de atividades
ndo agricolas com um nivel aceitdvel de salario desencoraja a motivagdo da mdo de
obra e leva ao crescimento de desemprego disfargado no setor rural. Portanto, existe
um sentido para politica rural como um todo, e medidas tomadas em cada segmento
necessariamente tém um impacto em toda atividade econdmica rural.
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Uma primeira considerag3o deve ser feita a respeito da politica demografica rural.
Uma suposi¢do mais aceita é que a solugfo para os problemas rurais deve ser dada
enquanto se mantém a populag@o rural no campo. Esta é claramente uma boa politica
para evitar a implicagio negativa bem conhecida da migragdo rural/urbana. Na
realidade, um dos principais problemas analisados acima é o problema do crescimento
rapido demais da regido metropolitana de Fortaleza em relagdo ao interior. Por outro
lado, ndo ha nenhuma duvida de que a restrigio do éxodo rural pode ser contra
producente em termos de luta contra a pobreza. Esta claro que o desenvolvimento
econdmico é seguido de um decréscimo da agricultura no produto total € no emprego.
Uma politica de encorajamento da populagdo rural para ficar na zona rural pode na
verdade levar a uma pressdo negativa na produtividade agricola: intensidade mais
elevada de mao de obra e tecnologia mais baixa, desemprego disfarcado mais elevado,
produtividade mais baixa e niveis de pobreza mais elevados. Isto pode ser evitado
somente se 0 excedente da forga de trabalho rural for empregada em atividades ndo
agricolas. Contudo, o desenvolvimento de tais atividades é possivel até certo ponto
dentro da prépria zona rural, mas exige apoio urbano em estigios posteriores. A
resposta para este dilema ¢ aliviar a restri¢do do objetivo de manter a populag@o rural
no campo, manter a0 mesmo tempo o objetivo de evitar a migragdo para a regido
metropolitana, e adotar uma politica de desvio da migrag@o rural-urbana para centros
urbanos no interior. Isto nos leva de novo a questio de distribuigdo demografica
espacial, do angulo rural: promover uma politica de desenvolvimento dos principais
centros urbanos no interior, que venha absorver a maior parte do excedente da forga
de trabalho da agricultura.

Um segundo pensamento sobre a politica rural dominante € a possivel relagio entre a
politica de distribui¢do de terra e a produtividade agricola. A politica de reforma
agraria e redistribui¢do é certamente uma boa medida para uma distribuig3o de renda
mais justa e para uma diminui¢gdo dos niveis de pobreza. Contudo, em alguns
exemplos, pode haver um conflito entre o efeito de redistribui¢io e o efeito de
produtividade. Primeiro, a eficiéncia do custo de um programa como a Reforma
Agraria Solidaria é uma questdo crucial. Em um Memorando Econémico do Estado
do Banco Mundial, Valdes (1998) alega que a necessidade de prover a propriedade da
terra, assisténcia técnica e um crédito através de um programa altamente subsidiado
representaria uma demanda extraordinariamente cara no or¢amento do governo.
Segundo, nas deliberagdes de um Seminario sobre a “ Reforma Agraria e
Desenvolvimento Sustentdvel” (ver Ministério do Desenvolvimento Agrario, 2000),
alega-se que descobertas de pesquisa mostram que as familias que se beneficiaram da
reforma agraria melhoraram de fato sua qualidade de vida, mas ndo muito. Muitos
problemas de insustentabilidade e de pobreza ainda persistem, por causa de muitos
fatores tais como a localizag@o das terras, a distdncia para os mercados, mau acesso as
infraestruturas, etc...Naquele mesmo semindrio, Buainain e Silvera (2000) concluem
em sua anélise do programa “ Cédula da Terra” que a existéncia de uma massa critica
minima de agricultores é uma condigdo fundamental para o desenvolvimento de
servigos de apoio. Em suma, o programa de reforma agréria é certamente uma boa
politica (uma avaliag3o positiva para o caso do Cear4 é feita no mesmo Semindrio por
Brandio, 2000), mas deve ser restringido por consideragdes de eficiéncia econdmica.
Uma segunda e extremamente importante considerag@io econdmica ¢ a volta a escala
de atividade agricola: uma fragmentag@o pesada demais de terra pode levar a niveis de
produtividade mais baixos. Além da redistribui¢io da terra, nés devemos portanto
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também considerar a necessidade de alcangar uma agricultura eficiente, baseada em
escalas maiores ¢ em melhores tecnologias. O crescimento de uma agricultura mais
eficiente, com niveis mais elevados de produtividade, necessariamente incentivardo
emprego ndo agricola mais produtivo na regido. O apoio da atividade agricola deve
portanto ser considerado ndo somente em termos de seus efeitos distributivos e de seu
impacto social nas populagdes necessitadas, mas também em termos de sua
contribuicio para produtividade agricola. A distribuigdo de terra deve ser
cuidadosamente analisada com uma consideragio sobre o tamanho da terra na
produtividade. Tais medidas devem ser testadas em termos de possivel troca entre
seus efeitos de longo e curto prazo. A reforma agraria tem efeito positivo na igualdade
e diminuig3o da pobreza no curto prazo, agricultura comercial de grande escala com
alta tecnologia tem efeitos de longo prazo no desenvolvimento rural, mas efeitos
negativos de curto prazo na distribui¢io. Uma politica ideal deve encontrar o
equilibrio adequado entre os dois.

Um terceiro pensamento ¢ sobre a politica de incentivo ao emprego rural ndo agricola.
As medidas eficazes de politica proporcionam apoio a iniciativas de desenvolvimento
de empresas rurais, nos campos mais relevantes de infraestrutras, treinamento,
gerenciamento, etc... Podemos caracterizd-las como medidas “ sensiveis” as
necessidades expressas pela populagdo local. Esta é uma politica correta para a
assisténcia ou populagdo rural nos seus esforgos para desenvolver atividades
adicionais, e isto incentiva iniciativas de baixo para cima a praticas participativas.
Contudo, essa abordagem * sensivel” pode ndo ser suficiente, e uma abordagem mais
“ normativa” deve ser considerada. A idéia importante que deve ser considerada neste
caso ¢ que o desenvolvimento de atividades industriais em uma regido ¢ até certo
ponto dependente de aparéncias que s3o geralmente providas por politica
governamental. Por exemplo, uma alta demanda local para investimento industrial
pode resultar da construgdo de uma nova estrada, ou de um novo parque industrial na
regido. A abordagem “ normativa” deve ser dirigida por uma identificagdo externa
realizada pelo governo de locais ideais para incentivo as atividades industriais, e por
uma avaliagdo de intervengdes especificas necessarias, tais como a construgdo de
facilidades, a disponibilizagdo de facilidades educacionais, etc... (ver Bar-El, 1999
para um modelo de planejamento geral para a avaliagdo da distribui¢@o necessaria de
gastos piblicos em metas de politica dadas). Tal abordagem normativa estd até certo
ponto atrds das medidas de politica que levaram por exemplo & criagdo dos mini-
distritos industriais. Além da resposta as necessidades expressas por investidores
especificos, esta abordagem normativa deve ser guiada pelos interesses de longo
prazo mais macro regionais de desenvolvimento industrial. Uma consideragéo a ser
feita por exemplo é até que ponto nés devemos basear emprego rural ndo agricola em
atividades locais de pequena escala, ou devemos atrair investimentos externos em
atividades de escala maior. Neste caso, uma politica de criagio de infraestruturas
maiores deve ser adotada. Uma segunda considerag3o € o constrangimento que deve
ou n3o deve ser imposto aos investidores sobre niveis tecnolégicos. Uma fabrica de
processamento pequena, de mdo de obra intensiva e de baixa tecnologia pode
responder as necessidades do investidor, mas n#o as necessidades de desenvolvimento
da regio como um todo.

A linha bésica desta anélise ¢ que a provis3o de emprego n3o agricola nas zonas rurais
¢ esperada ser uma resposta aos problemas da pobreza, mas deve ser concebida
principalmente em um contexto mais amplo de mudanga econdmica estrutural. Além
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do tratamento focalizado dos problemas de pobreza na zona rural, uma abordagem
estrutural é necessédria, em termos de criagdo normativa de infraestruturas humanas e
fisicas, combinando as consideragdes de produtividade com aquelas de distribuigdo
igual, combinando apoio as atividades ndo agricolas de pequena escala locais com a
atra¢do de investimentos externos em escala industrial maior.

Potential, cenarios e estratégia

Neste estigio, nés iremos avaliar as opgSes potenciais para o desenvolvimento
econdmico rural no Ceard, que podem levar a niveis de emprego ndo agricola mais
elevados, niveis mais elevados de produtividade, e a uma redug@o da pobreza. As
seguintes avaliages serio baseadas primeiro em uma visdo global do futuro do
desenvolvimento econdmico do Ceard em geral e de seu setor rural em particular,
baseado nas tendéncias histéricas de produgdo, emprego e produtividade nos
principais setores e em medidas de politica alternativa. A seguir, o potencial para
tipos espcificos de emprego ndo agricola sera avaliado.

a. Tendéncias de crescimento

A tabela 11 mostra as tendéncias de crescimento no produto total do Cears, e em cada
setor econdmico. A bem da simplicidade, nés chamamos “ agricultura” todas
atividades agricolas e pecudrias ou de pesca, “ industria” inclui manufatura,
construgdo e utilidades, e “ servigos” inclui todos tipos de servigos, privados e
publicos, servigos econdmicos e servigos sociais.

Tabela 11: indices de crescimento por setor econdmico no Ceara: produto, emprego,
produtividade (produto por trabalhador), 1985-1999, 1985=100
a. Produto

85 8 87 88 8 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99
Total 100 106 110 119 119 121 131 133 134 143 145 150 156 158 162
Agricultura 100 92 88 114 103 99 127 107 76 131 129 134 105 80 125
Inddstria 100 111 119 127 128 131 141 154 164 158 159 164 180 191 185
Servicos 100 106 110 114 116 119 123 125 128 133 138 144 150 151 153

b. Emprego_ -
85 8 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99
Total 100 102 103 102 101 100 106 106 111 118 120 115 123 125 132
Agricultura 100 93 83 90 91 89 98 92 97 114 117 103 94 92 109
Industria 100 108 131 96 105 94 94 95 117 107 101 103 119 139 120
Servicos 100 111 117 121 113 118 123 128 127 127 131 135 163 162 167

c. Produtividade (produto por trabalhador)
85 8 87 88 8 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99
Total 100 104 107 117 118 120 123 126 121 121 121 131 127 127 124
Agricultura 100 99 106 126 113 111 130 116 78 115 111 131 111 87 115
Indistria 100 103 91 132 121 139 150 162 140 148 157 159 152 137 155
Servicos 100 96 94 94 103 100 100 97 101 105 105 106 92 93 91




A A A A A AL A A AR A AR ALl A AR A AR R AR A AR A AR AR R R EEEEXE R B )



=
=
=»
=0
=9
¥ -
=9
¥ -
=
29
29
9
9
9
)
»
»
»
>
-
"®
"
">
-
-
-

26

Fontes: calculado com base no Anuario Estatistico do Ceara para os anos 1985 a
1997, e avaliagdes preliminares do IPLANCE para os anos 1998 e 1999.

As figuras seguintes 2 a 4 descrevem a série historica por produto (valor agregado),
emprego e produtividade para cada setor econdmico e para a economia total. Uma
linha de tendéncia é estimada para cada série histérica. Primeiro, o produto, ou séries
de valor agregado s@o apresentados. Na figura, TV representa a produgdo total, IV
representa a produgdo industrial, SV representa a produgdo de servigos e AV
representa a produgio agricola.

Figura 2: indice do valor agregado (1985=100) no Cear4 por setor econdmico, 1985-
1999

As linhas de tendéncia na figura s#io calculadas usando niimeros exponenciais, onde a
varidvel independente x representa o ano, com o valor 1 em1985 até 15 em 1999. As
equagdes das linhas de tendéncia calculadas e seus R ao quadrado sdo :

TV =100e*™™  R?=0.98

IV=103¢"%*  R?=0.95

SV =99¢%%™  RZ=0.99

AV =97¢"1%  R2=0,07
Dos dados, graficos e equag¢des calculadas, nés podemos exemplificar um crescimento
econdmico total consistente (R ao quadrado muito elevado), a uma taxa média anual
de cerca de 3,37%. Este crescimento do valor agregado é conduzido principalmente

pelo crescimento industrial, a uma taxa anual de 4,22%, seguido de servigos. O
resultado interessante, embora n3o surpreendente nos calculos de regressdo é o fato de
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que o crescimento do valor agregado agricola é o t{inico com um R ao quadrado
extremamente baixo, refletindo a existéncia de flutuagdes extremas na produgdo
agricola. A tendéncia, embora estatisticamente n3o significativa, é de um leve
crescimento anual de cerca de 1% ao longo dos anos.

As tendéncias de crescimento de emprego, € as tendéncias relativas de crescimento da
produtividade (conforme medida pelo valor agregado por trabalhador) sdo
apresentadas nas proximas duas figuras, seguidas pelas regressdes de linhas de
tendéncia calculadas.

Figura 3: indice de emprego (1985=100) no Ceara por setor econdmico, 1985-1999

TE = 95¢%191 R?=0.88
IE = 99¢010% R*=0.14
SE = 100¢* %% R?=0.87
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AE= 89¢%0103 R*=0.2

Figura 4: indice de produtividade (1985=100) no Ceara por setor econdmico,1985-
1999

TP = 106e0"6* R?=0.70
IP = 104¢%%!% R?=0.60
SP = 99¢ -00!!x R?2=0.01
AP = 109¢" %00 R?=0.00

Existe uma tendéncia clara de crescimento de cerca de 1,9% ao ano no emprego total
(TE). A taxa mais baixa de crescimento do emprego em comparagdo com o valor
agregado € naturalmente atribuida a um crescimento na produtividade (TP), a uma
taxa média anual de cerca de 1,5%. Contudo, examinando-se o comportamento dos
setores especificos, nés encontramos um crescimento muito lento e irregular do
emprego industrial (IE), resultando de um aumento relativamente rapido nos niveis de
produtividade (IP). O crescimento mais rapido e constante do emprego ao longo dos
anos € o dos servigos (e n3o da industria, que lidera o crescimento econémico). O
crescimento do emprego neste setor ndo deve iludir, uma vez que isto ¢ um resultado
direto de estagnagdo na produtividade durante todo o periodo de 15 anos. O
crescimento do emprego em servigos reflete portanto até certo ponto o acimulo de
desemprego oculto e baixos niveis de produtividade. O setor da agricultura mostra a
mesma estagnag3o na produtividade, com uma leve tendéncia de crescimento de
emprego, expressando de novo niveis de desemprego disfargado constantemente
crescentes, e niveis crescentes da pobreza.

A principal conclusdo desta anilise de tendéncias é que emprego adicional para a
solugdo para os problemas da pobreza deve se concentrar principalmente no setor
industrial. O setor agricola, bem como o setor de servigos, vem acumulando altos
niveis de desemprego oculto, com crescentes diferengas de produtividade em relagdo
a industria, e consequentemente niveis mais elevados de pobreza. O aumento da
produg@o nesses setores pode ser alcangado com os mesmos numeros de empregados,
e consequentemente aumentando sua produtividade.

b. Potencial do emprego néio agricola: licdes de uma comparagéo do
Ceara com o Nordeste e o Sudeste.

Usando a base das tendéncias econémicas como descritas acima, e dada a necessidade
identificada para emprego ndo agricola, nés avaliaremos a seguir o potencial de
crescimento do setor rural do Ceard. Como um ponto de referéncia, usaremos dados
da distribui¢do de emprego entre os varios setores no setor rural e no setor urbano no
Cear4, em comparagdo com a regido Nordeste (NE) e a regido Sudeste (SE), conforme
apresentado na tabela 12. A fonte de todos os dados nesta tabela ¢ o PNAD. Os dados
para o Nordeste e o Sudeste foram computados por Ferreira e Lanjouw (2001) para o
ano de 1996. Os dados para o Ceard foram computados com base em um pedido
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especial ao IPLANCE, para o ano de 1999. Por causa de razdes de disponibilidade
técnica, os calculos originais foram realizados com base nos dados do PNAD de 1998,
¢ uma adaptagdo foi feita para os dados de 1999 de emprego por setores.

Tabela 12: Distribui¢do de trabalhadores empregados na zona rural e na zona urbana
por setor principal de emprego e por regido principal (%).

CE (1999) NE (1996) SE (1996)
Rural Urbana Total Rural Urbana Total Rural Urbana Total
Agricultura 79% 14% 40% 78% 14% 40% 69% 6% 14%
Industria 7% 19% 14% 7% 18% 13% 11% 26% 24%
Servigos 13% 68% 46% 15% 68% 46% 21% 68% 62%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Fontes: '

1. Para o Nordeste e o Sudeste em 1996: Ferreira and Lanjouw (2001).

2. Para o Cearad em 1999: elaboragdo dos dados principais do PNAD para 1998
para cada ramo econdmico para a zona rural e a zona urbana, e adaptagio aos
dados do PNAD de 1999, em que o estado recuperou-se de uma seca grave em
1998.

Os dados mostram uma nitida diferenga entre a distribui¢do de emprego por setor
principal de atividade na zona rural do Ceara e das regides Nordeste e Sudeste. O
emprego rural no Sudeste é baseado em grande parte (31%) em atividades ndo
agricolas, industria (10%) e servigos (21%). A participagdo de atividades ndo
agricolas no Ceara é muito mais baixa (20%). Sob um angulo diferente, isto significa
que no Ceara existem na zona rural 0,26 trabalhadores em atividades n3o agricolas
para cada trabalhador na agricultura (0,28 no Nordeste), enquanto no Sudeste a
propor¢3oé de 0,45. O indice de emprego agricola e n3o agricola no Ceard pode ser
tendencioso tanto para baixo quanto para cima. O viés para cima (significando a
diferenca real entre as regides é até mais elevada) é explicado pela consideragdo do
fato mostrado acima da existéncia de nimeros elevados de desemprego disfargado no
setor de servigos. O viés para baixo é explicado pela existéncia de desemprego
disfargado na agricultura. A conclusdo é que um desenvolvimento rural saudavel no
Ceara requer um aumento de atividades nfio agricolas, juntamente com um aumento
na produtividade tanto em todos os setores econdmicos, quanto principalmente nos
setores de agricultura e de servigos que mostram elevadas taxas aparentes de
desemprego disfargado.

Uma outra perspectiva importante € a relag@o entre setores econdmicos de atividade e
distribuigdo espacial rural-urbana. A tabela 13 apresenta alguns nimeros
comparativos indicadores.

Tabela 13: indicadores de emprego urbano e agricola por regido, 1999
CE_NE _SE

Empregados na agricultura na zona urbana:
Do total de empregados na zona 14% 14% 6%
urbana
Do total de empregados na 20% 20% 37%

__agricultura
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Participagdo urbana do emprego total 60% 57% 87%
Fonte: elaboragdo dos dados do PNAD para 1999.

A tabela mostra um nivel mais elevado de especializagdo relativa na agricultura no
Ceara e no Nordeste do que no Sudeste: 14% do total empregado na zona urbana
trabalham na agricultura como uma ocupagio principal, em comparagio com 6% no
Sudeste, mostrando uma participa¢do crescente de trabalhadores que continuam
trabalhando na agricultura a0 mesmo tempo que migram para uma cidade. Contudo,
estes dados n3o necessariamente indicam um nivel elevado de integragdo econémica
rural-urbana no Ceara. Se nds consideramos todo emprego agricola e sua distribui¢do
entre os habitantes rurais e os habitantes das cidades, nés descobrimos na tabela que
no Ceard e no Nordeste 20% de todos trabalhadores agricolas moram na cidade,
enquanto no Sudeste esta participagdo alcanga 37%. Este paradoxo aparente é
naturalmente explicado pelo fato de que o Sudeste é muito mais urbanizado (87% de
toda populagdo que trabalha) do que o Nordeste (57%) e Ceara (60%). Nos
concluimos, em termos de potencial para desenvolvimento de emprego rural, o
seguinte:

a. O desenvolvimento agricola n3o significa necessariamente manter a maior
parte da populagdo na zona rural: isto pode ser alcangado juntamente com uma
integragdo rural-urbana mais elevada, onde uma parcela consideravel de
trabalhadores agricolas mora na cidade.

b. Essa integrag@o rural-urbana ndo significa uma especializagio relativa mais
elevada da cidade na atividade agricola: a urbaniza¢do pode implicar em uma
migragdo rural-urbana de trabalhadores agricolas que continuam seu emprego
na agricultura (ou pode implicar em mais iniciativas agricolas entre os
habitantes da cidade), mas isto pode implicar principalmente em taxas mais
elevadas de crescimento das atividades n#o agricolas.

c. Avaliacio quantitativa do potencial de emprego néo agricola: o
cenario de ” negécios como de costume”

O potencial de crescimento de emprego ndo agricola ¢ dependente de alguns
pardmetros de politica. Na préxima tabela 14, os pardmetros principais sdo
apresentados, e para cada um, o valor predominante é mostrado, bem como um valor
*“ ideal” que poderia ser considerado pelos tomadores de decis@o.

Tabela 14: Valores limites dos pardmetros para os principais objetivos de politica
Negécios
como de
Parimetros de politica costume Ideal
Crescimento anual da produg@o agricola 1,1% 5,0%
Crescimento anual da produtividade na:

Agricultura 0,04% 3,2%
Indistria 3,2% 4,0%
Servigos -0,1% 3,2%
Participagdo urbana no emprego
agricola 20% 38%

Taxa de trabalhadores ni3o
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agricolas/trab. Agricolas em:
Indistria 0.09 0.14
- Servigos 0.17 0.30
Total 0.26 0.45
indice de Urbanizagio (emprego) 60% 87%

A tendéncia predominante do crescimento da produgdo agricola foi calculada em cima
de um aumento anual médio de 1,1%. Esta taxa sera usada para o cenario “ negdcios
como de costume”. A taxa de 5% de crescimento € a taxa maxima que foi mencionada
no plano indicativo para o desenvolvimento agricola entre 1999 e 2002 (3-5%).

O crescimento da produtividade agricola foi calculado em 0,04% por ano, e esta é
uma das principais causas da pobreza rural. A taxa ideal fixada a um crescimento da
produtividade de 3,2% ao ano, que € igual ao crescimento da produtividade alcangada
pelo setor industrial no Ceara nos ultimos 15 anos, conforme estimado acima. Este
crescimento pode ser alcangado através de uma combinagdo de crescimento da
intensidade de capital, extensdo agricola, € mudangas agricolas estruturais.

O crescimento da produtividade industrial, situando-se em 3,2% nos ultimos anos,
espera-se poder crescer ao nivel de 4%, baseado no fato de que a produtividade no
Ceara ainda é muito mais baixa do que em outras regides do Brasil, conforme foi
demonstrado acima através dos dados de renda.

A situagdo do setor de servigos é muito mais grave. A taxa de crescimento da
produtividade dos “ negdcios como de costume” situa-se em cerca de 0 durante
muitos anos. Aqui de novo, nds supomos que o crescimento da produtividade neste
setor pode alcangar a taxa de longo prazo da industria, cerca de 3,2%, pelo menos
através da diminui¢3o do desemprego oculto neste setor.

Espera-se que a participagdo do setor urbano na agricultura possa crescer no longo
prazo passando dos 20% predominantes para a participagdo da regido Sudeste, que
foi calculada em 38%. Em paralelo, o nivel de urbanizagdo, conforme medido aqui
pela participagio dos trabalhadores na zona urbana, espera-se crescer como aconteceu
durante os ultimos anos, de 60% para o0 maximo de 87% no sudeste.

Os parimetros mais importantes referem-se ao emprego ndo agricola. Hoje, calcula-se
que 0,26 trabalhadores do Ceara estdo empregados em empregos ndo agricolas como
sua principal ocupag#o para cada trabalhador da agricultra: 0,7 na indistria € 0,19 em
servigos. A taxa do Sudeste é 73% mais elevada, conforme calculado com base nos
dados do PNAD pelo estudo de Ferreira e Lanjouw (2001): 0,45 trabalhadores para
cada trabalhador na agricultura. Este nimero servird como um limite nos nossos
calculos.

A tabela 15 a seguir mostra resultados de algumas alternativas do desenvolvimento
rural para o0 ano 2004, baseado no cendrio “negdcios como de costume”.
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A primeira coluna de nimeros apresenta a situagdo no ano de 1999, em relagdo as
principais varidveis pertinentes. O nimero real de trabalhadores na agricultura (1277
mil trabalhadores) ndo é usado, ema vez que este niimero sofre de flutuagdes anuais
pesadas. Em vez disso, o nimero estimado da tendéncia (ver acima) é usado (1220
mil) como uma base para as estimativas do ano 2004. A participagdo dos
trabalhadores urbanos na agricultura (250 mil) é calculado com base nos ultimos
dados do PNAD. Com a mesma base, o numero de trabalhadores rurais na industria
(91 mil) e em servigos (161 mil) foi calculado, levando ao numero total dos
trabalhadores rurais no Ceara (1222 mil trabalhadores). Este é levemente mais baixo
do que o numero de trabalhadores totais, por causa das diferen¢as causadas pela
aferi¢d@o de séries historicas para as tendéncias calculadas.

A primeira opg3o, “negdcios como de costume” sem nenhuma intervengdo, mostra as
mudangas esperadas nos valores de todas variaveis, com base nos coeficientes
estimados acima. A tendéncia de leve aumento anual de 1,1% na produgdo agricola é
esperada levar a emprego adicional para cerca de 65 mil trabalhadores em 2004
(supondo uma continuagdo da produtividade em estagnagio), dos quais 51 mil na
zona rural. “Negdcios como de costume” levariam também a cerca de 11 mil
empregos adicionais em atividades ndo agricolas na zona rural: 2 mil na industria (
supondo a continuagdo da tendéncia de produtividade neste setor), € 9 mil em
servigos. Isto resulta em um aumento de 62 mil empregos na zona rural, enquanto a
demanda para emprego ¢ esperada aumentar a0 mesmo tempo em 122 mil pessoas
(supondo a continuagdo das mesmas tendéncias). Os resultados finais do cenario
“negocios como de costume” sdo portanto:
a. 60 mil pessoas adicionais na zona rural que n3o tém empregos, € juntam-se a
desemprego aberto ou oculto.
b. 1284 mil empregados na zona rural, cerca de 1 milhdo dos quais na agricultura
como uma ocupag¢do principal, com mais ou menos os mesmos niveis de baixa
produtividade que antes.

~ Isto significa nenhuma mudanga dos niveis de pobreza para a populagdo existente, e

um acréscimo de milhares de pessoas sem nenhum emprego, levando a uma piora
significativa da situagdo média nos préximos anos.

A préxima opgdo, equilibrio através da migragdo rural-urbana, supde que a excedente
for¢a de trabalho de 60 mil trabalhadores migra para a cidade, levando a um aumento
do nivel de urbaniza¢do (medida em termos de trabalhadores) para 61,8%. Isto na
realidade reflete a tendéncia de urbanizag@o nas ultimas décadas.

A segunda opg#o para o equilibrio é a oferta de emprego ndo agricola, evitando a
migrac¢3o rural-urbana. Esta opgo exige um crescimento significativo de atividades
ndo agricolas: os empregos adicionais teriam que aumentar em 17 mil no setor
industrial (em comparag@o com apenas 2 mil sem interven¢do), € em 53 mil no setor
de servigos (em vez de 9 mil). O indice de emprego n#o agricola/agricola aumenta de
0,26 a 0,32, que ainda é muito mais baixo do que o indice do Sudeste.

A 1ltima op¢3o combina tanto o incentivo de emprego ndo agricola quanto a
existéncia de alguma migrag#o rural-urbana.
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Devemos nos lembrar que todas essas opgles s3o baseadas em um cendrio de
“negécios como de costume”, significando que elas se referem somente as
necessidades adicionais que podem surgir nos pr6ximos anos, embora sem se tomar
medidas significativas apara mudar a produtividade. Todas as medidas nesta se¢do
somente foram atendidas para resolver os problemas adicionais esperados nos
proximos anos, sem melhorar a situag3o existente.

d. Avaliacio quantitativa do potencial do emprego nio agricola:o
cenario do “ crescimento da produtividade”

Resolver o problema da pobreza significa nio apenas resolver o problema do
desemprego, mas também e o mais importante, resolver o problema da baixa
produtividade. O pleno emprego em empregos de baixa produtividade ofereceria
baixos niveis de renda e limitaria a capacidade de se resolver o problema da pobreza.
As diferengas existentes em niveis de renda, como foram calculadas e analizadas
acima, exigem melhoras drasticas nos niveis de produtividade.

Nao entraremos aqui em todas as medidas necessarias para melhorar a produtividade
(este sera o assunto da proxima segdo). Avaliaremos as mudangas maximas possiveis
da produtividade, e calcularemos as implicagdes nas necessidades da criagdo de
emprego ndo agricola, conforme apresentado na préxima tabela 16.
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Neste cenario, nés usamos os niveis de produtividade “ideais”, conforme presumido
acima: um crescimento de 3,2% na produtividade da agricultura e dos servigos (em
vez de um crescimento de praticamente 0 na produtividade nos ultimos 15 anos), e
4,0% na industria (em vez de 3,2%). Espera-se que o crescimento da produtividade
leve a niveis mais elevados de renda, mas deve ser lembrado que, em dados niveis de
demanda para o produto, isto significa uma redug¢do da demanda para trabalhadores. A
primeira opgdo (“sem equilibrio”) apresentada na tabela 16 mostra os resultados de
um melhoramento potencial na produtividade nos trés setores, ainda sem nenhum
aumento na demanda de produto. A tabela mostra que neste caso, o excedente de méo
de obra alcanga 242 mil pessoas no ano 2004. Isto é devido ao fato de que a
produtividade melhorada leva principalmente a um decréscimo agudo de
trabalhadores na agricultura: um decréscimo de 119 mil trabalhadores em 5 anos (95
mil trabalhadores agricolas na zona rural), em vez de um aumento de 65 mil no caso
de tendéncia inalterada na produtividade. Isto significa que o nimero de trabalhadores
na agricultura decresceria em cerca de 10% em relagdo ao seu nivel em 1999,
refletindo uma diminuig3o do desemprego oculto e uma melhora na produtividade. O
numero de trabalhadores nas atividades ndo agricolas é também previsto decrescer
neste cenario em 10 mil na industria e 16 mil em servigos, devido a produtividade
aumentada em condi¢des de um crescimento normal na demanda, seguindo as
tendéncias passadas.

Em condi¢des de livre mercado, e supondo-se que nada mais acontece além do
aumento da produtividade, isto levaria ao aumento de desemprego em 242 mil
pessoas, do total de forga de trabalho prevista de 1355 mil pessoas, ou cerca de 20%

~ de desemprego. Contudo, a suposi¢do de que “nada mais acontece” ndo € razoavel. Se

ndo for tomada nenhuma outra medida além da melhora da produtividade, alguns dos
novos trabalhadores em excesso irio permanecer nos empregos, principalmente no
setor agricola, e na verdade juntar-se-30 a categoria informal de “desemprego oculto”.
Isto significaria um declinio estatistico das medidas de produtividade, conforme
definido por produto por trabalhador. Nés iremos considerar agora algumas
estratégias para a realizagdo de um equilibrio econémicamente saudavel na zona rural,
conforme descrito na tabela cima.

e. Estratégias

A primeira solug3io alternativa para resolver o problema deste excedente de forga de
trabalho conforme apresentado na tabela 16 ¢ a urbanizagio. Neste caso, o equilibrio
seria alcan¢ado pela migragdo de 242 mil trabalhadores da zona rural para a zona
urbana. Isto levaria a um aumento do indice de urbanizagdo de 60% para 67,2%,
dentro de um periodo de 5 anos. Em termos absolutos, nés poderiamos dividir este
nimero em duas partes iguais: Cerca de 120 mil pessoas que se juntariam a for¢a de
trabalho como uma consequéncia do crescimento natural, € um mesmo nuimero
adicional de pessoas que s3o demitidas de seus empregos como resultado da
produtividade aumentada.

Esta solug@o é razo4vel? A tendéncia histérica da migra¢@o rural-urbana conforme
mostrado em uma se¢3o anterior leva a uma estabilidade mais ou menos absoluta da
populagdo rural. Isto significa que o0 mesmo padréio continuo levaria ao crescimento
do indice de urbaniza¢do de 60% para cerca de 63,6% em 2004, o que seria mais ou
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menos coerente com a tendéncia histérica normal de crescimento da urbanizagio. O
resultado obtido aqui é que a solu¢do da migragio rural-urbana dobraria o fluxo de
migrantes, e levaria a uma diminuig¢do da populagio rural absoluta em cerca de 10%:
de uma populagdo de 1222 trabalhadores em 1999 para 1102 em 2004.

A segunda solugdo alternativa é o incentivo do emprego ndo agricola, a fim de
aumentar a demanda de mdo de obra, substituindo a demanda crescente resultante de
produtividade mais elevada, e evitando que os trabalhadores migrem para a zona
urbana. A fim de alcangar este objetivo, 0 nuimero de trabalhadores n3o rurais deve
aumentar em cerca de 80% dentro de cinco anos: de 91 para 165 mil na industria, e
quase dobrar de 161 para 305 mil em servigos. Uma vez que a0 mesmo tempo, o
numero de trabalhadores agricolas é previsto decrescer como resultado de uma
produtividade mais elevada, isto significa um indice de 0,54 trabalhadores em
emprego nio agricola para cada trabalhador na agricultura, ou um dobro da taxa
predominante. Este indice ¢ muito mais elevado do que o indice da regido Sudeste
(0,45), e portanto, ¢ aparentemente ndo exequivel.

A terceira alternativa para alcangar equilibrio a0 mesmo tempo que se aumenta a
produtividade é aumentando a produgio agricola. A taxa de crescimento de demanda
para produgdo agricola que foi avaliada como necessaria a fim de evitar a migragio
(supondo que o indice de emprego ndo agricola/agricola é mantido constante) ¢ de
5,2% ao ano. Esta é uma taxa de crescimento levemente mais alta do que a taxa que
foi fixada como uma meta no plano agricola indicativo da SDR para os anos de 1999
a 2002. A esta taxa, a producgdo agricola cresceria em cerca de 29% em cinco anos.
Dadas as metas de crescimento da produtividade, isto seria alcangado por um
crescimento de cerca de 10% no emprego agricola, que seria seguido por um
crescimento igual de emprego ndo agricola. O crescimento na produtividade agricola
¢ certamente esperado para levar a uma capacidade competitiva mais elevada dos
produtos agricolas do Ceara, e a exportagdes mais elevadas destes produtos para
outros estados no Brasil ou fora (um crescimento anual de 5,2% na produgdo agricola
estd muito além da capacidade de absor¢do do mercado local). Se na realidade a
produgdo agricola for alcangada principalmente pela produtividade aumentada do
setor, o crescimento competitivo resultante pode também levar a substitui¢do de
importagdo agricola (de outros estados). A demanda local para muitos produtos
agricolas, tanto para consumo direto quanto para insumos para processamento
industrial, depende agora de importagdes de outras regides. Isto é verdadeiro
principalmente para algoddo, milho, arroz e leite. Contudo, este ¢ certamente um
enorme desafio, que exige uma competigdo violenta com os fornecedores atuais de
importagdes e uma rapida penetragdo nos mercados estrangeiros, e geralmente requer
preparos de longo prazo.

A 1ltima alternativa “combinada” é provavelmente a mais factivel, uma vez que ela
combina politicas a taxas aparentemente razodveis. Aqui estio os principais
componentes deste pacote de politica:

1. Fixar como uma meta de politica o0 aumento da produgdo agricola ao nivel
de 3% ao ano, que é o limite mais baixo do plano indicativo da SDR. Em
comparag3o com a tendéncia de crescimento anual de 1,1% na producdo
agricola, a oferta de empregos agricolas aumentara em 108 mil, de 1101
para 1209 mil. Ainda, isto significa que a produgdo agricola crescente seria
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um resultado dos investimentos na produtividade agricola crescente, sem
nenhum aumento (e até um leve decréscimo) no emprego agricola em
comparagdo com a situago atual.

2. Aceitar uma continuag¢3o da tendéncia de migragdo rural-urbana, levando a

estabilidade absoluta da populagdo rural, e a um aumento do indice de
urbaniza¢@o de 60% para 63%. Isto seria seguido de um leve aumento da
participagdo dos trabalhadores urbanos no emprego agricola.

3. O indice de emprego n3o agricola/agricola que é necessario para alcangar
pleno equilibrio aumentaria em cerca de 15%, de 0,26 hoje para 0,30 em
2004. Isto ainda estd longe do indice de 0,45 no sudeste, mas muito
factivel, dada a melhora esperada na produtividade. O nimero de empregos
adicionais em atividades ndo agricolas alcangaria cerca de 27 mil em 5
anos, que ¢ semelhante a redu¢do do nimero de trabalhadores previstos na
agricultura na zona rural.

f. Conclusdo: uma estratégia combinada

A solugdo do problema da pobreza rural no Ceara ndo esta fora de alcance, mas ela
dificilmente pode ser alcangada por qualquer instrumento isolado. O potencial para o
desenvolvimento rural estd diretamente ligado ao potencial combinado de alguns
componentes: aumento da produtividade, aumento da demanda para podugio
agricola, aumento de emprego ndo agricola e aumento da urbanizagdo no interior. O
efeito potencial de cada um destes componentes n3o é suficiente para a solugdo do
problema da pobreza rural, enquanto o uso de todos eles de uma maneira coerente
oferece a sinergia necessaria para a realiza¢gdo de um crescimento econdémico sadio.

1.

Produtividade: Existe um potencial para produtividade elevada em todos os
setores econdmicos, e principalmente na agricultura e servigos, onde os niveis
de produtividade sdo extremamente baixos. As nossas avaliagdes mostram um
potencial para produtividade elevada de 3 a 4% ao ano, levando a um aumento
paralelo de rendas. A produtividade elevada pode ser aumentada por medidas
de politica de educagdo, treinamento e infraestruturas como sera discutido
posteriormente, mas também pode resultar de outras medidas que oferecem
alternativas atraentes aos trabalhadores em setores com elevados niveis de
desemprego oculto. Nossa andlise mostra que uma produtividade crescente
leva a um excedente de cerca de 242 mil trabalhadores. Contudo, a
produtividade crescente pode ser imitil sem medidas complementares para
absorver o excedente de forga de trabalho.

Produgdo agricola: uma produtividade agricola mais elevada necessariamente
ndo significa produgdo agricola total mais elevada. A quantidade de produto
agricola depende dos fatores oferta-demanda. O mesmo nivel de demanda para
demanda agricola significa niveis de emprego mais baixos na agricultura como
resultado de produtividade mais elevada. O crescimento planejado de 3% ao
ano na produgdo agricola estd muito além do aumento da demanda local
projetada e pode ser implementado somente pelo aumento das exportagdes
agricolas, A produtividade aumentada na agricultura pode certamente
contribuir para a competitividade deste setor nos mercados nacionais e
internacionais. Tal crescimento na produg3o agricola oferece cerca de 108 mil
empregos a pessoas que s3io trabalhadores que perderam seus empregos por
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causa da produtividade aumentada. Ainda, a agricultura demandaria 11 mil
trabalhadores menos do que no presente momento.

3. Emprego ndo agricola: o incentivo a0 emprego ndo agricola pode contribuir
para a oferta de empregos adicionais, mas ndo como uma medida isolada. As
quantias necessarias de empregos ndo agricolas para a absorgdo de forga de
trabalho excedente ndo sdo razoaveis, uma vez que elas levariam a um indice
de emprego ndo agricola/agricola elevado demais. O potencial de crescimento
do emprego ndo agricola é calculado em cerca de 27 mil novos trabalhadores
em 5 cinco anos, aumentando em cerca de 15% o indice de emprego ndo
agricola/agricola predominante. Este nimero aumentado de trabalhadores é
semelhante ao nimero de trabalhadores que seriam liberados da agricultura.

4. Urbanizagdo: manter toda a populagdo rural na zona rural ¢ um objetivo irreal.
O potencial de todos os componentes acima leva a cerca de 122 mil novos
empregos, que ¢ a metade da forga de trabalho excedente. Uma solugdo
equilibrada exige a migrag@o rural-urbana do mesmo numero de trabalhadores.
O significado de tal migragdo ¢ que mais ou menos todo o crescimento da
populagdo rural iria migrar, e portanto o tamanho absoluto da populagio rural
permaneceria 0 mesmo. Isto € na verdade o que acontece nas ultimas décadas,
e portanto um processo de urbanizagdo organizada parece muito exequivel.
Finalmente, como sera discutido em um estagio posterior, nés devemos indicar
que este componente também atua em sinergia com os outros: niveis mais
elevados de urbanizagio s3o esperados para apoiar o incentivo de emprego nao
agricola e até o crescimento da agricultura na zona rural.

Medidas de politica

Seguindo a analise da situagdo existente no Ceara rural e a avaliagdo do potencial de
crescimento e estratégia adequada, n6s elaboramos agora algumas medidas de politica
para serem consideradas para a implementag@o desta estratégia.

a. Aumentando a produtividade no setor rural

As diferengas na produtividade da mdo de obra entre o setor rural e o setor urbano (ou
entre 0 Ceara e outros estados do Brasil) sdo alarmantes tanto em termos de sua
contribuicdo 4 pobreza quanto em termos de sua importincia para capacidade
competitiva. Em nossas avaliagdes acima, ndés avaliamos a contribui¢@o potencial de
uma produtividade aumentada a um nivel de 3-4% a ano.

A produtividade mais baixa de mao de obra é um resultado de dois grupos de fatores:
a intensidade de capital e produtividade de fator total (TFP). O aumento da
produtividade do fator total é principalmente a responsabilidade de politica publica
em termos de oferta das condi¢des externas que levam a uma produ¢do aumentada.
Essas condigdes geralmente s3o identificadas como a provisio de servigos de
educagio, treinamento profissional, infraestruturas fisicas, condi¢des adequadas de
gerenciamento puiblico e estruturas macro econémicas. Um aumento da produtividade
de fator total levaria a uma produtividade marginal mais elevada da mao de obra e de
capital no setor de negécios, portanto aumentando salérios e retorno do investimento
de capital privado. Em termos préticos, as medidas tomadas pelo governo do estado a




R R TN Y R Y NN X R A R A3 22)



VUUUUUULULLLLLURBERRRRRERE RV RERRVV VLV

40

fim de aumentar a produtividade agricola, para aumentar niveis educacionais e
construir infraestruturas fisicas s3o bons exemplos nessa diregdo. Contudo, a
persisténcia de niveis médios muito baixos de produtividade exige a consideragdo de
medidas adicionais para o melhoramento de produtividade. Algumas estratégias de
politica s3o examinadas aqui.

1. Educagdo

A educagdo ¢é provavelmente o instrumento mais importante para o melhoramento do
capital humano. Ela leva a produtividade mais elevada e portanto a niveis de renda
mais elevados e a diminuigdo da pobreza, a um aumento da flexibilidade no emprego,
a uma maior acessibilidade a oportunidades de emprego mais amplas, ao incentivo de
varios servigos € bens de consumo, e mais. A influéncia da educagdo é comprovada
no mundo inteiro. Um estudo do Banco Mundial (nio publicado) descobre que o
retorno da educagdo no Nordeste ¢ elevado, especialmente na zona rural. Também
mostra que uma educagdo mais elevada aumenta a probabilidade de emprego nio
agricola. O grande estudo do BNB (1978) sobre industrializagdo rural do Nordeste
descobre, com base em um modelo econométrico, que a educagdo é um estimulante
importante da industrializagdo orientada para a irea urbana no interior. Um estudo
especifico de pequenas firmas agroindustriais do Cearda por Pinto Filho (1994)
também conclui que a educag@o e o treinamento profissional ¢ uma das necessidades
mais importantes dessas atividades rurais.

A politica do estado foi durante muitas décadas orientada para investimentos pesados
na educagdo, e essa politica mostrou-se eficiente e levou a um continuo aumento no
nivel de ducagdo da populagdo. Contudo, este aumento do nivel de educagdo ainda
ndo € suficiente, e as diferencas entre a populagido rural e a populagido urbana ainda
sdo altas, como pode ser visto na tabela 17 a seguir.

Tabela 17: Distribui¢do da populagdo com 5 anos de idade e mais por anos de
escolaridade (%)

Menos 150u Desco-
Total doquel 1a3 4a7 8al0 1l1al4 mais nhecido
Distribuicéio (%)

1960 100,0 714 20,4 6,1 1,2 0,7 0,2 0,0
Urbana 100,0 53,0 26,3 15,0 33 1,9 0,6 0,0
Rural 100,0 80,9 17,4 1,5 0,1 0,0 0,0 0,0
1970 100,0 674 19,9 85 2,1 1,8 0,4 0,0
Urbana 100,0 48,3 24,8 17,2 4,7 4,1 0,9 0,0
Rural 100,0 81,0 16,3 2,3 0,2 0,1 0,0 0,0
1980 100,0 55,8 21,7 14,6 4,0 3,2 0,7 0,1
Urbana 100,0 394 24,1 224 6,9 5,8 1,3 0,1
Rural 100,0 75,0 18,9 5,5 0,5 0,2 0,0 0,0
1991  100,0 42,8 23,6 19,6 6,3 6,2 1,6 0,0
Urbana 100,0 32,5 23,3 24,0 8,38 9,0 2,3 0,0
Rural 100,0 62,6 24,1 11,0 1,6 0,6 0,0 0,0
1997* 100,0 28,7 26,1 25,6 8,5 8,6 2,2 0,2
Urban 100,0 20,3 22,6 30,1 11,4 12,1 33 0,2
Rural  100,0 46,5 33,6 16,0 2,4 1,1 0,1 0,3
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Rural/urban ratio
1960 1,00 1,53 0,66 0,10 0,03 0,02 0,02 0,47
1970 1,00 1,68 0,66 0,13 0,05 0,03 0,01 0,39
1980 1,00 1,90 0,78 0,25 0,07 0,03 0,02 0,20
1991 1,00 1,93 1,03 0,46 0,18 0,07 0,02 0,36
1997 1,00 2,30 1,49 0,53 0,21 0,09 0,02 1,22
Fonte: Elaboragdo de dados do Censo Demografico (varios anos) e PNAD 1997.
* Os dados para 1997 referem-se “a populag3o de 10 anos de idade e mais.
** Igual ao indice do % da populagdo em cada categoria de anos de escolaridade na
zona rural dividido pelo % da populagdo da mesma categoria de anos de escolaridade
na zona urbana.

A tabela mostra um decréscimo continuo da participagdo da populagdo sem nenhuma
escolaridade (ou menos de um ano) ao longo dos anos, passando de 71% em 1960
para 29% em 1997. Neste mesmo periodo, a participagdo da populagdo com niveis de
educagdo mais elevados permaneceu crescendo. Por exemplo, a participagdo da
populagdo com 11 anos ou mais de escolaridade aumentou passando de menos de 1%
para mais de 10%.

A crescente participagdo da populagdo com niveis de educagdo mais elevados e a
participagdo decrescente da populagdo com niveis de educagdo baixos € clara tanto no
setor urbano quanto no setor rural. Contudo, esta tendéncia de melhora de educagio é
muito mais marcante no setor urbano do que no setor rural, levando a crescentes
diferengas. Isto estd claramente mostrado pelo indice rural/urbano na tabela. Um
indice de 1 indicaria uma semelhanga entre os dois setores. As descobertas na tabela
17 n3o mostram nenhuma tendéncia de convergéncia para o valor de 1. Pelo contrario,
o indice rural/urbano do percentual da populagdo com niveis mais baixos de educagdo
(menos de um ano) é mais elevado do que 1, e o mais importante, permanece
aumentando constantemente durante todo o periodo de 37 anos, de 1,53 em 1960 para
2,30 em 1997. Essa diferenga crescente constantemente enfraquece a capacidade do
setor rural de desenvolver uma capacidade competitiva com o setor urbano, e incita
diferengas crescentes de pobreza e capacidades mais baixas de desenvolvimento.
Também devemos indicar que, por outro lado, a participagdo de pessoas com niveis de
educagio relativamente elevados (11 anos ou mas) cresceu na zona rural a uma taxa
mais elevada do que a da zona urbana. Contudo, este fendmeno tem um efeito
colateral negativo: um aumento da diferenca relativa dentro do setor rural, onde nés
encontramos agora de um lado mimeros crescentes relativos de pessoas sem nenhuma
educagdo, e por outro lado nimeros crescentes relativos de pessoas com niveis
educacionais muito elevados.

Em suma, parece que os esforgos enormes investidos em educagdo levaram a uma
melhora dristica, mas a0 mesmo tempo, a uma diferenga crescente entre os setores
rurais e urbanos: a participagdo dos investimentos na zona rural devem crescer a uma
taxa muito mais elevada do que a da zona urbana a fim de possibilitar uma diminui¢do
das diferengas, ou mesmo a fim de evitar que as diferengas cresgam. O percentual de
pessoas com até 3 anos de educagdo caiu drasticamente, mas ainda permanece em
80% na zona rural.

Os dados mais recentes para 1999 mostram uma continuag@o da tendéncia crescente
de educagio: a participagdo de pessoas n3o educadas (menos de um ano de
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aumento em um dos fatores de producdo, e portanto aumenta a produtividade
marginal dos outros fatores de produg#o, capital e trabalho. Espera-se que isso leve a
um retorno maior do capital e do trabalho, e consequentemente a uma atragdo maior
de investimentos de capital de negécios e de fornecimento de mio de obra. A
importancia de investimentos publicos em infraestruturas é bem aceita no Cearé pelos
fazedores de politica, e na verdade, uma alta prioridade foi dada a tais investimentos
na zona rural. Isto cobre tanto os investimentos que s3o diretamente relacionados com
atividades ndo agricolas tais como barragens, projetos de irriga¢do, etc...quanto os
investimentos que sdo mais relacionados a atividades n3o agricolas. Os investimentos
de infraestrutura sdo parte de muitos dos projetos que sio orientados com as reformas
agricolas, com o desenvolvimento industrial rural, e com a luta contra a pobreza (Sdo
José).

Uma analise detalhada dos investimentos nos varios componentes de infraestruturas
na zona rural estd muito além do ambito deste documento, e nos preferimos nos
concentrar em alguns aspectos especificos de politica.

Um € o que pode ser chamado de tomada de decis3o “normativa” para as prioridades
em investimentos publicos em infraestruturas. Existe uma tendéncia natural de se
investir principalmente em regides do interior nas quais a demanda maior presssiona
por infraestruturas. Isto ¢ claro é natural e esperado para prover respostas a
necessidade revelada da populag@o. Este ¢ também um dos componentes do projeto
S3do José, que considera as demandas de baixo para cima por investimentos em
infraestruturas e tenta atendé-las usando praticas participativas. Contudo, nds
devemos nos lembrar que talvez haja uma “deficiéncia de mercado” no
comportamento de investimentos publicos em infraestruturas. Esta deficiéncia resulta
do fato de que as infraestrutras ndo sdo um bem de livre mercado: aqueles que se
beneficiam dela n3o tém que pagar diretamente por seu custo. Consequentemente,
pode haver casos em que a demanda revelada por infraestruturas € mais baixa do que
em outros casos, mas o retorno de longo prazo esperado ¢ muito mais elevado. O
governo deve por exemplo dar uma prioridade menor a investimentos publicos em
infraestrutura em uma regido que expressa demanda pelo desenvolvimento de
emprego ndo agricola de baixa renda vinculado & agricultura tradicional e preferir
investimentos em uma regido em que o potencial agricola e ndo agricola de longo
prazo seja muito mais elevado, apesar de nio haver nenhuma demanda expressa no
presente momento. O investimento em infraestrutura pode ser naturalmente baseado
em necessidades expressas, mas deve ser principalmente de uma natureza planejada,
connsiderando necessidades de longo prazo, efeitos multiplicadores, e amplos
beneficios regionais e estaduais. Em resumo, nés queremos dizer que o investimento
em infraestrutura é uma varidvel endégena no desenvolvimento (respondendo as
necessidades de desenvolvimento), mas deve ser muito mais de uma variavel
endégena, induzindo o desenvolvimento.

O segundo aspecto da politica de investimento piblico em infraestrtura estd também
vinculado ao fato de que infraestrutura ndo ¢ um bem de livre mercado. A distribui¢do
de gastos puiblicos entre vérias alternativas de infraestruturas deve teoricamente ser
em fungdio do retorno marginal em cada alternativa. Na verdade, uma vez que ndo
existe nenhum mecanismo de mercado para a determinagdo de pregos e quantidades
de infraestrutura, esta distribui¢do deve ser baseada em avalia¢des subjetivas de taxas
de retorno de longo prazo. Dois tipos principais de perguntas s3o levantadas aqui, que
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serdo consideradas em um estigio posterior. Uma é a localizagdo preferida de
investimentos de infraestrutura: deve ser uma certa regiio ou outra? Deve o
investimento publico ser distribuido igualmente ao longo de todo o interior ou deve
ficar concentrado em regides selecionadas? A segunda (pergunta) se refere ao tipo de
investimentos em infraestruturas: devem os investimentos em agricultura irrigada por
exemplo ser sempre preferidos aos investimentos em projetos de instalagdes
industriais?

3. Politica de desenvolvimento agricola

Um estudo recente da agricultura brasileira juntamente com a do Chile e México, feito
por David, Dirven e Vogelgesang (2000) encontra um decréscimo continuo no
numero absoluto de trabalhadores agricolas no periodo de 1985 —1996, a uma taxa
média de 2,4% ao ano. Ao mesmo tempo, houve um decréscimo no mimero de
propriedades, especialmente daquelas com menos de 10ha. Também encontram uma
concentragio aumentada no padrio de propriedade, e que os *“ programas de
distribui¢do de terra ndo foram suficientes para responder as tendéncias causadas
através de economias de mercado.” O quadro global que emerge desta andlise é um
de produtividade crescente em alguns produtos agricolas, e uma concentra¢do de
riqueza dentro do setor agricola.

No nosso cenario principal acima, nés mantivemos um objetivo de um nivel quase
estavel de emprego na agricultura, em comparagio com a tendéncia de decréscimo
encontrada no emprego agricola brasileiro. Uma importante considera¢#o na politica
agricola e a posssivel troca entre produtividade agricola e a diminuig#o de diferengas
econdmicas e de pobreza. Os processos de globalizagdo levam a uma crescente
abertura de comércio e necessidade para o desenvolvimento da capacidade
competitiva nos mercados mundiais. Os pequenos agricultores podem achar
dificuldades em sobreviver em tais condigdes, e a concentragdo de atividade agricola
pode prover as economias de escala necessédrias para tal competi¢do. Contudo, a
concentragdo resultante dos setores agricolas naturalmente atua contra as metas de
igualdade e redugdo de pobreza. Um equilibrio deve portanto ser encontrado entre
uma politica de incentivo & produtividade agricola através de economias de escala, e
uma politica de reforma agraria, distribui¢do de terra, e apoio a agricultura familiar. O
resultado ideal de tal combinagdo seria, por um lado, a provisio de condigdes
adequadas para o desenvolvimento da agricultura familiar, ¢ por outro lado, o
desenvolvimento de oportunidades para forga de trabalho excedente que resulta de
produtividade mais elevada em propriedades agricolas comerciais maiores.

b. Politica de emprego rural néio agricola

1. Cria¢do de novos empregos

A implementagdio da politica combinada conforme descrito acima no cenério de
“crescimento de produtividade” resulta na necessidade de se aumentar emprego n3o
agricola em torno de 27 mil novos empregos. Em termos de politica para a criagéo de
novas oportunidades de emprego, nés devemos levar em consideragdo importantes
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fatores adicionais. Um é o fato de que este cendrio supde um aumento na
produtividade, e portanto que alguns dos trabalhadores n3o agricolas existentes ( os
desempregados ocultos ou disfargados) terdo também que encontrar emprego. Um
segundo fato € a suposi¢do da politica combinada de que uma parte da populagio rural
ira migrar para cidades. Esses trabalhadores também terdo que encontrar novos
empregos. A tabela 19 mostra um quadro das necessidades para a criagdo de novo
emprego.

Tabela 19: Avaliagdo de novos empregos ndo agricolas necessarios em cinco anos,
supondo a politica combinada do cendrio “crescimento da produtividade”.

Empregos
(milhares)
1. Empregados em 1999 em empregos n3o agricolas na zona rural 252
2. Id. Corrigido para aumento de produtividade e crescimento de 227
tendéncia agricola
3. Empregos adicionais ndo agricolas na zona rural até 2004 27
4. 1d. Para a absor¢ao de “desemprego oculto” 25
5. Total de empregos adicionais ndo agricolas a serem criados na zona 52
rural
6. Empregos ndo agricolas adicionais para os migrantes rurais nas 105
cidades
7. Numero total de novos empregos ndo agricolas a serem criados 157

Se as medidas de produtividade crescente na verdade levam a um aumento anual da
produtividade de 3-4% ao ano, 25 mil trabalhadores nas atividades existentes n3o
agricolas ndo serdo necessarios para os niveis de produg3o atuais, conforme pode ser
visto acima na opg3o de ndo equilibrio do cendrio de “crescimento de produtividade”.
Isto significa que o nimero adicional total de empregos necessérios a fim de suprir as
necessidades de emprego ndo agricola na zona rural alcangara 52 mil.

Agora nés devemos nos lembrar que a solug@o equilibrada sugerida acima também
supde uma migra¢do de cerca de 122 mil trabalhadores da zona rural para a zona
urbana. Se tencionarmos manter um objetivo de ndo migra¢io da populagdo do
interior para a regido metropolitana de Fortaleza (em termos liquidos), nés temos que
criar uma oferta de empregos ndo agricolas para esses migrantes rurais/urbanos. Uma
vez que cerca de 14% dos trabalhadores urbanos s3o previstos a se empregarem na
agricultura, isto significa uma necessidade de oferta de cerca de 105 mil novos
empregos na indiistria e servigos para os migrantes rurais-urbanos.

O numero final portanto ¢ a criagdo de um total de 157 mil novos empregos nio
agricolas, dos quais 105 mil (cerca de dois tergos) na zona urbana do interior a fim de
atender as necessidades dos migrantes rurais-urbanos, € 52 mil para atender as
necessidades da prépria zona rural. Esses 52 mil novos empregos na zona rural
consistem de um crescimento real de cerca de 20% em cinco anos no emprego total
n3o agricola, sem nenhuma mudanga de modo algum no nimero absoluto total da
for¢a de trabalho rural.

A linha base é portanto que a solug#o para emprego na zona rural é um investimento
pesado na criagdo de empregos na industria e servigos principalmente nas cidades
locais. Se essa politica ndo for implementada, isto iria diminuir a migrag3o rural-
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urbana e evitaria o crescimento da produtividade rural, ou alternativamente levaria a
um desemprego mais elevado e maior pobreza nas cidades.

2. Setores de emprego ndo agricola

A maior parte de emprego ndo agricola na zona rural (como na zona urbana) esta na
realidade no setor de servigos. Avaliagdes feitas pelo estudo de Ferreira e Lanjouw
(2001), baseado nos dados orginais do PNAD para 1996 mostram que no Nordeste
rural, menos de um ter¢o de emprego ndo agricola estd na industria, incluindo
minerag@o e extragdo, e incluindo constru¢do como uma atividade importante (cerca
de um tergo de todo emprego industrial). Uma comparag@o com a distribuigdo de
emprego ndo agricola no Sudeste rural mostra um quadro muito semelhante, com um
peso relativo levemente mais elevado da industria (cerca de um tergo do emprego).

Os tipos de atividade industrial no setor rural s3o geralmente classificados como
fabricagdo de produtos agricolas, produgdo de insumos para agricultura, e produtos
ndo relacionados com agricultura, para consumo local ou para exportag@o para fora da
regido. A classificagdo formal de atividades agricolas ndo permite uma analise
adequada de dados com relag@o a isso. Contudo, uma participagdo relativamente alta
de emprego em processamento de alimento (cerca de 5% do total de emprego n3o
agricola) é indicativo da tendéncia para processamento agricola, tanto no Nordeste
como no Sudeste. A maior parte dos empregos contudo ndo esta relacionada ao setor
agricola: bens de cerdmica e de madeira que representam principalmente produgio
artesanal, téxteis que podem ser relacionados a produgdo de algoddo, mas sdo mais
justificados pela existéncia de baixo custo da forga de trabalho.

Ndo ha duvidas acerca da vantagem comparativa de atividades n3o agricolas que estdo
relacionadas com a agricultura, tanto em termos de processamento de produgdo
agricola (tal como processamento de alimento, téxteis) quanto em termos de oferta de
insumos e servigos para a atividade agricola. A politica de incentivo de tais atividades
pela provisio. de solugdes de fatores constrangedores tais como infraestruturas,
crédito, e apoio administrativo e profissional é certamente importante e deve ser
continuado. Contudo, o potencial e os beneficios de politica de apoio de tais
atividades s3o muito limitados. Aqui estdo algumas razdes principais:

a. Muitas dessas atividades rurais referidas estdo localizadas 14, tais como
construgdo e servigos diretos para a agricultura, € ndo precisam de nenhuma
politica de incentivo.

b. O potencial para tais atividades est4 diretamente vinculado com o potencial de
crescimento da atividade agricola, que é limitada. O cenério utilizado aqui
supde um crescimento de produgdo agricola de 3% ao ano, que é muito
ambicioso, mas ainda mais baixo do que o crescimento da economia do Estado
como um todo. O decréscimo natural da agricultura no produto total leva
diretamente a um decréscimo do potencial de atividades relacionadas a
agricultura.

c. A vantagem comparativa de proximidade com a produgdo agricola
constantemente perde peso em tomada de decis3o de localizag3o, por causa do
continuo peso relativo decrescente de fatores de comunica¢do e de transporte,
e por causa da globalizag@o. Isto pode n3o ser verdadeiro para produtos
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Despesas diversas % 10% 27% 5% 24%

O crescimento previsto da demanda local para emprego a fim de atender o consumo
crescente de cerca de 5 a 6%, com altas taxas de crescimento relativo em bens e
servigos com alta elasticidade de renda de demanda tais como educagdo, vestuario,
transporte, servigos pessoais, recreagdo e cultura, e baixas taxas de crescimento
relativo em bens e servigos com baixas elasticidades de renda de demanda, tais como
alimento ou fumo.

Essas descobertas oferecem um quadro interessante dos setores nos quais o potencial
para crescimento do emprego € previsto de ser o mais alto. Contudo, duas importantes
conclusdes devem ser lembradas:

a. O crescimento total da demanda para bens e servigos locais pode oferecer
apenas 5 a 6% de crescimento de emprego na zona rural, enquanto o
crescimento necessario de emprego ndo agricola a fim de atingir os objetivos
de desenvolvimento foi calculado acima de 18%. Isto significa que a demanda
local n3o pode ser o principal motor para crescimento de emprego ndo
agricola, e sua participagdo do emprego total ndo agricola é previsto decrescer.

b. A maior parte dos bens e servigos locais ndo € necessariamente provida pela
for¢a de trabalho local. O crescimento da oferta local ¢ altamente dependente
do desenvolvimento de vantagens competitivas na zona rural: o crescimento
da produtividade conforme analisado acima ¢é crucial para o crescimento do
emprego ndo agricola para a demanda local. Educag@o, recreagdo (turismo) e
servigos pessoais sdo campos nos quais a demanda para mao de obra ¢ mais
orientada para o municipio, e portanto seu relativo rapido crescimento pode
oferecer oportunidades de emprego significativas.

4. Atividades ndo agricolas orientadas para a exportagdo

As descobertas até agora levam & conclusdo de que o potencial mais importante para
emprego ndo agricola estd nas atividades orientadas para a exportagdo. Por
exporta¢do, nés queremos dizer toda atividade econdmica que nio estd diretamente
relacionada com os mercados locais: pode ser exportag@o para a regido metropolitana
de Fortaleza, para outros Estados do Nordeste ou do Brasil, ou para outros paises.
Tanto a agricultura local quanto a demanda do consumidor local ndo séo suficientes
para a oferta de novo emprego suficiente na zona rural, que atenderia as necessidades
do cendrio sugerido e ofereceria solugdo para a pobreza rural. Deixar de fazer isso
resultard necessariamente em um aumento do desemprego, um decréscimo de renda
média, um aumento no nivel de pobreza, e um incentivo a uma migrag@o crescente do
interior para a regido metropolitana de Fortaleza.

A implicag@o mais importante de tal conclus3o é que as novas atividades econémicas
rurais terdo que competir com a economia externa, sem nenhuma prote¢do das
condi¢des locais ou mercados locais. Isto pde uma énfase importante nas medidas de
politica que foram mencionadas antes, ligadas ao aumento da produtividade de fator
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total. Isto esta coerente com a ag@o sugerida pelo Banco Mundial (2001) para a
implementag@o da estratégia de combate a pobreza promovendo oportunidade. Uma
das medidas que é sugerida ¢é a expansdo para os mercados internacionais. “Mercados
internacionais oferecem uma enorme oportunidade para crescimento de emprego e de
renda- na agricultra, industria e servigos. Todos os paises que tiveram importantes
redugdes em pobreza de renda fizeram uso do comércio internacional” (Panaroma
geral, pag. 8).

Dadas as medidas adequadas de investimento puiblico em infraestruturas fisicas e
humanas, o interior poderia oferecer oportunidades para a atragdo de uma ampla série
de atividades econdmicas. Em termos de atividades manufatureiras, a oferta
abundante e mais barata de terra e de forga de trabalho na zona rural pode ser atraente
para ramos industriais que ndo dependem intensamente de economias de mercados
concentrados ¢ de aglomerados urbanos. Os processos de globalizagdo aumentaram
intensamente o fluxo de informagdo, tecnologia, conhecimento, bens e servigos, e
possibilitaram regides periféricas competir nos mercados nacionais e internacionais
(ver da Rosa e Alves, 2000).

A tabela 22 a seguir indica a viabilidade dessa politica, baseado no comportamento do
comércio do Ceara na tltima década.

Tabela 22: Intercambio comercial do Cear4d com o Brasil e paises estrangeiros: 1990-
1998, em Milhdes de RS a pregos fixos de 1999.

%
crescimento
1990 1995 1998 1990-8
Intercambio interestadual 5809 12895 14891 156%

Exportagdo 2105 5093 6202 195%
Importagdo 3704 7802 8689 135%
Saldo -1599 -2709 -2487 56%
Intercimbio Internacional 590 1271 1242 111%
Exportagéo 404 448 459 14%
Importagio 186 823 783 321%
Saldo 218 -375 -324 -249%

Fonte:Secretaria da Fazenda do Estado do Ceara (SEFAZ).

O crescimento do intercambio interestadual cresceu no Ceara em 156% dentro de um
periodo de 8 anos na ultima década, com um crescimento especialmente elevado das
exportagdes do Ceard para outros estados do Brasil, levando a uma participagdo
relativamente decrescente de déficit. Ao mesmo tempo, como foi mostrado acima, o
crescimento real do PIB do Cear4 foi 31% (o Brasil todo cresceu ao mesmo tempo em
23%). Isto claramente significa que a participagdo das exportagdes do Ceara para
outros estados do total de sua produ¢io sobe rapidamente e continuamente. O
intercimbio internacional também cresce rapidamente, apesar de os dados mostrarem
que isto representa principalmente importagdes crescentes. Contudo, os dados
disponiveis para os primeiros 10 meses de 1999 mostram um nimero de exportagdes
crescendo rapidamente (R$673 milhdes).
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A conclusdo é que as atividades rurais industriais devem, a fim de manter as
tendéncias dominantes, integrar-se com a tendéncia de globalizag@o e penetrar nos
mercados nacionais e internacionais. A politica do estado deve portanto ser orientada
na dire¢3o do apoio dos esforgos para aumentar a capacidade competitiva da industria
rural nos mercados globais. As medidas principais de politica que devem ser
consideradas s#o as seguintes:

a. Melhorar as firmas de pequena escala: Incentivar as atividades industriais de

pequena escala com a provisdo de infraestruturas basicas, instalagdes e
servigos é uma boa politica. Contudo, esta longe de ser suficiente. A existéncia
de uma usina processadora de frutas ou leite, utilizando tecnologias bem
tradicionais, ou concentrando-se em mercados locais, pode ser satisfatério no
curto prazo para o emprego e renda basica que isto oferece, mas ndo como
uma politica basica de longo prazo. Os baixos niveis de produtividade dessas
usinas evitam um incentivo de crescimento de longo prazo tanto do emprego
quanto da renda. Apesar de ja ser dado apoio hoje a essas usinas em termos de
infraestrtras, treinamento profissional, consultoria de marketing, etc....os
resultados podem ndo ser satisfatdrios em muitos casos. Melhorar a
tecnologia, ampliar mercados, aumentar a eficiéncia de gerenciamento, tudo
isso pode prover economias externas, que iriam contribuir para o crescimento
econémico da regido como um todo e n3o apenas dos empresérios locais
atuais. Portanto, medidas devem ser consideradas para o incentivo dessas
economias externas, tais como a instalagdo de “incubadoras” industriais, o
condicionamento de apoio na realizag@o da qualidade, padrdes de tecnologia e
produtividade, etc...

b. Incentivar as firmas regiongis de grande escala: A disponibilidade de uma
maior oferta de terra a pregos mais baixos, a oferta de for¢a de trabalho
abundante, e o decrescente custo de distincia e comunica¢des sdo vantagens
que podem aumentar a capacidade competitiva de firmas na zona rural. Além
da importincia de atividades de pequena escala que estdo intimamente ligadas
a produg@o local ou aos mercados locais, firmas de maior escala, em uma base
regional, podem ser um instrumento mais eficiente para a integragio na
economia nacional e para a criagio de maiores quantidades de oportunidades
de emprego. A contribuigo da intervengdo do estado estd principalmente na
preparag3o dos parques industriais regionais, que podem oferecer emprego a
um grande raio da forga de trabalho rural.

c. dpoiar o gerenciamento e hgbilidades profissionais: Vérios programas de
apoio as industrias, incluindo treinamento profissional, consultoria em
adaptagdo de tecnologia, marketing, gerenciamento, poderiam melhorar a
produtividade e a capacidade competitiva. Programas deste tipo ja existem,
mas eles devem ter prioridade e devem ser reforgados. Uma atengdo especial
deve ser dada aos programas de aprendizagem de durag@o prolongada, cursos
de treinamento especificos oferecidos as firmas industriais, e programas de
“monitoramento” que provém servicos de consultoria permanentes as
indastrias. Finalmente, apoio na identificagdo de novos mercados e na
penetrag3o de novos mercados poderia ser provido.

d. Melhorar a producdo artesanal: A produgdo artesanal é uma fonte de renda
muito significativa no Ceard, mas sua produtividade pode ser aumentada por
medidas de melhor e mais gerenciamento comercial, com uma orientag@o mais
intensa para os mercados de exportagdo e para uma produ¢do mais maciga.
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Produtos artesanais de muitos paises alcangaram o mercado mundial, € o
interior do Ceara poderia explorar sua vantagem comparativa e juntar-se a este
mercado com algum esforgo.

5. Turismo rural

O turismo ¢é considerado hoje como uma das industrias de desenvolvimento mais
rapido no mundo, e para nossos objetivos, ele pode ser considerado como uma das
atividades de exportagdo intensiva (incluindo exportagdes para outros estados dentro
do Brasil). As previsdes do estudo da Organizagdo Mundial do Comércio (WTO)
sobre o turismo no ano 2020 sdo de um aumento de cerca de 668 milhdes de turistas
internacionais hoje para mais de 1,5 bilhdo. E esperado um aumento das distincias
viajadas pelos turistas. O potencial para a atividade aumentada neste ramo econémico
¢ portanto muito significativo. Na verdade, no Brasil como um todo, o turismo
internacional tem crescido continuamente nos ultimos anos, alcangando um nimero
previsto de cerca de 4 milhdes de turistas em 2000.

A participagdo do Ceara no turismo internacional é quase insignificante (55 mil em
1997), embora esteja estrategicamente localizado para os turistas que vém da Europa,
Estados Unidos e América Central (um véo de trés horas mais curto do que o Rio de
Janeiro ou S3o Paulo). Contudo, o turismo nacional para o Ceara esta crescendo muito
rapidamente, e alcanga cerca de um milhdo de pessoas por ano, 40% delas vindo de
outros estados da regido Nordeste, mas também 30% vindo do Sudeste (ver BNB,
1999). A maior parte deste turismo esta concentrado agora em Fortaleza e no litoral,
beneficiando-se do tempo sempre quente e das bonitas praias. Fortaleza tornou-se
uma das principais cidades turisticas do Brasil.

O turismo rural é um ramo da atividade econdmica em crescimento no mundo inteiro,
e existe um interesse novo especial no assim chamado PPT ou Turismo a Favor do
Pobre (Goodwin, 2000). O turismo pode ser usado para diversificar economias locais,
e geralmente é menos sensivel do que a industria para as economias de aglomerado.
Pode ser desenvolvido em &rea marginais que podem oferecer paisagem, valores
culturais e fauna. As politicas para intensificar o turismo em favor do pobre conforme
sugerido por Goodwin (2000) s3o entre outras: a colocagido de questdes de pobreza na
agenda sobre turismo, intensificando as oportunidades econémicas e uma ampla série
de impactos, a ado¢do de uma abordagem de multi-niveis (niveis locais, nacionais e
internacionais), e principalmente a incorporagdo de abordagens em favor do turismo
no turismo de tendéncia dominante.

A idéia de incorporar o turismo rural ao turismo de tendéncia dominante é
especialmente atraente nas condigles existentes no Ceard. Seria dificil atrair uma
quantidade consideravel de turismo para o interior por si proprio, mas o interior pode
considerar utilizar o potencial de turismo crescente chegando a regido metropolitana e
a regido da costa (ver Steck, 1999, para o potencial de turismo nas pequenas
comunidades do litoral). A tendéncia de “turismo integrado”, baseado na provisdo de
uma transagio para turistas, poderia ser muito \til para o desenvolvimento do turismo
no interior. O enorme potencial de turistas que visitam Fortaleza principalmente para
lazer no litoral poderia ser oferecido complementando-se atividades turisticas, tirando
proveito das caracteristicas especificas do interior.
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Existe ainda um potencial significativo de crescimento do turismo tanto para o Brasil
quanto para o Ceard. Quanto maior a massa de turismo para Fortaleza e para o litoral,
quanto mais elevado o potencial da atratividade do turismo para o interior. Contudo, a
existéncia de um mercado potencial de turistas é uma condi¢do necessaria mas ndo
suficiente. Uma analse do potencial turistico do Sertdo e das Serras deve ser feita, e as
possibilidades e condigdes para a atrag@o de turistas que visitam o litoral devem ser
examinadas.

c. Politica espacial: urbanizagdo e o principio de “dispersio
concentrada”

A organizagdo espacial da distribuigdo da populagdo é uma parte integrante da
estratégia de politica para o desenvolvimento rural e a luta contra a pobreza. Uma
distribui¢do e organizagdo espacial adequada da populagdo pode afetar diretamente a
estrutura econ0mica emergente no interior, a viabilidade de varias atividades
econdmicas, os niveis de produtividade, o acesso da forga de trabalho ao emprego, o
acesso aos mercados, etc...

A questdo da organizagio espacial é examinada em trés niveis: Um ¢ a distribui¢do
entre a populagio rural e a populagdo urbana. Um segundo nivel é a distribui¢do da
populagdo urbana entre a regido metropolitana e o interior. Um terceiro nivel é a
organizag@o espacial da populagio urbana no interior.

1. Distribui¢do rural-urbana

A migragdo rural para os centros metropolitanos que levou a enormes problemas tanto
na cidade principal quanto na prdpria zona rural resultou em muitos casos em uma
politica de “manter a pessoa rural em sua terra”. Esta pode ser uma solugdo extrema
demais para o problema da migragdo rural-urbana. O aumento continuo da
participag@o da agricultura na economia, os nimeros decrescentes da populagdo rural
que sdo necessarios para aumentar a produtividade agricola produzindo as mesmas
quantidades limitadas de produtos agricolas com menos trabalhadores, tudo isso
explica por que é impossivel manter todo mundo em sua terra. Assim o fazendo seria
contra-producente em termos de luta contra a pobreza: isto aumentaria o desemprego
disfarcado e a baixa produtividade. As descobertas de nossa “politica combinada” no
cenario de “crescimento da produtividade” na verdade indicaria a necessidade para
migragdo rural para as cidades, em nimeros muito significativos, e uma continuagao
do processo de urbanizagio.

2. Distribui¢do metropolitana-interior urbana

Urbanizagdo sem uma concentragdo metropolitana crescente implica no
desenvolvimento e crescimento de cidades no interior, ou na “interiorizag¢do da
urbaniza¢d0”. A idéia seria a construgdo de pequenas cidades ou distritos na
proximidade de 4reas agricolas, a fim de prover apoio & agricultra e para desenvolver
oportunidades de emprego ndo agricola. A necessidade de uma distribuigio espacial
mais equilibrada da populaggo e da atividade econ6émica ja foi reconhecida no “Plano
Econdmico Sustentivel do Ceard”. Uma vez que a maior parte do emprego rural ndo
agricola € esperado ser nos campos de industria e servigos, € ndo necessariamente
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relacionado com atividade agricola, um processo de urbanizagdo no interior pode ser
esperado. O estudo abrangente da “Industrializagdo Rural no Nordeste do Brasil” ja
mostrou ha duas décadas atrdés que o emprego ndo agricola € mais facilmente
alcangado com o apoio de uma cidade. Isto é verdadeiro para emprego ndo agricola na
prépria cidade, bem como o0 emprego ndo agricola na zona rual.

Contudo, a urbanizagdo do interior ndo € necessariamente mais eficientemente
alcangada por uma distribui¢do apertada de pequenas cidades de toda outra area do
interior.

3. “Dispersdo concentrada”

O Segundo Plano Indicativo 1999/2002 sugere uma abordagem multi-setorial para o
desenvolvimento econdmico. Sugere-se que intervengdes governamentais sejam
concentradas em programas integrados e em locais de maior prioridade. Esta é uma
boa abordagem, mas ndo deve ser traduzida como um plano de intervengdo
concentrado que é dispersado entre lugares demasiados: uma consideragdo espacial
global é crucial para se alcangar um retorno mais elevado dos investimentos publicos.

A realizagdo de economias de aglomerag¢do € necessaria para um crescimento mais
eficiente do interior. Uma influéncia positiva da existéncia de um centro urbano e de
seu tamanho sobre a capacidade da zona rural de desenvolver atividades ndo agricolas
foi identificada claramente pelo Nordeste (Bar-El, 1990). Uma analise recente da zona
rural francesa por Smith e Henry (2000) também descobre que “pequenas localidades
urbanas que tém emprego crescente lento sdo associadas com populagdes em
decadéncia nas comunidades rurais préximas”, enquanto “ Localidades urbanas de
porte médio...tém os impactos positivos mais fortes sobre a mudanga de populagio da
comunidade rural”, e “Localidades urbanas de grande porte com taxas de crescimento
de margem e de nicleo mais rapidas tendem a aumentar a populag@o rural.

A mudanga natural da estrutura espacial normalmente é a cria¢gdo do processo de
“dispers3o concentrada”: a populagdo e a atividade econdmica estdo dispersas dos
principais centros metropolitanos, mas ndo estdo espalhadas igualmente por todo o
estado. A concentragdo desta populagdo dispersa é alcangada pela emergéncia de
novos niicleos urbanos. O “Plano Econémico Sustentavel do Ceara” reconhece que a
situagdo atual ndo ¢ aceitdvel, quando a cidade de Fortaleza ¢ dez vezes maior do que
a préxima maior cidade do estado (Juazeiro do Norte). Contudo, as medidas de
politica que sdo aplicadas ndo levam necessariamente a criagdo de uma estrutura
espacial mais eficiente. A politica de tratamento concentrado de problemas
econdmicos e de desenvolvimento social como é implementada no Projeto Sdo José e
em outros programas € um instrumento extremamente eficiente na luta contra a
pobreza: ela oferece apoio as comunidades que expressam necessidades de
infraestruturas, educagfo, etc...Contudo, ela também pode levar a um processo de
desenvolvimento estreitamente estendido, sem nenhuma saida de uma concentragdo
de desenvolvimento significativo.

A conclusio é que uma politica adequada deve, por um lado, prover respostas para as
necessidades das comunidades e pessoas pobres oferecendo educagéo, infraestruturas
basicas de 4gua, esgoto, energia e servigos de satide, mas por outro lado, essa politica
deve prover as necessidades de uma estrutura de crescimento econdémico eficiente.
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Isto € alcangado através de uma concentragdo no desenvolvimento de centros urbanos
maiores, que possam beneficiar-se de economias de aglomeragio, sem negligenciar as
necessidades das cidades pequenas na periferia dos centros, e sem negligenciar as
necessidades economicas e sociais de toda a populag#o.







