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RESUMO

MONTE, Francisco Clesson Dia® INCRA e a politica de assentamentos rurais: Um
estudo sobre processos politico-administrativos dacao publica 2013. p. Tese.
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, tiistide Ciéncias Humanas e Sociais,
Departamento de Desenvolvimento, Agricultura e &taiile, Programa de Pds-graduacéo de
Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultu&oeiedade - CPDA

O presente trabalho analisa a trajetoria do INCR#& aoordenacdo da politica de
assentamentos rurais no Pais, enfocando os pregesltico-administrativos caracterizados
pelas estratégias politicas e os arranjos instiiacs, 0s aparatos burocraticos, 0s sistemas
decisorios, as atitudes e objetivos dos atoregigmdie os instrumentos de acéo politica e
operacional, constitutivos da acdo publica sobnosirgos desse 6rgéo estatal. A formatacéo
de um quadro geral de andlise sistémica da ac#d@RA objetivou descrever as condi¢des
sociopoliticas de sua acao, a légica dos seus ggosale coordenacdo e da sua racionalidade
burocratica. A pesquisa, bem como a formulacdoeda, testa alicercada nas ferramentas
tedrico-metodoldgicas insertas no campo tematiceiéacia politica e das abordagens do
institucionalismo sociolégico, em contraposicdo atoal perfil de andlise institucional
baseada no aspecto estritamente técnico-gere@sallados e informacdes capturadas na
revisdo bibliografica, nos documentos complementage no levantamento de campo
possibilitaram confirmar a hipotese de que o ppaliobstaculo ao desenvolvimento e
consolidagdo dos assentamentos rurais criadosIiNEIBA é o seu paradigma tecnocratico
com viés concentrador e centralizador que geraatégins politicas e um arcabouco
normativo universalizado e rigido, dissociado dastiplas dimensdes dos assentamentos e
desagregados das considera¢cfes de ordem espedfjgasais. O trabalho tem como recorte
analitico os fatos e acontecimentos politicos easbtigados a questdo agraria, a reforma
agraria e aos assentamentos rurais, ocorridostia geapromulgacao do | Plano Nacional de
Reforma Agraria em 1985, seguindo-se o longo peré 25 anos da acgao institucional em
diferentes contextos e marcada por marchas e aoatchas do processo redistributivo de
ativos fundiarios e continuas transformacfes regiaie do INCRA, arranjos
organizacionais, descontinuidades administrativasirramentos burocraticos e outras
disfuncionalidades. Considera-se que este trabapresenta-se como uma razoavel
oportunidade de explicitar o sentido da existédeighutarquia como referéncia da mediacéo
dos conflitos no campo, no processo de sua respkig@ determinacao de resultados da acao
publica.

Palavras-chave INCRA; politica de assentamento rural; procegsigico-administrativos.



ABSTRACT

MONTE, Francisco Clesson DiddNCRA and its rural settlement policies: A studyon the
political-administrative processes of public action2013. p. Doctoral dissertation. Federal
Rural University of Rio de Janeiro, Institute ofckd and Human Sciences, Department of
Development, Agriculture and Society, Graduate Rnogof Social Sciences Development,
Agriculture and Society — CPDA.

This current paper analyses the trajectory of INGRA&oordinating rural settlement policy in
Brazil, focusing on the political and administratiyprocesses characterized by political
strategies and institutional arrangements, the auomtic apparatus, the decision-making
systems, attitudes and goals of political actord @struments of political and operational
action which constitute public action under thepmssibility of that state agency. Formatting
a general framework for analysing INCRA'’s systemdation aimed at describing the socio-
political conditions of its action, the logic okitoordination processes and its bureaucratic
rationality. The research and formulation of thisctbral dissertation is based on the
theoretical and methodological tools inserted thi subject field of political science and the
approach of sociological institutionalism as oppbs$e the current profile of institutional
analysis based on strictly technical and managaspéct. The data and information captured
in the literature review, the documents and fielovey made it possible to confirm the
hypothesis that the main obstacle to the developmed consolidation of rural settlements
created by INCRA is its technocratic, biased andtredizing paradigm which generates
political strategies and normative framework, urmsaé and rigid, dissociated from the
multiple dimensions of the settlements and disagggesl of specific regional considerations.
This work has as an analytical approach the faadspalitical and social events related to the
land issue, the agrarian reform and the ruralesatthts occurred since the enactment of the
first National Plan for Agrarian Reform in 1985 |ltaved by the 25 year-long period of
institutional action in different contexts and medkby marches and setbacks in the process of
redistributive land assets and continuous reginherttansformations of INCRA,
organizational arrangements, administrative disnaiites, bureaucratic worsening and other
dysfunctions. This paper is to be considered agasanable opportunity to explain the
meaning of the existence of INCRA as a referenceahef mediation of conflicts in the
countryside, in the process of its resolution aaidinination of results of public action.

Keywords: INCRA,; rural settlements policies; political-adnstrative processes.
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INTRODUCAO

A reforma agréria, no Brasil, € um tema que a desgas controvérsias que suscita
em face de sua natureza, de tempos em temposadatia pauta politica do governo, sempre
que emergem manifestacdes e mobilizacdes encetpdls diferentes movimentos
camponeses, notadamente os trabalhadores ruraigesem Nao obstante ser considerada
uma politica publica de responsabilidade do Estada,a¢édo ndo tem sido propositiva até o
momento, configurando uma situacdo na qual o PBdecutivo atua sob o impulso e a
presséo dos movimentos sociais de luta pela coggecu

A par de algumas incursdes na desapropriacao ks tenprodutivas e da criacédo e
implementacdo de milhares de assentamentos rwafgjto até agora alcancado pelos
sucessivos governos, desde o periodo de redenzagi@di do Brasil, ainda é insuficiente para
alterar ostatus quado regime de posse e uso da terra, cuja confoorfagdiaria continua a
ser identificada com uma das mais concentradasuthalon

Ha, verdadeiramente, o reconhecimento de que atribdicdo de terras e as acles
pontuais de assentamento de familias de trabaksd@m-terra foram realizadas, nas duas
ultimas décadas, de forma localizada em zonas délitoofundidrio ou em &areas com
processos de decadéncia econdmica ou de reestAdyseodutiva. E evidente também que a
condi¢des sociopoliticas de tais agbes do Exectderral ficaram sempre condicionadas ao
arco de aliancas politicas necessarias a goveithedsl e adstrita as correlacoes de forcas
politicas vigentes nesse periodo referenciado.

Essas circunstancias colocam a politica publicaadsentamentos rurais numa
condi¢cdo administravel politicamente, ou ao queaseria denominar de “a reforma agraria
possivel’, mas que, ainda assim, € sabidamenteepeiande conflitos e marcada pela
intoleréncia de setores conservadores e pela redifa de segmentos da sociedade brasileira.

Ja se tornou senso comum afirmar-se que no casad#ribuicdo de terras no Brasil
o “Estado caminha a reboque dos movimentos soci@s’criticas mais contundentes déo
conta de que o Poder Publico trata a questdo do lagsileiro e a realizacdo da reforma
agraria com politicas conjunturais, ha medida @ gie conflituosidade e da mobilizacdo dos
trabalhadores rurais sem terra organizados emesuaiades de luta pela democratizacdo do
acesso a terra e do poder de contraposicdo doeseteessos a transformacdo social no
campo.

Na percepcdo geral dos debates acerca do temdatmaeagraria realizados nos
meios académicos e no ambito dos movimentos soda&ituta pela terra, a politica de
assentamento do governo federal, sob a coordemBc#ICRA, ndo tem sido considerada
um processo amplo e efetivo de reforma agrariaraéo do baixo efeito produzido na
alteracdo do regime da propriedade da terra, @naentracdo desse ativo fundiario persiste
até os dias de hoje.

Vérios agraristas tém alertado para o fato de lgjgiricamente, o Poder Publico ndo
tem conjugado esforcos no sentido de prover as igiesl politico-institucionais para
implementar no Brasil uma politica de reforma agréde abrangéncia nacional, voltada para
alterar significativamente a estrutura fundiariaRlis (FERREIRA, 1994; ALENTEJANO,
1997; LEITEet alii, 2004; OLIVEIRA, 2005; FERNANDES, 2010; CARTER alii., 2010).

Associando-se a tal assertiva tem-se como cert@queestdo agraria continua como
um tema pendente na histdria do Pais e a realizigésforma agraria como um processo nédo



resolvido, considerado utopico, limitado no passado presente como veio afirmar Martins
(2000).

Apesar desse impasse, ha de se reconhecer qudaategfo de maneira adensada de
projetos de assentamentos rurais em determinadpSesedo Brasil vem configurando
espacos de ‘areas reformadas’, aonde uma nova fagraria se constitui, trazendo impactos
positivos sobre a vida de mais de 1,0 milhdo desgass assistidas por essa politica
governamental, criando, visivelmente, uma relativaimizacdo das historicas condicdes de
injustica e de excluséo social, tdo explicitas nmado rural.

Varios estudos e pesquisas de carater multidigeipicom ambitos diferenciados e
horizontes temporais distintos realizados em talaemergéncia dos assentamentos rurais
vém confirmar essa outra realidade econémica elsexi diversas localidades rurais, com a
verificacdo dos efeitos alvissareiros da instalagg@gsas unidades de reproducdo econémico-
social.

A evolugdo no numero dos assentamentos ruraisdiedenplantados no Pais nesses
25 anos desde o lancamento do | Plano NacionalefieriRa Agraria (PNRA) e o processo
gue Ihe deu cabimento sado fenbmenos a serem caadade O volume de terras incorporado
até entdo, principalmente por meio da utilizacdoimkirumento da desapropriacdo por
interesse social para fins de reforma agraria, @érorescimento dos recursos orgcamentarios
nesse ultimo decénio, mostra que a execucado dedis@gpredistributiva e o processo de
resolucdo que ela desencadeia para a problematisabitevivéncia de milhares de familias
no campo devem ser distinguidos.

As oportunidades que a politica de assentament@ss rtem proporcionado na
melhoria das condi¢cdes de vida e no resgate ddamidas populacdes assentadas, parecem
conferir ao INCRA, em raz&o de suas atribuicbesnregtais e legais, um significado
estratégico na consecucdo dessa politica setariarigamental, e um papel institucional
ainda importante como agente de desenvolvimentd, rarque implicou, e tem efeitos na
redefinicdo organizacional e na refuncionalizagégsd Orgéo estatal federal.

Como entidade publica federal integrante da ossatior Estado e constitutiva do
sistema burocratico de governo, o INCRA em todaua existéncia teve sua atuagcdo e
atividades - na sua origem ligadas a colonizac#mge apos a segunda metade da década de
1980 mais orientadas a redistribuicdo de terradstrita a diferentes contextos histéricos e
conjunturas politico-institucionais e econdmicas rdeoaveis niveis de instabilidade e
imprevisibilidade, como vivenciadas igualmente gairas entidades publicas estatais.

Tais circunstancias geraram, por certo, impass&sit@®is e organizacionais e
descréditos quanto a natureza e capacidade daiigébi para o exercicio de sua finalidade. A
dependéncia de caminho percorrido, ou os procetsdpath dependence” na trajetéria do
INCRA tém influenciado a cultura administrativa ® madrdes de comportamento no Orgdo
com implicacdes decisivas nos processos de coarderda politica publica redistributiva
fundiéria.

Em consequéncia, na execuc¢ao da politica publicaassua €gide e seus resultados
politicos e materiais, pode-se inferir varios peolhs de carater politico-institucional e outros
de cunho operacional como: diferentes padrdes emediacdo de interesses; excessivos
aparatos burocraticos e arranjos institucionael@quados sistemas decisérios; permanentes
mudancas na estrutura regimental; fortes descodéides administrativas com sucessivas
alteracbes no quadro de dirigentes, particularmesatefuncdo de presidente do Orgéo;
alargamento de suas funcdes; redirecionamento ule @getivos e atividades; conflitos
intraburocraticos; a fragmentacéo institucionaligotamento.

Na esfera operacional, de intervencao fundiarie ertentacdo e assessoramento aos
assentamentos rurais, igualmente, foram detectlokidaculos na identificagédo fundiaria, na
obtencéo e incorporacéo das terras, no cadasktegie dos beneficiarios do programa, no
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processo de criacdo e implantacdo das unidadeas eagbes estruturantes (planejamento
espacial e produtivo, créditos, assisténcia técnideaestrutura etc.). Estas agbes ultimas
citadas nao foram suficientemente integradas a nawepso amplo de desenvolvimento que
considerasse as dimensdes econbmicas, sociatizgmld ambientais, das unidades criadas e
do seu entorno geoecondmico.

Ficou evidenciada, portanto, uma baixa performashcelNCRA na promocao do
desenvolvimento e, notadamente, da consolidacaaskeEntamentos com prejuizos para a
expansado das capacidades das familias assentddasias liberdades substantivas. Assinala-
se como hipotese verificada para essa problematieso poder especifico da burocracia do
INCRA, com viés concentrador e centralizador, gegstnatégias e um arcabougo normativo
universalizado e rigido, dissociados das multigiasensdes dos projetos de assentamento e
desagregados de consideragfes de ordem espefigazais.

Uma nova representacédo dos problemas que marcatrajetaria do INCRA e de seu
papel na coordenacdo da politica de assentamemtos no Pais, discutindo a complexidade
dos processos politico-administrativos que formag@reese da politica, constitui-se na ideia-
forca para o desenvolvimento deste trabalho.

Tendo por base um conjunto de elementos teoricodokigicos e a partir da
sistematizacéo, interpretacdo de dados de pesqosamental e de campo, faz-se uma
analise critica argumentativa sobre ditos procestoscoordenacdo da politica setorial
redistributiva do Governo Federal, destacando cozferencial analitico a interdependéncia
entre trés dimensdes: a dimensao institucionakesgmtada pelo INCRA, como instituicdo
publica integrante da organizagdo burocratica ddadés os processos politico-
administrativos, comumente conflituosos; e a pmitdle assentamentos rurais do governo
federal, de natureza redistributiva.

No que se refere a dimensao institucional (“po)ityiteressou saber sobre a l6gica de
atuacdo do INCRA compreendendo os elementos estisitel 0S processos de intervencao
direta; a racionalidade burocratica; os mecanisma@sfuncionamento; e a estrutura de
negociacao e processos decisorios.

Relativamente & estruturacdo dos processos pediticonistrativos “(politics’)
examinaram-se as dinamicas sociais, 0s objetitidisdes e comportamentos dos agentes e
atores sociais e a integragcao dos elementos neosaiculturais.

No que diz respeito a politica publi¢gblicy’) interessou investigar a sua natureza e
significado politico, a configuragdo dos programas, problemas técnico-politicos, o
conteudo material de seus resultados, e o grau ntlerferéncia dos padrbes de
comportamentos.

E, por conseguinte, um estudo da performance gawerntal baseado em teorias
explicativas sobre o papel do Estado e de insbiésigya determinacéo de resultados sociais e
politicos. Assim, esta sustentado pelas abordatggo-conceituais da Ciéncia Politica
associadas a métodos de analise de que tratam stitu@ionalismo historico’ e o
‘institucionalismo socioldgico’, em contraposicdo atual perfil de analise institucional
baseado no aspecto estritamente técnico-gerepeiailegiador das fungbes de gestdo por
resultados.

Mais especificamente, o primeiro método foi utidi@agpara se referir ao um tipo de
explicacdo (“path-dependence”) que se desdobra npeio de uma série de estagios
sequenciais cuja trajetéria € pontuada por conjastariticas em que a cada decisdo tomada
e/ou aprovada, influéncia, em maior ou menor medideaminho posterior, ou padrdes de
mudancas. O segundo considera o peso atribuidelapgentos estruturais, as dindmicas
sociais e a saida sobre uma visdo mais extensivier®ms funcionalista das instituicdes,
levando a interpenetracdo dos elementos normatvesilturais nos fatores explicativos
pertinentes.
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Por meio da formatacdo de um quadro de analisénstsd e processual da acédo do
INCRA na coordenacao da politica de assentameuntassy se descreve o aparato burocratico
que constitui a substancia visivel da acao instina e, atribuindo-se fungdes especificas as
diversas fases do processo politico-administrattd@ coordenacdo da politica de
assentamentos rurais, foram identificados pontosefkréncia que forneceram pistas as
causas de déficits no seu processo de desenvolamen

Como resultado, imprime-se um valor explicativoaparexisténcia dessa autarquia
federal e seu papel na intermediacdo de interesseflitantes ligados a terra, a sua
especificidade na estrutura de organizacdo do &stadua dimensao historico-institucional,
processual e organizativa, o seu significado égfied e as funcdes particulares e exclusivas
que desempenha. Essa escolha ndo desobriga orautmianto, da necessidade de compor
uma retrospectiva de eventos histéricos que camticam, e ainda hoje condicionam o curso
da acédo institucional inerente a politica de redisicdo de terras no Pais e seus
desdobramentos.

Na escolha do recorte temporal e analitico trékgisociopoliticos tiveram peso
determinante, dado o conjunto de fatos ou fen6meaosis que engendraram as condi¢oes
sob as quais se deu a consecucdo da politicaasetorgoverno federal abrigada no Orgdo
executor da reforma agraria, o INCRA.

Numa primeira ordem, a emergéncia das lutas e daliragédo pela reforma agraria
na segunda metade dos anos de 1980 que culminamamocanuncio do | PNRA pelo
Governo Federal, num ambiente de inquietacdo sedi@ esperanca pela realizacéo, afinal,
da reforma agraria.

Uma segunda perspectiva de analise guarda relagd@s acontecimentos da década
de 1990, no contexto de reformas neoliberais emoghstado foi submetido e as profundas
mudancas na sua estrutura e funcionamento, reggd+ie enquanto expressao das disputas
entre diversas classes e fracdes de classes. Npocagrario, esse movimento foi
acompanhado pelo tensionamento das lutas dos Healmaies rurais sem terra exigindo do
sistema politico (Executivo, Legislativo e Judimfiurespostas para o aprofundamento dos
conflitos agrarios (assassinatos, ameacas de nepelsdes da terra, despejos e trabalho
escravo e outras formas de violéncia no campo)vaubdis pelo confronto de interesses do
campesinato, do latifandio e do agronegécio, stétefo da expansdo e associacdo do
capitalismo agroindustrial com a grande propriedaddiaria.

A acado social impulsionada pelos diferentes mowmioee sdcioterritoriais para a
realizacdo da reforma agraria por intermédio daaalas ocupacdes de terras das grandes
areas rurais inexploradas e descumpridoras daagdiiglegal concernente a fungéo social da
propriedade resultou na desapropriacdo encaminhzagla INCRA de um volume
consideravel de terras, na criagdo e a implantdedona quantidade significativa de projetos
de assentamentos e no acolhimento de milharesrdiarurais.

Ademais, foi desse tempo a promulgacdo do novonardento agrario por meio da
edicdo da Lei Agraria de 1993 (Lei n° 8.629/93)as tleis Complementares n°® 76/93 e n°
88/93, dispositivos regulamentadores e disciplinegldos principios constitucionais relativos
a reforma agraria.

Por fim, h& de se considerar a importancia do amm@deimento politico ocorrido em
2002 que resultou na ascensao ao poder das fa@sderda no Pais em 2003, que a par de
outras perspectivas favoraveis para o avanco deepso de reforma agraria gerou,
igualmente, expectativas enormes em relacdo asbpiolsgles de atendimento aos anseios
populares com indicativos programéticos de restabaknto das func¢des do Estado.

O curso das institucionalidades no Brasil nessedoperiodo caracterizado por
diferentes contextos sociopoliticos e conjunturéticas mostrou a inconstancia do processo
redistributivo de ativos fundiarios, marcado porarmgos e retrocessos, limitados pelos
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entraves legais e administrativos e pela correlagidorcas enddégenas e exdgenas. Ficou
caracterizada a auséncia de acdo proativa no glamernamental para o atendimento da
demanda social, particularmente, no que tange aldoimento e estruturacdo do INCRA,
Orgéao executor da politica de reforma agraria,sctiEnsformacées se resumiram a mudancas
regimentais, a inventivos arranjos organizacioeass disfuncdes de seu papel prioritario de
executor da politica de reforma agraria.

Nos termos desta investigacdo, 0s processos peditiministrativos que a ela se
relacionam trazem em seus seguimentos a marca blifizagho dos movimentos sociais de
luta pela terra e sua importancia politica, masnbtam, mostra a auséncia de um
planejamento prévio governamental e insuficiéncia ohecanismos de apoio aos
assentamentos. As diretrizes estratégicas e opeeasj 0s instrumentos e procedimentos de
acao correspondentes, estiveram subjugadas ag;6esdiociopoliticas nas diversas fases de
execucdo da politica de assentamento, que maidraogsram do que favoreceram a
promocdo do desenvolvimento sustentivel dos pstoassentamentos e uma distribuicdo
mais equanime das oportunidades no meio rural.

A atualidade, portanto, do estudo presente, pod@istficada em razdo de que nao
foi realizado esse tipo de investigacdo especifi@atrajetoria do INCRA no interregno
definido. Podem estar associados a este estudm Earéncias mais aproximadas ao tema,
os trabalhos de Guanziroli (1995), Barros & Fear¢i997), Leite & Novicki (1997), Novicki
(1998), Palmeira (1994), e ainda, os depoimentosededores e ex-servidores do Orgao,
capturados no livreMemoria INCRA 35 anos®editado pelo MDA/INCRA em 2006.

Nessas publicagbes, que no geral, dissertam sajuestio institucional relacionada a
execucdo da politica de assentamentos, a maiogaadtores, sob as circunstancias dos
contextos e a acuidade necesséria em que percebssmmuestdo, fazem apreciacdes dos
fatores e disfuncdes que verdadeiramente marca@rtuaa administrativa da Autarquia nas
suas responsabilidades institucionais, enfatizandesenvolvimento insatisfatorio da politica
de assentamentos.

Nessa direcdo também, e mais ainda, buscou-sen&freeste trabalho o exame de
como foram assentadas as bases para os sistensgideao INCRA em relacdo a politica
de assentamentos rurais; como foram apresentadegidos as estratégias politicas, os
recursos institucionais e os aparatos mobilizadde NCRA, sua natureza, concepgao e
finalidades (legais, programaticos, normativos, anrentarios, financeiros, materiais e
intelectuais); como foram caracterizados os praseste negociacdo e intermediacdo dos
interesses; como foram caracterizadas as formaspatécipacdo das organizacfes
representativas dos trabalhadores rurais assentamlggocesso de definicdo, formulagéo,
implementacéo e avaliacdo da politica de assentamairais.

Considera-se, por fim, que este trabalho apresentamo uma razoével oportunidade
de explicitar o sentido da existéncia da institnicGmo referéncia na mediacdo dos conflitos
no campo, no processo de sua resolugcdo e na deéedoide resultados sociais e politicos da
acao publica representados por uma expressiva ggmibe trabalhadores rurais assentados.
Parece também crivel, com os elementos tedricodukigicos explorados, oportunizar a
discusséo sobre a conformacdo de novos estiloompartamento institucionalizados, via
novos procedimentos, arranjos, novos canais dé&ipagéo, enfim, nova cultura politica e
administrativa.

Como precaucao metodoldgica para a execucao desgteendimento, haja vista que
0 autor esta imerso nas evidéncias de um univeusollte € familiar por sua vinculacéo
profissional a instituicdo estudada, foi estabdkecima necesséria relagédo de distanciamento
do objeto de estudo, o que permitiu 0 desenvolviméle um processo ativo metodico da
construcdo de um saber, como base, a0 mesmo terapacumulagéo, classificacdo das
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informacbes e na leitura critica argumentativa eolms resultados da pesquisa,
compreendendo uma objetivacdo sociolégica que mermérabalho.

Com essa orientacao foi realizada a pesquisa dpacam estreita correspondéncia
com a pesquisa documental. A pesquisa baseou-sentrgvistas tematicas, qualificadas,
estruturadas com questdes abertas e sem uso depaoimais rigidos, mas com a utilizacéo
de um ‘roteiro de entrevista’ (Munhoz, 1989).

Foi feita uma amostragem de um conjunto de agemibdicos, dirigentes e ex-
dirigentes (presidentes, diretores e superinteededd INCRA, como também de técnicos de
areas de acao estratégica da autarquia, num ®thB dtreze) entrevistados (ver: Anexo G;
Quadro 1 — Relagao das entrevistas por ordem aghoitha tese). A selegcédo dos entrevistados
foi predominantemente orientada por critérios dqatios representando aqueles que, por sua
biografia, participacdo e vivéncia, se inteiraragnodorréncias ou situacoes ligadas ao objeto
de estudo, que pudessem oferecer depoimentosiGagivids.

Foi requerido, nesse momento, um grande esforctaeenda posicado do pesquisador
que tivera experiéncias compartilhadas com tod@ntrevistados na instituicdo ora estudada.
Nesse sentido, foi proposto o estabelecimento dealidgingo franco e aberto, com vistas a
captar, além de informacgdes substantivas e vepiisularizadas, uma visao de conjunto a
respeito do universo estudado, que oferecesse mbaisque o simples relato de
acontecimentos, mas que se estendessem sobrej@astw@s politico-institucionais, atitudes
e comportamentos dos agentes publicos e atoreaisooi funcionamento da instituicdo
estudada, dogmas, conflitos, formas de cooperac8&olidariedade grupal, de transacéo,
situagcOes de impactos etc.,

Guardadas as particularidades de cada um dos istdadns, suas preferéncias
politico-ideologicas e partidarias e os seus cuidagm demonstrar responsabilidades
institucionais temporais, todos, invariavelmentgressaram certo sentimento de frustracao
em relacdo ao processo de desenvolvimento dagaolftiblica, dissertando, ora sobre o
carater ambiguo da legislacdo que comanda a imigieefundiaria do Estado por meio do
INCRA -, notadamente quanto aos entraves na aplicdo instrumento da desapropriacao
social por interesse social para fins de refornrarey o imbroglio da questdo ‘produtiva
versusimprodutiva’, a falta da atualizacéo dos indicegpbdutividade -, ora identificando a
ineficacia dos atos administrativos normativos eragionais editados pelo Orgdo incapazes
de favorecer o desenvolvimento autossustentadasientamentos.

Em algumas entrevistas foram anotadas as implisad@g@aradigma concentrador e
centralizador das decisbes do INCRA nos resultatbogolitica publica setorial, outros
depoimentos ressaltaram a necessidade de outrigeturcpulegal e burocratica, inclusive com
a reestruturacdo do INCRA, em razdo das dificulslagerenciais do Orgdo estatal no
processo de desenvolvimento dos assentamentoss.rlfai momentos mais incisivos,
depoimentos foram expressos relativos as contreslie@s incertezas quanto a construcao de
outro projeto de Nagéo para o Brasil em que aipalite reforma agraria figuraria como um
vetor estratégico para tal.

Finalmente, o processo de coleta e tratamentonfi@snacdes considerou a precaucao
advertida por Champagne (1996) e Bourdétwalii. (2007), quanto as representacdes, 0S
“fatos” instituidos e os dados “preconstruidos’pencipalmente, com a necessidade de té-los
sempre interpretados e integrados em uma problesnétntifica e de nunca poderem falar
por si mesmos.

Faz-se importante ressaltar que na sistematizaggidatios e informacdes colhidas na
pesquisa documental e nas operagfes de campmabndnte, na andlise e interpretacao,
foram considerados, estritamente, aqueles relais@;0es e aos mecanismos e instrumentos
correspondentes a intervencéo direta do INCRA nogsso de redistribuicdo de terras e no
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assentamento efetivo de familias rurais, que eigiesforcos de gestao e requerimentos de
recursos materiais e formalidades do Orgéo pana a@nsecucao.

A tese esta estruturada em quatro capitulos, atémtibducdo e conclusdes, onde no
capitulo primeiro, problematizando a acdo do Estageesentam-se os referenciais tedricos
como fundamentos para a analise dos seus atribatostureza das instituicbes e suas
relacbes com a sociedade na configuracdo, fornmulacéxecucdo das politicas publicas.
Privilegiando a otica da analise politica das mal# publicas, nessa parte recupera-se 0
conjunto de definicdes, concepcdes, conceitosrefisigdos atribuidos as politicas publicas e
o sentido aplicado a sua formulacéo e execucaoRmler Publico.

Com base nesses marcos tedricos, e em prossegojnfeeryse uma analise critica
argumentativa sobre a légica de atuacdo do Estadmumdo rural e, em particular, na
execucdo de politicas fundiarias e agrarias, dasdo sobre sua responsabilidade no
disciplinamento dos meios regulatorios para a \&fefio da reforma agraria e de
assentamentos de familias de trabalhadores rurass mais diversas situacdes de
vulnerabilidade econdmica e social no Pais.

Compondo uma retrospectiva das acdes corresposderas interfaces com outros
programas de governo ligados as questbes agrarias eonsequéncias disso para
desenvolvimento rural, detém-se na atualizacdodeébsites acerca da tematica da reforma
agraria com maior delineamento a respeito da palite assentamento, seus desdobramentos,
suas possibilidades, alcance e limites no quadidicpeinstitucional no interregno do
lancamento do | PNRA em 1985, o decurso das acOds ENRA, e as acdes nos anos
subsequentes até 2010.

O segundo capitulo trata da institucionalidade NlGRA destacando-se a natureza e
finalidade, as suas atribui¢cdes legais e as fungdedhes sédo exclusivas. Analisa-se ainda a
trajetdria da Instituicdo em seus varios periodosxisténcia e atuacdo em distintos ciclos de
governos, sua reorientacdo em relacdo a sua miss#tacional particularmente a partir da
edicdo do | Plano Nacional de Reforma Agraria.

Desenvolve-se no mesmo tépico uma abordagem maiscifisa relacionada a
politica de assentamentos rurais, com suas espeades,

No terceiro capitulo exploram-se os processosigmiédministrativos desencadeados
pela intervengdo governamental por intermédio doRM no atendimento da demanda social
via politica de assentamentos rurais, construirdora quadro de acdo sistémica com as
diretrizes estratégicas politicas e operacionass, aoranjos institucionais, o0s aparatos
burocraticos engendrados e suas implicacdes naemagédo da politica setorial sob a égide
do Orgéo estatal.

No capitulo seguinte discorre-se sobre a estrudiordo sistema de acdo do INCRA no
que concerne aos sistemas decisores e 0s instmsndatacdo politica e operacional no
desenvolvimento da politica setorial em comentaalimente, buscam-se identificar o
comportamento e as atitudes dos atores politiclus @gentes governamentais, as relacdes de
poder que coexistram no campo de disputa dess#icpolsetorial redistributiva, as
convergéncias/divergéncias entre as decisdes derrgpve o carater diferenciado das
demandas que a populacdo assentada de trabalhadomes valoriza de forma direta e
indireta.

Nessa parte, ainda, examina-se os resultados aiatde politica de assentamentos
rurais coordenada pelo INCRA nos diferentes monsenistoricos e politicos de
consolidacdo da democracia no Brasil a partir dgdeddo | PNRA, e procura-se avaliar a
atuacédo e o desempenho institucional do INCRA eoukeos agentes nesses diferentes
contextos.

Conclui-se comentando a respeito do papel, daiésne do significado estratégico
do INCRA, num contexto de representacdo de novaoisiggnas face ao desenvolvimento do
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modelo de expansao do capitalismo agroindustriatunal brasileiro em associacdo com a
grande propriedade privada, em desfavor das aedasnadas e do sistema da agricultura
familiar.



CAPITULO |

PROBLEMATIZANDO A ACAO DO ESTADO

Nesta primeira parte do trabalho explicita-se ovensio de principios, categorias,
conceitos e definicdes sobre o aparelho do Estaaipstituicdes, com énfase nos estudos
sobre a acdo de governo e de formulacdo de pslitmzblicas. Amparando-se nas
contribuicdes da literatura que dizem respeitoesoat destacam-se 0s marcos explicativos
relacionados a ossatura institucional, a naturegatécnicas de poder, o papel organico que o
Estado exerce na organizacdo do interesse poliicobloco no poder, composto,
prioritariamente e historicamente, de varias fragiges classes dominantes.

O interesse aqui também se volta, especificameate, as abordagens tedricas mais
relevantes para o desenvolvimento dos estudosngdéituicoes, seus marcos conceituais e
analise do seu papel como definidora do espacegadidade e legitimidade das organizacdes
publicas e de seus agentes que atuam em nomeatinEst

Em seguida, suscitam-se as controvérsias e quastenios em relacdo a pratica de
intervencdo do Estado na questdo agraria, suasnssglidades e acdes desenvolvidas na
execucao da reforma agraria, cuidando, no entpata,ndo se exaurir nas reiteracdes sobre o
tema.

Procede-se um exame dos antecedentes historicescamgunturas criticas e dos
padrdes de reacdo e contrarreacdo a respeitoetaen¢do do Estado que sustente a andlise
especifica do objeto do estudo sobre a trajetowapapel desempenhado pelo INCRA na
coordenacdo da politica de assentamentos ruras\tEsida no Brasil, limitada ao periodo
recortado para a investigacao.

Ao final, prospecta-se sobre os rumos do processefdrma agraria no Pais e suas
possibilidades frente as novas condicionalidadésqminstitucionais.

1. Referenciais tedricos
1.1 Natureza e atributos fundamentais do Estado

Para alguns autores marxistas o Estado é antesiddecat “aparelho do Estado”
(governo, a administragdo, o exército, a policatrdbunais, etc.), definido como forca de
execucao e de intervencédo repressiva a servicaoldsses dominantes na luta de classes da
burguesia e seus aliados contra o proletariado (MIARENGELS, 2010). Repressivo porque
funciona em situacdes de limite por meio da vid&npodendo a repressdo, também, ser
administrativa, constituindo-se no que Althuss®&8@L 67), mais adiante, chama de “aparelho
repressivo do Estado”.

Num sentido mais amplo e inserido num contextorda sociedade contemporanea o
‘Estado’ de Gramsci (1976) constitui-se num cendl#o lutas, um quadro complexo de
atividades politicas e tedricas com que as clagsgsnantes ndo somente justificam como
conservam seu dominio e se organizam para obtesecbmento ativo daqueles que séo
governados. Como na teoria marxista, o Estado éouganismo a servico da classe
dominante, porém, ndo se mantém apenas pela forgeerdo legal, mas criando as
condicdes favoraveis a expansdo maxima do grupancoie.

O grupo dominante coordena-se concretamente conmntesesses gerais dos grupos
subordinados, e a vida estatal € concebida como aamtinua formacdo e superacdo de
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equilibrios instaveis (no ambito da lei) entre oteliesses do grupo fundamental e os
interesses dos grupos subordinados; equilibriogj@enos interesses do grupo dominante
prevalecem até um determinado ponto, excluinddesdgase econémico-corporativo estreito
(GRAMSCI, 1976: 50).

Por intermédio de diversos meios e sistemas, ivelles principalmente de entidades
que aparentemente estdo fora da estrutura estatalitora, o Estado se mantém e se reproduz
como instrumento de uma classe, também construindonsenso no seio da sociedade.
Nesse sentido, o ‘Estado’ na visdo marxiana amglidel Gramsci € um ser que a tudo
envolve, o qual € composto pela sociedade poktaociedade civil.

Como se depreende do marco tedrico de Gramsci smdgao de classe ndo somente
se baseia na coagdo, mas também, no consentimemaas classes subordinadas, sendo
esta dupla interpretacdo que d& sentido & utilizalgéiconceito de ‘hegemonigdor aquele
pensador. Com o termo ‘hegemonia’ Gramsci quermesentar a producao cultural de
sistemas inteiros de valores, atitudes, crenca®mlitiade que dao suporte para a ordem
social existente e 0 modo de vida prescrito. Hegéam@ara Gramsci era um “principio
organizador” difundido por meio da socializagdomoosenso comum em cada aspecto da
vida diaria.

Como Jessop (2002: 6) destaca:

He defines hegemony as the exercise of politicégllectual and moral leadership within
and over a given political space in such a waydwihg social forces and institutions into
conformity with the requirements of capitalist regiction in a particular period. Where
hegemony is successfully exercised it is refledhedhat Gramsci terms an historic bloc.
This can be defined for present purposes as aikiliy specific, contingent correspondence
between the economic, the juridico-political, ahd ethical dimensions of a given social
formation.

Jessop (2002) argumentando ainda sobre esse aspfota que um papel
fundamental no exercicio da hegemonia e de coidsirude um bloco histérico é
desempenhado pelos intelectuais que desenvolveatégsas econdmicas, projetos estatais e
visbes hegemonicas e podem, assim, ajudar a cdasolim equilibrio estavel de
compromisso entre diferentes for¢cas sociais enotdenuma dada ordem politica, econémica
e social.

O Estado, na acepcao de Poulantzas (2000), temapel decisivo nas relacdes de
producao e na delimitacdo-reproducdo das classgsssgorque nao se limita ao exercicio
da represséo fisica organizada.

O Estado também tem um papel especifico na orggiuzdas relages ideologicas e da
ideologia dominante [...] o Estado ndo pode samcian reproduzir o dominio politico
usando como meio exclusivo a represséao, a forgaviniéncia “nua”, e, sim, langando mao
diretamente da ideologia, que legitima a violérecieontribui para organizar amnsensale
certas classes e parcelas dominadas em relacdocodey publico. [...]... a ideologia
dominante invade os aparelhos de Estado, os qua@dniente tém por funcdo elaborar,
apregoar e reproduzir esta ideologia, fato quepbitante na constituicdo e reproducao da
divisdo social do trabalho, das classes sociagsdothinio de classe (POULANTZAS, 2000:
26-27).

Por outro lado, apreciando algumas das formulagéd2oulantzas (2000), percebe-se
a preocupacdo daquele tedrico marxista de que ad@&sho caso capitalista, ndo deve ser
considerado como uma relacdo intrinseca, mas, calés, é o capital, como uma
condensacao material de relacfes de forcas emtssesl e fracbes de classes, necessarias a

! O termo ‘hegemonia’, apesar de ter sido usadoriameente por Lénin traz uma dupla interpretagdo: a
primeira teria o significado de dominacéo; a seguman significado de lideranca tendo implicita algunocao

de consentimento. E nesta segunda definicdo qedezsto assume um papel de destaque na elabora¢édal

0 quadro tedrico gramsciano.
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reproducdo dos processos de producdo capitalistde @ Estado assume um papel
protagonista. Poulantzas assevera que compreeritsado desse modo € evitar 0s impasses
em torno do pseudo-dilema da discussdo sobre ad;stmtre o Estado concebido como
‘coisa-instrumento’ e o Estado concebido como isulje
O Estado como ‘coisa’: a velha concepcgéao instruatistd do Estado, instrumento passivo,
sendo neutro, totalmente manipulado por uma Uécsse ou fracdo, caso em que nenhuma
autonomia € reconhecida ao Estado. O Estado conitosua autonomia do Estado,
considerada aqui como absoluta, € submetida assuade como instancia racionalizante da
sociedade civil[...] Mas o Estado néo é simplesmenta relacdo, ou a condensacao de uma
relacdo; é a condensacdo material e especificanderelacdo de forcas entre classes e
fracdes de classes. (POULANTZAS, 2000: 130/1).

Assim, para Poulantzas, é impossivel compreenttenea e funcédo do aparato estatal
sem levar em conta seu papel de mediador no apmfétclasse e ademais, embora possa
atuar para favorecer em longo prazo os interessegupo de classe dominante, iSso nao
impede que as classes populares estejam presetges n

Pelo que se pode depreender da analise de PoglanEstado como uma organizagao
politico-juridica de uma sociedade € elemento #gador para um sistema de
desenvolvimento social desequilibrado. Exerce umebale organizador da dominacao
politica das classes dominantes, ndo obstanteusgad de realizar o bem publico. Todas as
relacdes de Estado sdo construidas num espacaflitosade poder, que se autonomiza com
base nos interesses. Os diferentes ramos ou setmifestado atuam como centros de poder
para diversos grupos de classe ou aliancas demtotodo de poder.

Em respeito a recorrente tese de que o “Estadaté&dtr como um instrumento de
dominacéo de classe”, Jessop (1982) relacionaabssdagem a um reducionismo econdémico
atraveés do pressuposto de que a base economicaithei® equilibrio das forgas politicas na
luta pelo poder estatal, assim como a forma imstinal do Estado serve de instrumento
sobre o qual a luta politica é travada. Mas, aergacjue isso também pode ser desenvolvido
numa direcédo voluntarista focalizando sobre o papgks ou menos independente da acao
politica na transformacao da base econdmica emducéo da luta de classe.

Na perspectiva de Jessop (1982) o Estado é odataoesdo e formagéo social por
entender que ela esta intimamente identificada ¢tmje os argumentos anti-instrumentalistas
de Poulantzas, como é também evidente nos texssicbs de Marx.

Finally it is necessary to consider the presupmosibf all the themes and arguments
outlined in the preceding pages. For we have nbegtablished the Marxian definition of
the state and examined its implications for pdditianalysis. Indeed, although the point is
often ignored in exegeses of Marxian political tlyedhe themes and arguments reviewed
above presuppose a definition of the state ratiar provide it. Hence the assertion that the
state is an epiphenomenon (simple or complex) ofeaonomic base is a theoretical
proposition; the claim that the state is an instotof class rule is best interpreted
metaphorically rather than literally and is at biesixact as to the nature of the instrument;
and the view that the state is a factor of cohepieniorming socially necessary as well as
class functions could be seen as an empirical génation. In short these approaches might
usefully be interpreted as adjectival rather thassgantive, as predicates rather than subjects
as propositional rather than definitional, as sgtithrather than analytic. This is not to
downgrade these approaches but to insist that eemseler their theoretical status within the
Marxian system. In turn this means that we mustmixa how Marx and Engels actually
defined the state itself (JESSOP, 1982: 20).

Mais adiante, refletindo sobre as caracteristigstintivas do Estado moderno, Jessop
(2002) volta a Ihe afirmar um papel fundamentatoeséo social, ndo obstante muitas vezes
0s seus atributos serem determinados por uma deeigéio de um monopdlio legitimo da
coercdo organizada em uma determinada area teitbressa forma o autor confere ao
Estado outras capacidades distintivas, além dotalicee tomar decisdes ou aumentar 0s
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impostos que séo obrigatérios para individuos etieodade presentes em seu territorio
soberano. Essas outras capacidades estariam ligadasa l6gica politica baseada na
racionalidade ou governabilidade, que asseguraraterdcdo da integridade territorial e a
responsabilidade formal para a promocao de uméarogéas social de "interesse publico”, em
face do egoismo privado.
...following the prewar Italian Communist, Antor@amsci, and the postwar Greek Marxist
theorist, Nicos Poulantzas, | consider the state sacial relation . The former proposed an
inclusive definition of the state in its integraénse as 'political society + civil society’'
(Gramsci, 1971); the latter analysed state power fasm - determined condensation of the
balance of political forces operating within andyded the state (Poulantzas 1978).
Combining their ideas, one can define the statarasensemble of socially embedded,
socially regularized and strategically selectivstitations, organizations, social forces and
activities organized around (or at least activelyolved in) making collectively binding
decisions for an imagined political community. 8tabwer can be understood in turn as a
power relation that is mediated in and through ithésitutional ensemble. It is not exercised
by the state as such; the state is not a subjectdbes it originate entirely within the state
itself or from among the state's personnel. Insteatkpends on the balance of forces within
the wider society as well as within state appasg8ESSOP, 2002: 6).

Offe (1985), por sua vez, orienta sua andlise denshdo o papel do Estado na
estratégia da transformacéo socialista, entendgondoé necessario um esforco inicial para
compreender o dilema do Estado capitalista, sobrgual existe uma impressionante
coincidéncia de opinides entre os analistas marsisbnservadores e liberais.

El dilema es el siguiente: El estado intervencitanisapitalista del bienestar (com su
estrutura institucional de competéncia entre pastiy democracia representativa) se
enfrenta, a medida que lleva a cabo la estabibmagi proteccion fundamental de uma
formacion social nacional, a uma multitud de nedesles y exigéncias. Es impossible
satisfacerlas todas dentro de los parametros aidgds del mismo orden com sus
disposiciones democrdéticas liberales. Las estrastpoliticas y econémicas del capitalismo
avanzado no estdn em armonia. Lo que se exige age &l Estado se vuelve algo
evidentemente imposible de lograr, a no ser quarcter privado de la acumulacion o el
carater democratico liberal del Estado desaparefCéi-E, 1985: 11-12)

Nessa linha de raciocinio do autor pode-se coraidgre o poder estatal, tanto em sua
capacidade diretiva como em seu poder repressinecéssario para consolidar a mudanca
politica e proteger as conquistas institucionais guclasse capitalista tende a anular. As
coacdes que a economia capitalista impde ao Eddadorganizando assim sua capacidade de
manter a ordem mediante uma eficaz resposta dassidades e exigéncias politicas, se
baseiam no poder que o capital tem de obstruir.

O que se pode entender dessa formulacdo é de quogmenos seja possivel ao
Estado limitar suas atividades a uma mera sancsidralasformacdes entre proprietérios de
mercadorias e quanto maior seja a complexidadengnoadade do setor estatal em suas
atividades concretas dirigidas a um fim, mais di§e tornam manter o equilibrio entre o
sistema econémico de dominacao capitalista e seasdicdes dispostas politicamente.

En esse sentido, la politizacién de las funciorestidadas a mantener el orden capitalista, lo
gue la economia de mercado ya no generaba possianiepresenta una solucion inevitable
— aunque ambivalente e internamente contradictosilgproblemas. Ella confronta al aparato
del Estado con la tarea no sélo de harmonizar gni@liar los intereses empiricos de los
capitales particulares con los requisitos funciesael capital como un todo, sino también
de canalizar los procesos politicos, Unicos medig@onibles a este fin, en una direccién en
la cual su dinamica inmanente no choque contralitoges del modo de produccion
capitalista (OFFE, 1985: 29).

Comentando ainda sobre a questéo da relacdo eaprarelho estatal e interesses de
valorizagdo capitalista o autor identifica algunbemas analiticos e metodoldgicos
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vinculados a tentativa de construir uma teoria mstaxdo Estado. Seu ponto de partida é o
problema do carater de classes do Estado, ou,axaiamente, o de resolver a inconsisténcia,
pelo menos aparente, de que o Estado, embora j@@leeproprio capitalista, precisa ser
concebido, apesar de tudo, e ndo somente, comdeatado dentro da sociedade capitalista”
(OFFE, 1984: 140).

Para essa explicagdo Offe (1984) considera duepretacdes que na visédo dele sdo
insuficientes e mediante as quais certas abordagsrentes da teoria do capitalismo
procuram resolver este problema. Sao as “teoriasfld&ncia” e as teorias de “modelos dos
fatores limitativos”.

As teorias da influéncia partem do principio de quaparelho estatal vale dizer, as
suas competéncias e funcdes legislativas, exesuév@diciarias, bem como suas funcdes
repressivas sdo um instrumento da classe domin@ontstituindo a totalidade dos “suportes”
institucionais do processo de valorizacdo. Tratdesema interpretacdo instrumentalista que
se baseia em uma série de argumentos empiricesotan:

(a) Blocos capitalistas ou grupos industriais idotaque influenciam em seu interesse,
decisdes politicas internas e externas e que afgtaatdes tributarias de fato, subvencdes e
privilégios (ex., industria armamentista, petrohfede mineracdo, quimicas, eletrénicas e
outras);

(b) Grupos de capital isolados e associacfes indigsinfiltrando-se nas instancias
encarregadas de aplicar a esses grupos, por maqiviiticos, controles e intervencdes
reguladoras;

(c) Os capitais que exercem influéncia direta peionde ameacas da reducdo da
producdo ou mesmo a transferéncia para o exterigye obriga as instancias do aparelho
estatal a agirem na previsao de tais possibilidades

(d) Os meios de comunicacdo de massa que promovengrande medida a
articulacdo de interesses capitalistas por meford@acao politica da opinido publica;

(e) Finalmente, ha a possibilidade de influir pafsente, de forma direta e indireta,
sobre a designacédo para cargos do sistema popicantermédio do financiamento dirigido
de elei¢des, do apoio a candidatos e dos contagspais, de modo a estabelecer relacdes de
dependéncia que produzam uma afinidade ideolodised entre os interesses do capital e as
elites politicas.

Os grupos de teorias denominadas por Offe de &sgodos fatores limitativos”
insistem no fato das limitagBes estruturais a pdgide de acdo, na falta da soberania das
instituicbes e dos processos politicos, apontando expressées como “a ilusdo do Estado
social”, para a ineficacia da regulamentacao edaiencao.

Enquanto as teorias da influéncia ressaltam auims&tntalizacdo estrita do aparelho estatal
em favor dos interesses da valorizagédo do capitateorias dos fatores limitativos negam
gue as instituicbes do sistema politico possamatesa instrumentos de qualquer interesse
nao capitalista. Essas perspectivas complemerttiieesnciam-se entre si, quando muito, ha
avaliagdo da importancia atribuida a atividade dtadio para a reproducéo da economia
capitalista. Nos dois casos, entretanto, existeesspposto implicito da neutralidade do
aparelho estatal, visto como um instrumento qugyrsdo sua estrutura interna, poderia em
principio ser utilizado para a realizagdo de outrteyesses (OFFE, 1984: 142).

O autor levanta duas objecdes quanto a utilidadesadeabordagem para a
demonstracdo do carater classista da dominac&aaoh primeira se refere & confusdo entre
grupos de interesses empiricos e o0 conceito deegse de classe. A segunda objecdo
guestiona o carater mecanico do conceito de inflaéou de poder, utilizado em tais estudos.

O conceito de interesse de classe, em contrastenoeros interesses especiais de
empresarios isolados, pressupde obviamente uml“déseacionalidade” na definicdo dos
interesses, suficiente para que se cristalize wnaepcdo depurada de quaisquer acasos e
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divergéncias situacionais e particulares, o qua Qefe é pouco provavel tendo em vista a
“anarquia” da producéao capitalista, regida pelapeingao (OFFE, 1984: 143).

A tese do autor, em oposicao a tese instrumeralsEstado capitalista é a de que,

O interesse comum da classe dominante se exprdaséirma mais exata, naquelas
estratégias legislativas e administrativas do diparestatal, que ndo sdo desencadeadas por
interesses articulados, ou seja, “de fora”, mas lgtotam das préprias rotinas e estruturas
formais das organizacbes estatais, e inversamént@aior a probabilidade de que os
interesses da classe dominante sejam neutralizadospressdes particularistas e até
diretamente violados, ou pelo menos que as deciségsciadas sejam relativamente
irrelevantes para o capital global, quando preealama politica de influéncias, em
condicOes pluralistas (OFFE, 1984: 145).

Com relacéo a segunda objecéo levantada pelo @uttia as ‘teorias da influéncia’ e
as ‘teorias dos fatores limitativos’, diz respeitinfluéncia politica ou de poder politico em
que o conceito de poder s6 teria sentido em umnsesocial quando fosse considerado como
uma categoria relacional, como uma relacdo complaanentre dois elementos. “somente
posso ter poder sobre algo que, de acordo comrépagestrutura, cede ao exercicio do meu
poder, relacionando-se com ele e assim me autdibzgior assim dizer, a exercé-lo. A Unica
relacdo que existe fora dessas condi¢cdes de complantdade é a da violéncia fisica direta”
(OFFE, 1984: 146).

Por conseguinte, entende Offe que a comprovac@ardber de classe “capitalista” de
uma organizacao de poder estatal depende, pordasexplicitacdo das analogias estruturais
entre o Estado e a economia organizada sob forpitalcsta.

Outra realidade que se manifesta junto ao apale#fpwessivo) do Estado, mas que
nao se confunde com ele sdo os “aparelhos ideol®gio Estado” assim concebido e
considerados por Althusser (1985:67) como indispezis para avancar na teoria marxista do
Estado em relacéo a distingdo entre ‘poder de &Estadparelho de Estado’.

A partir desse embasamento tedrico, entdo, po@dssaverar que todos os aparelhos
do Estado funcionam ora através da repressdo eiotncia (aparelhos repressivos do
Estado), ora através da ideologia (aparelhos idemé do Estado). A diferenga fundamental
entre os dois aparelhos de Estado seria, portarsiy funcionamento.

Assim, diferente do aparelho repressivo do Estadpaselho ideoldgico do Estado é
definido por certo nimero de realidades que sesapte ao observador imediato sob a forma
de instituicbes distintas e especializadas (redigo familiares, escolares, juridicas, politico-
partidarias, sindicais, de comunicac¢ao, culturais).

O Aparelho (repressivo) do Estado constitui um tod@nizado cujos diversos componentes
estdo centralizados por uma unidade de direcolitca da luta de classes aplicada pelos
representantes politicos das classes dominantedetfi® o poder do Estado. J& os aparelhos
ideoldgicos do Estado sdo multiplos, distintos latiamente autbnomos, susceptiveis de
oferecer um campo objetivo as contradicdes queesspm, de formas ora limitadas, ora
mais amplas, os efeitos dos choques entre a lstaldases capitalista e proletaria, assim
como de suas formas subordinadas. O Aparelho @el&sissegura pela repressao (da forca
fisica mais brutal as simples ordens e proibicd@bsimistrativas, a censura explicita ou
implicita, etc.) as condi¢gbes politicas do exeecidos Aparelhos Ideoldgicos do Estado
(ALTHUSSER, 1985: 73-74).

Na percepc¢do socioldgica de Weber (1999), o Estaatterno € associado a nogéo do
monopolio do uso legitimo da forca fisica dentro wte determinado territério, onde a
burocracia é o instrumento de dominacéo legal eesgfo da racionalidade administrativa.
Este aparato, na acepcao do autor, é superior exnaisl tipos de dominacao politica que
comanda a obediéncia e confere legitimidade aorpgdais sejam: a dominacgéo tradicional,
a carismatica e a legal.
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O tipo de dominacéo tradicional é revelado pelangaecotidiana das tradicbes
vigentes e a legitimidade daqueles que em virtwdsak tradicbes representam a autoridade.
A veneracao extra cotidiana da santidade, do poeerico ou do carater exemplar de uma
pessoa e das ordens por estas criadas, configurdomaacdo carismatica. Por fim, a
dominacado de carater racional, ou dominacéao leg#d, relacionada a crenca na legitimidade
das ordens estatuidas e do direito de mando daqge&e em virtude dessas ordens, estdo
nomeados para exercer a dominacao.

Para Weber, a racionalizagdo mais completa ja s&iael na esfera econdmica e
tenderia a ampliar-se no dominio do poll'tico Aquetnsador contrapde a liberdade politica
a racionalizacdo da conduta individual e a crizégliio burocratica, pratica da organizacao
administrativa que tera uma atencao especial ndgasit@, nas analises referidas ao objeto de
estudo desta tese de doutoramento.

A prética da politica esta configurada na tentateaparticipar e de influenciar a
distribuicdo do poder, seja entre varios Estadgja, s interior de um Estado, entre 0os grupos
de pessoas e interesses que este abrange. Osseserde distribuicdo, conservagcao e
deslocamentos do poder sdo decisivos para a sotlg@ma ‘questdo politica’ ou de uma
decisédo politicamente condicionada e que tambémrmdetam a esfera de acdo do agente
publico, que é politico (WEBER, 1999).

O Estado por meio da coercao legitima, do mesmamaée as associacdes politicas
precedentes produz uma relacdo de dominacdo denBosumbre homens. Para que ele
subsista, as pessoas dominadas tém que se submeteaeitoridade invocada pelas que
dominam no momento dado.

...0 Estado moderno é uma associacdo de dominaggtiudional, que dentro de
determinado territorio pretendeu com éxito mon@aola coacao fisica legitima como meio
de dominag&o e reuniu para este fim, nas maos e diggentes, os meios materiais de
organizacao, depois de desapropriar todos os fu@Gas estamentais autbnomos que antes
dispunham, por direito proprio, destes meios e aecar-se, ele prdprio, em seu lugar,
representado por seus dirigentes supremos (WEBEI; 529).

Pensando o Estado como uma entidade territoridl| (2001) considera-o como um
tipo muito especial de associagcéo que se distipgleetanto que pode garantir a obediéncia
as regras sobre as quais reivindicam jurisdicaios@as meios superiores de coercao. Ressalta
0 autor, que nenhum Estado jamais possuiu um gowgra estivesse plenamente de acordo
com os critérios de um processo democratico, pggasn: a participacao efetiva, configurada
em oportunidades iguais e efetivas; a igualdadevates; a aquisicdo de entendimento
esclarecido, ou seja, ter oportunidades iguaisetivaé de apreender sobre as politicas
alternativas importantes e suas provaveis conse@ero exercicio do controle efetivo do
planejamento, a saber, a oportunidade para degidis questdes que devem ser colocadas no
planejamento.

Bresser Pereira (2011), por seu lado, afirma querha grande confusdo na teoria
politica em relagdo a definicdo entre ‘Estado’ stdHo-nagdo’. Aquele autor trata o Estado-
nacdo como uma unidade politico-territorial sobareonmado por uma nac¢do, um Estado e
um territério. O Estado, por sua vez, é todo @sist constitucional-legal e a organizac¢édo ou
aparelho ou a administracdo publica que o gar®udanto, ele ndo € apenas a organizacao
ou administracdo publica, mas, principalmente,strimmento por exceléncia de acao coletiva
da nacao ou sociedade civil, representacéao diderexpressado de Marx & Engels (2010) em
que o Estado servia fundamentalmente a burguesia foexplorada neste capitulo.

Nas sociedades modernas, ou seja, nas sociedauiadisias, que resultaram, pois da
revolucdo capitalista, o Estado-nagdo € uma unidaal@ico-territorial rigorosamente
capitalista com novos objetivos politicos tradugiaa liberdade dos cidadaos, no bem-estar
econdmico, na justica social com maior equidada protecdo do meio ambiente. O Estado,
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engquanto sistema constitucional-legal e enquarganiwacédo € o instrumento por meio do
qual a sociedade organizada politicamente sobnaafole nagéo ou de sociedade civil procura
lograr esses objetivos.

Considerando a percepc¢ao de Evans (1993) que ecadbeconceito de capacidade de
Estado a nocdo de “autonomia inserida” (“embeddedn@amy”), o Estado € compreendido
como 0 “conjunto concreto de lagos sociais” quenmar@a a sociedade e fornece canais
institucionalizados para a continua negociacaonegaciacdo de metas e politicas, para a
qual a constituicdo de uma “verdadeira” burocracifundamental. A autonomia inserida
atuaria como “um mecanismo necessario para gacapacidade de resposta das politicas
publicas aos problemas detectados nos atores psyamna vez que estas dependem, em
altima instancia, destes mesmos atores para suanmaptacao” (EVANS, 1993: 136).

No entanto, a emergéncia de novos paradigmas asgaomnais dominantes e de
reestruturacdo do Estado a luz da relativizacdesdala de competicdo global, determinam
reformas do Estado, que tém enfatizado os fundamemtondmicos em detrimento dos
fundamentos sociais e institucionais. Uma das udades para a redefinicdo do papel do
Estado é que o terreno em que se assenta estaeseragando pelas forcas econdmicas,
politicas e sociais globais e locais, que forcamc@scepcdes vigentes do Estado. Isso
compromete o papel protagonista do Estado na grovjgrantida dos servigos basicos —
educacao, saude e infraestrutura — e, ainda, n@agdeddos conflitos de interesses e na
redistribuicdo de ativos, e afinal, na possibilelaé se ter um desenvolvimento sustentado.

Seguindo North (1990), as instituicbes com suasigéss formais e informais, ou
regras do jogo, é que formalmente vao determindinotes estabelecidos pelo homem para
disciplinar as interacbes humanas, estruturar osnitivos que atuam nas trocas humanas,
sejam elas politicas, sociais ou econémicas.

1.2 InstituicOes e politicas publicas

Como estruturadoras das relagbes sociais, nasdadei® modernas as instituicdes
costumam encarnar-se em organizagbes competentenwmntienadas, como o Congresso, 0
Governo, o Judiciario e empresas, com capacidadam sancdes coercitivas.

March & Olsen (2008) ressaltam que, embora o cémde “instituicdo” jamais tenha
desaparecido da Ciéncia Politica tedrica, a visdmldmental que caracterizou as teorias
politicas desde aproximadamente 1950 é:

(a) contextual inclinada a ver a politica como uma parte intedea sociedade e menos
inclinada a diferenciar o Estado politicamente orgado polity] do resto da sociedade; (b)
reducionista inclinada a ver os fenbmenos politicos como aseguéncias agregadas dos
comportamentos individuais e menos inclinada abuitrios resultados da politica as
estruturas organizacionais e as regras de compamtaradequado; (altilitaria, inclinada a
ver a acdo como o produto do interesse pessoall@atce menos inclinada a ver os atores
politicos como respondendo a obrigacGes e devégduncionalista inclinada a ver a
histéria como um mecanismo eficiente no alcanceqiglibrios singularmente adequados e
menos preocupada com as possibilidades de inadaptac ndo-singularidade no
desenvolvimento historico e (@strumentalistainclinada a definir a tomada de decisbes e a
alocacdo de recursos como as preocupacles cetiraiida politica e menos atenta as
maneiras pelas quais a vida politica esta orgaaizad torno do desenvolvimento de
significados, por meio de simbolos, rituais e cériras (p. 122).

Considerando essa uma viséao tradicional e funagiaalas instituicoes, North (1990)
e Castro (2007) propdem, guardada a temporalidadesdas formulacdes, distinguir uma
visdo ampla que vé além da perspectiva instrumeatalinstituicdes. North propde distingui-
la de uma visdo restrita centrada nas organizagiesp aquelas que englobam corpos
politicos (partidos, agéncias do estado, etc.)n@wicos (firmas, sindicatos, etc.), sociais
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(igrejas, clubes, etc.) e educacionais (escolasergidades, etc.). Castro (2007: 305), por seu
lado, acredita que as instituicbes podem ir alénpelapectiva de que “as instituicdes se
formam e se modificam para refletir os interesseggenamente definidos dos mais
poderosos, ou que séo constitutivas dos interesgedes de mundo dos agentes econémicos,
como na oGtica da economia politica”.

Uma percepcdo aqui considerada inovadora é apageisepor Levy (1991) na qual as
instituicbes séo percebidas com incentivos e “@esitivos” cognitivos e sociais, diferentes
de instituicbes que disporiam de um aspecto leggbpresentariam uma estrutura clara de
implementacdo de decisdes. E um conceito controyes ultrapassa a concepgao usual
que toma as instituicbes como um conjunto de regmas regulam comportamentos
recorrentes, e que a autora salienta como umaigidirgue nao distingue instituicdo de
normas, uma vez que sob esse rétulo, agrupam-sas ceairacteristicas diferenciadoras
relevantes.

Neste sentido, aquela autora advoga a necessidacEndtrucdo de uma tipologia das
instituicdes configurada mais diretamente com aérfeenos politicos, para o qual denomina
de um subconjunto de instituicdes, como explicita:

Um subconjunto particular de instituicdes, carazéeias por arranjos formais de agregacao

de individuos e de regulacdo comportamental, o guediante o uso de regras explicitas e

de processos decisorios, sdo implementadas por tamoa um conjunto de atores

formalmente reconhecidos como portadores desta pAseegras podem ser escritas e tidas
como lei, escritas em geral, ou representar acoreidsis ou costumeiros, pois isto € algo

gue varia entre as instituicbes. No entanto, q@slque seja o caso, as expectativas em
termos de comportamento sao relativamente claiggYl.1991:82).

Assim, na concepcédo da autora o que distinguestituigdes formais € a existéncia de
regras relativamente formais e estaveis, que imptierta configuracdo na alocacao de
recursos de poder, por meio de mecanismos quetivaenou “desincentivam” certos tipos
de acOes dos atores sociais, ao restringirem e légsuas escolhas.

O conceito de instituicbes como ‘constitutivas’,éral de ‘habilitadoras’ e
‘cerceadoras’ recebe uma atencdo especial de Bv&@isang (2000), baseada na dimenséo
simbdlica que todas as instituicbes seriam posgsddNa visdo dos autores, esse carater
simbdlico das instituicdes inculcam certos valdmsuma visdo de mundo) nas pessoas que
vivem sob sua égide e como resultado, sdo inteatals nessas instituicdes. Vendo desse
modo, passou-se a reconhecer o papel fundamenta@iultlZra e das ideias e o papel
constitutivo das instituicbes na moldagem das masegielas quais 0os grupos e individuos
definem suas preferéncias (EVANS & CHANG, 2000).

Outra dimensao das instituicoes estaria ligadana teoria cognitiva. De acordo com
essa teoria desenvolvida por Douglas (2007) asuiggtes precisariam ser estabelecidas por
meio de um aparato cognitivo que as fundamentari@atureza e na razéo, ao descobrir que a
estrutura formal das instituicGes corresponde raitesas formais em dominios ndo humanos.
Os elementos sdo designados pelos conjuntos nas gsainstituicdes encontram suas
proprias analogias na natureza.

Existe uma tensao entre os incentivos para queeasesiindividuais dispendam seu
tempo e energia na resolucdo de problemas diféceisre a tentacédo de recolher-se e deixar
que as analogias fundantes da sociedade que ndentese sobreponham. As instituicdes
sociais se da o crédito de tomar decisdes rotmeirasolver problemas e produzir
regularmente pensamentos em favor dos individ@@satito mais amplamente as instituicdes
abrigam expectativas, mais elas assumem o cormasiencertezas, com um efeito a mais: o
comportamento tende a conformar-se a matriz ic#dibal” (DOUGLAS, 2007: 56-57).

Vale a pena notar nos fundamentos tedricos e Isgieodemonstracdo apresentada
por aguela autora sobre o processo cognitivo velats andlises das instituicées, o enfoque
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que a autora da ao processo de apropriacdo denstitaicdo, que consiste em sua esséncia,
num processo intelectual, tanto quanto num processnémico e politico. “As formas mais
elementares da sociedade faz emergir aquela ferfegdimidade que mais aparecera quando
se trata de equilibrar os interesses individuaiBmAde adquirir legitimidade, toda instituicao
precisa de uma férmula que encontra sua correcéazéa e na natureza” (DOUGLAS, 2007:
56-57).

Empenhada na tarefa de esclarecer até que pontensarpento depende das
instituicbes a autora assevera que elas dirigetensdicamente a memoria individual e
canalizam nossas percepc¢fes para formas compativeisas relacdes que elas autorizam.
Elas fixam processos que sdo essencialmente diogmacultam a influéncia que eles
exercem e suscitam emocoes relativas a questoesnpaatias e que alcancam um diapasao
igualmente padronizado. “Acrescente-se a tudo H$® as instituicbes revestem-se de
correcdo e agem no sentido de que sua mutua coag@moflua por todos 0s niveis de nosso
sistema de informagao” (DOUGLAS, 2007: 98).

A tese é de que todas as instituicoes significatayisionariam as mentes e 0s corpos
em camisa de forca, demonstrando como o pensandetrimsferido diretamente para as
instituicdes ou vice-versa, e como as instituigigesssam por cima do pensamento individual e
adaptam a forma do corpo a suas convenc¢des. Oidodiienderia a deixar as decisdes
importantes para suas instituicées, enquanto gadeucom as taticas e os detalhes.

No sentido de sua estabilidade as instituicoesadra essa qualidade a partir de sua
assuncao a alguma forma reconhecivel, que paspeeseatar tipos estaveis que podemos
reconhecer em diferentes épocas e circunstancias.

Qualquer instituicdo que vai manter sua forma peeadquirir legitimidade baseando-se de
maneira muito nitida na natureza e na razdo. Eeldqoropiciara a seus membros um
conjunto de analogias por meio das quais se podeqdiorar 0 mundo e com as quais se
justificard a naturalidade e a razoabilidade dgsejgainstituidos, e ela podera manter sua
forma continua, identificavé DOUGLAS, 2007: 116).

Assim, qualquer instituicAo comeca a controlar andréa de seus membros: ela os
leva a esquecer de experiéncias incompativeis cuelaimagem de correcdo que eles tém
de si mesmos e traz para as suas mentes acontexsnggie apoiam uma visdo da natureza
que |he é complementar. A instituicdo propicia asegorias dos pensamentos de seus
membros, estabelece os termos para o autoconhdoiméra as identidades.

Por seu turno, do ponto de vista da rede de redagbeiais, as instituicbes tém um
significado estratégico e uma funcao relacionajulegoria e cultural. Elas sado produtos de
processos politicos de negociacdo antecedentéstenefas relagcbes de poder existentes e
podem ter efeitos decisivos para 0 processo pmliicseus resultados materiais (FREY,
2000). Nesse processo as atividades politicasngens se centram em torno das instituicdes
governamentais especificas e a politica publicicialnente determinada, implementada e
executada por essas instituicfes, “existindo un@its relacdo entre politica publica e as
instituicbes governamentais” como viria a anunbige (2002: 13).

Assim, as instituicbes passam a ter a sua impaat&meno um elemento estratégico
central dos processos politicos e sociais, ondpoasibilidades da escolha estratégica séo
determinadas de forma decisiva pelas instancidgmeinstitucionais inclusive a capacidade
dos atores politicos de modificar essas estrutiieaacordo com suas estratégias, como por
exemplo: por meio da institucionalizag&o, desinsiitnalizacao, atribuicbes de funcgdes etc.
(FREY, 2000).

Esse critério de diferenciacdo das instituicbesuad-se nos desdobramentos do
neoinstitucionalismo e suas abordagens na anadisgoliticas publicas convergem para o
interesse deste trabalho, dado que sdo mais céansest com os fundamentos da ciéncia
politica e com o ‘modo de proceder sociologico’.
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O neoinstitucionalismo difere do institucionalisitnadicional pelo fato de que ele néo
explica tudo por meio das instituices. O fatotitnsional tem limites. A forga explicativa
do fator institucional € um tanto maior quanto nwiesolidado o processo politico e quanto
mais fragmentadas as instituicdes. O neoinstitadiemo ndo pretende oferecer apenas uma
perspectiva (adicional) de explicacdo do comportampolitico, mas, além disso, reivindica
e se considera em condigcbes de contribuir paratégias de configuracdo de politicas
mediante estudos cientificos. Também n&o se constita corrente de pensamento unificada
(FREY, 2000; TAYLOR & HALL, 2003).

Nessa perspectiva, Taylor & Hall (2003) apresengmio menos trés métodos de
andlise que tratam, por angulos diferentes, do |pdgsempenhado pelas instituicbes na
determinacao de resultados sociais e politicoss@ggam: o “institucionalismo historico” o
“institucionalismo da escolha racional”, o “institanalismo sociolégico”.

Os tedricos do institucionalismo histérico definemstituicbes como o0s
procedimentos, protocolos, normas convencdes i@aoficiosas inerentes a estrutura
organizacional da comunidade politica ou da ecoaquulitica. Isso se estende das regras de
uma ordem constitucional ou dos procedimentos baisitde funcionamento de uma
organizacao até as convencdes que governam o camgnto dos sindicatos ou as relacdes
entre bancos e empresas. Em geral, esses te@imas tendéncia a associar as instituicdes as
organizacdes e as regras ou convencoOes editadss greglanizacbes formais (TAYLOR &
HALL, 2003).

Os adeptos do institucionalismo histérico tambémviseulam a uma concepcao
particular de desenvolvimento. Tornaram-se ardetdésnsores de uma causalidade social
dependente da trajetoria percorrida, “path-deperefeao rejeitarem o postulado tradicional
de que as mesmas forgas ativas produzem em tododggnesmos resultados, em favor de
uma concepcao segundo a qual essas forcas saoicadasf pelas propriedades de cada
contexto local, propriedades essas herdadas dadmasés instituicbes aparecem como
integrantes relativamente permanentes da paisageamstbria, a0 mesmo tempo em que séo
um dos principais fatores que mantém o desenvohtionhbistorico sobre um conjunto de
“trajetos”.

Nessa corrente, as instituicbes ndo apenas cogstiam as interacdes sociais, mas
alterariam as preferéncias. Assim, as preferérigisam de ser algo exdégeno ao modelo,
como apontam 0s neoclassicos e varios neoinstitalisbas da escolha racional. As
preferéncias seriam endégenas, isto €, constrsmmaal e politicamente durante o processo.
A estabilidade e a transformacdo das instituic@ariam condicionadas por fendmenos e
processos como: as normas, a coergdo, a coacéonsenso contingente.

A autonomia estatal seria uma caracteristica reoter nos estudos dos
neoinstitucionalistas histéricos que variaria erdacaituacdo histérica pelas potencialidades
estruturais que cercam o Estado, pelas estratdgmstores e pelas mudancas promovidas
dentro do Estado na organizagéo administrativacoeg;&o.

Em meados de 1990, os estudos passaram a prisuaaanalise nas relacdes entre
Estado e atores da sociedade, como partidos e gripuobora continuem presentes o
‘insulamento burocrético’ e a importancia das tngtbes no enquadramento da politica, séo
incorporados na analise os demais atores e alag@mientre instituicbes e estratégias dos
agentes. O reconhecimento da importancia da diroemsditucional jA& € consenso nos
estudos que se desenvolvem desde diferentes abosjagnfoques, teorias e modelos que
tratam das questdes politicas das politicas pE(R®OMANO, 2009).

O institucionalismo da escolha racional por sew,lan sintese, como trata Palier &
Surel (2005), se fundamenta nas teorias classaasod individual racional, cujas motivacdes
sao fundadas sobre uma fungéo de preferéncia e aolmntade de maximizar o seu interesse
numa situacdo de escolha e/ou de interacdo. Asuipes sdo vistas, nesta perspectiva
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utilitarista, como a consequéncia das escolhasadas pelos atores e como meio de tornar as
suas operag0Oes e as suas relagbes mais eficazesiddu os custos de transacgao.

Diferentemente, os tedricos do institucionalismeiddgico tendem a definir as
instituices de maneira mais global do que os psadares em ciéncia politica, incluido ndo
s6 as regras, procedimentos ou normas formais,tamalsém os sistemas de simbolos, os
esquemas cognitivos e os modelos morais que famgeadroes de significacdo” que guiam
a acdo humana (TAYLOR & HALL, 2003).

Dessa ultima posicdo derivam duas consequéncf@aimaira rompe com a dicotomia
conceitual que opde “instituicdeseérsus“cultura”, levando-as a interpenetracdo; a segunda
consequéncia tende a redefinir a “cultura” com®mimo de “instituicbes”. Este aspecto
reflete uma “virada cognitivista” no proprio seia gociologia, que consiste em afastar-se de
concepgbes que associam a cultura as normas, tadeatiafetivas e aos valores, para
aproximar-se de uma concepcdo que considera ara&udttmo uma rede de habitos, de
simbolos e de cenarios que fornecem modelos deartenmento.

Os tedricos do institucionalismo sociolégico corEn-se, portanto, na “dimenséo
cognitiva” do impacto das instituicGes [...] Contam-se no modo como as instituicoes
influenciam o comportamento ao fornecer esquenatggorias e modelos cognitivos que
sdo indispensaveis a acdo, mesmo porque, sensetiEsimpossivel interpretar o mundo e o
comportamento dos outros atores. As instituicdescexn influéncia sobre o comportamento
nao simplesmente ao especificarem o que se dese faas também o que se pode imaginar
fazer num contexto dado [...] segue-se que asuitgies influenciam ndo apenas os calculos
estratégicos dos individuos, como sustentam ogtsdda escola da escolha racional, mas
também suas preferéncias mais fundamentais (TAYRGRLL, 2003: 201).

Enquanto muitos tedricos do “institucionalismo dscatha racional” explicam o
desenvolvimento de uma instituicao referindo-séca@a com a qual ela serve as finalidades
materiais daqueles que a aceitam, postulando, goestemente, um universo de
organizacbes empenhadas em maximizar o bem-estderiaha em oposi¢do, 0S
institucionalistas socioldgicos sustentam que @mroracdes adotam com frequéncia uma
nova pratica institucional por razdes que tem mengsr com 0 aumento da sua eficiéncia do
que com reforco que oferece a sua legitimidadeake@ de seus adeptos.

Outra abordagem que pode auxiliar nessa tentagévsudtentacao teorico-conceitual
do objeto de estudo diz respeito a abordagem d&isende estilo politico” que se dedica
mais ao aspecto do “como” da politica, destacamsldatores culturais, os padrdes de
comportamento politico e as atitudes de atorediqudi singulares. Esses sdo elementos
essenciais para compreender melhor o processdcpotjtie por sua vez, repercute na
qualidade dos programas e projetos politicos etatms e implementados.

Cotejando as abordagens de ‘andlise de estiloiqndlg do ‘neoinstitucionalismo’,
ndo obstante a divergéncia nos seus pressupossisodiaFREY (2000) encontra certa
afinidade entre as duas propostas, em face daiémpi@r empirica que aponta para uma
condicionalidade muatua entre as duas dimensoegitgble “policy”. A estreita afinidade
entre as duas abordagens analiticas se torna rtigia se colocado em consideracdo o
conceito ampliado de instituicho empregado por ragurepresentantes do
neoinstitucionalismo.

Todos esses elementos presentes na caracterizag@ustituicoes — como restricoes,
como instrumentos eficientes e como reflexo deestes — e, por extensao, nas organizagoes
publicas com suas estratégias, padrées comportaisienbrmas heuristicas bem-sucedidas,
rotinas e cultura organizacional, sdo indissocg&wEis modos de formulacdo de politicas
publicas dentro de um quadro geral de acdo, ourgmay de acdo governamental que
combine as leis, as atribuicbes de créditos, edasngstracbes e pessoal, voltados para a
realizacdo de um conjunto de objetivos.
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1.3 A discusséao sobre a analise de politicas pulalsc

De acordo com os gquestionamentos da ciéncia @laititeratura assinalada por Frey
(2000) sobre “policy analysis” diferencia trés dimées da politica: a dimensao institucional
“polity” que se refere a ordem do sistema politidelineada pelo sistema juridico e a
estrutura institucional do sistema politico-adntiaiivo; a dimensdo processual “politics”
tendo em vista o processo politico, frequentemeatearater conflituoso, no que diz respeito
a imposicédo de objetivos, aos contetdos e as ascid distribuicdo; a dimensdo material
“policy” referida aos conteudos concretos, ista épnfiguracado dos programas politicos, aos
problemas técnicos e ao conteido material dasdecmliticas.

Essas trés dimensdes da politica na percepcéo ter dBurel (2004) encerram um
carater polissémico, em que a esfera politica ifygplfaz a distingdo entre o mundo da
politica e a sociedade civil, podendo a fronteireeos dois, sempre fluida, variar segundo os
lugares e as épocas. Ja a atividade politica {igsd) designa a competicdo pela obtencao de
cargos politicos, o debate partidario, as divefeamas de mobilizacéo, e, a acdo publica
(“policies”) se refere ao processo pelo qual s@baiados e implementados programas de
acao publica, isto é, dispositivos politico-adntnaittvos coordenados, em principio, em torno
de objetivos explicitos.

Para o estudo da acédo publica, os autores sugetecacénfase no quadro de analise
inserida na terceira acepgao, sem, no entanto mEdeoar, evidentemente, outras dimensdes,
em particular, a dimenséo da competicdo politica.

No quadro de andlise referente a abordagem deci{panalysis, Frey (2000)
identifica uma dependéncia direta da politica mabl{(“policy”) a qual o Estado esta
encarregado de implementar e a variavel instit@i@fpolity”). Essa dependéncia de fato
exerce um grau de influéncia sobre os processogegeciacdo politica (“politics”) sobre o
resultado material concreto (“policy”).

Ainda que seja imaginavel que o arcabouco insthalj que por sua vez condiciona
0S processos politicos, possa se manter estavahtdunm periodo bastante longo, € dificil
imaginar tal independéncia para as “politics” elid. Afirma o autor que “as disputas
politicas e as relacbes de forcas de poder sengixardo suas marcas nos programas e
projetos desenvolvidos e implementados” (Frey, 22Q0).

O exame da vida de certas politicas setoriaisesatho as de carater mais dinamico e
polémico, como € a natureza da politica de assentas do INCRA, ndo deixa davida
referente a interdependéncia entre os processdsc@ahstitucionais e os resultados das
politicas, ou “policies”. Exemplo disto sdo os ieses econdmicos que uma vez afetados
pelo “politics” exercem uma pressao bastante fdeietro do sistema politico-administrativo
“polity”, e podem levar a revisdo de planos.

Analisar a performance da acdo do Estado €, comaoi®j avaliar os diversos
sistemas de avaliacdo de politicas publicas ngpeetisa que pode ser a de Faria (2005),
concernente a “politica da avaliacdo de politioalslipas” cuja concepcdo mais abrangente
abarca as questdes e disputas relativas a defidogiinteresses prioritarios e do escopo do
Estado. Envolve ainda, “a competicdo eleitoral; @ntwle das interacdes
intergovernamentais; e, a busca de acomodacdo masfe de interesses no ambito
intraburocratico, entre muitas outras questdesimiadas as disputas de poder entre agentes
os mais diversos” (FARIA, 2005: 102).

Um dos desafios da analise da acdo do Estado s#éconstituir e de construir um
continuo dos modos de a¢éo dos grupos sociaisadrajdas politicas publicas, partindo dos
grupos mais difusos, dos menos organizados, qeevarh, eventualmente, no campo de
certas politicas, até os grupos 0s mais estaveisaggemelhanca dos agricultores, sdo capazes
de colocar em pratica relacdes de tipo corporaiviem as administragcdes competentes.
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E importante lembrar que a tendéncia de analisac® do Estado num setor
determinado é substituir os indicadores de ‘meipst indicadores de ‘resultados’ e,
sobremaneira, os indicadores orcamentarios. Estgpélogia de planejamento correntemente
utilizada no Brasil pelo governo federal e pelo REC na conducdo da politica de
assentamentos rurais no Pais. Tem se verificadee q@®cesso, uma distancia inevitavel
entre os objetivos de uma politica tais quais s&midos pelos tomadores de decisao e o0s
resultados constatados no momento da execucao.

E necessério, pois, ao contrario, saber se o (kEntlas politicas publicas é
necessariamente explicitado pelos tomadores dsategovernamentais, ou se outros atores
intervém na sua determinacao. E Util, portantdjrdjair, para analise, o sentido explicito de
uma politica o qual é definido por meio dos obpiyroclamados pelos tomadores de
decisao.

Uma proposicao para uma analise, recomendada plerMuSurel (2004), leva em
conta, a0 mesmo tempo, as inten¢gbes dos tomaderedecsdo, mesmos se estas sao
confusas, e 0s processos de construcdo do senéidpratica ao longo da fase de
desenvolvimento da ag&o publica.

Outro critério de diferenciacdo pode ser relacionamm a “nocéo de sistema de acéo”
formulada por Muller & Surel (2004). Essa nocadyaxa da sociologia das organizacdes,
veio remediar alguns problemas no que se refedevesdes cronicas herdadas do direito e da
ciéncia administrativa em que as politicas publisasencontravam delimitadas nas suas
analises. Nesse modo de distincdo, as analisesrdigispeito as divisdes com base no recorte
territorial e o tratamento de problemas caraciedstde espacgos sociais, diferenciados por
suas atividades proprias herdadas da divisdo msigee do trabalho social descritas por
Durkheim (2004).

A nocdo de Muller & Surel (2004), numa outra pecsipa, repousa sobre a
identificacdo de um espago de trocas, entre atemsstitutivo de relages de poder em
funcéo dos recursos mobilizados. Ali 0 que cordanétureza da politica publica que o Estado
esta implementando e sua dimensédo simbdlica, dojpsctos passa pela construcdo de
imagens do mundo que modificam a representacaosjamres fazem do seu ambiente.

Perspectiva ndo menos importante é apontada per Raburel (2005) e concentram-
se em trés séries de varidveis ou trés dimens@svpes para a analise da acdo publica,
fundada no que se convencionou chamar de “tré82ol’ .essa expressao, 0s autores designam
0s trés conjuntos de elementos que séo “ideias'intesses” e as “instituicdes”. Afirmam
0s autores que mobilizar esses “trés I” permite,peimeiro lugar, continuar com a atencao
voltada para a pluralidade das dimensfes possieeialise e a diversidade igualmente das
“causas” possiveis no estudo da acao publica.

Apoiando-se sobre os varios aportes da literabg@utores asseveram que 0 uso dos
“trés I’ permite, além da assercao anterior, “folanudiversas hipoteses priori sobre os
fendbmenos observados, que podem revelar-se cont#sreu complementarasposteriorf.
Hierarquizando “ex post”, essas diferentes dimenséeortam os processos da acao publica
em diferentes sequéncias nas quais cada dinangjoaegnada por temporalidades distintas:
as “ideias” sao ritmadas por um tempo longo; osefesses” por um tempo curto; e, as
“instituicbes” por um tempo médio.

No tocante as “ideias” estas variaveis sdo menssetiveis de alterar pelo menos no
curto lapso de tempo. Suas transformacdes assaniladima “conversao religiosa” supbem
mudancas estruturais importantes que leva a uma hmrarquizacdo entre o Estado e o
mercado, a afirmacdo ou o declinio relativo de asertlasses sociais, uma mudanca
demografica profunda etc. (SABATIER, 1999).

Os partidarios da escolha racional tendem a limiar mesmo a privar qualquer
alcance explicativo as ideias. O argumento se &éasemn primeiro lugar, sobre a
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impossibilidade que ha de identificar claramentedagas ou outros elementos normativos
para fundar uma verdadeira analise cientifica. Dmnaima precisa, parece aos teoricos
impossivel de atribuir qualquer valor causal asagleque formam uma racionalizacao “ex
post” dos comportamentos dos atores e ndo podencopseguinte, ser tida como uma série
de variaveis relevantes para a analise.

Palier & Surel (2005) em contraponto, apoiando-as nonsideracdes de varios
autores, anotam que existem varios limites assosiadescolha racional, dentre as quais:
identificacdo aleatdria do interesse; formalizagficessiva que perde de vista a complexidade
do social; racionalidade necessariamente limitada dtores, tomados num tecido de
interacOes e de instituicdes e determinados pdintdcas estruturais que escapam ao seu
controle.

De acordo com as premissas desses autores, a gévordia investigacao baseada na
determinacao dos interesses, das preferénciag®ragtgias, € sem duvida a mais abalizada
na analise da agdo publica. “Ela estad concentradaaheira precoce, por exemplo, sobre as
questbes relativas a racionalidade da tomada deageas logicas da acdo coletiva e as
modalidades de influéncia e de integracdo que tarzam as relagdes de poder num setor
dado da acao publica” (PALIER & SUREL, 2005: 07).

Analisando a abordagem sequencial proposta porésh@:. Jones (1970) Muller &
Surel (2004: 28) afirmam que ela consiste em separpoliticas em uma série de sequéncias
de acgdo, que correspondem ao mesmo tempo a umgdesta realidade e a criagdo de um
tipo ideal de acéo publica, como seja:

1) “Agenda setting” identifica, e constroi o prabke a tratar. Ela marca as condi¢des
de génese da acdo publica e segue uma multidaandi@hos possiveis, de acordo com o
“input” inicial;

2) A producéo das solucdes ou alternativas que mmnge a procura de objetivos
desejaveis e/ou adaptados ao problema percebidhicf/formulation”);

3) A deciséo;

4) A implementacao (“implementation”);

5) A avaliacao (“policy evaluation”) que consisten anterrogar-se, de diferentes
modos, sobre o impacto do programa; e,

6) a conclusao do programa.

No entanto, os autores consideram que, apesar déssdagem fazer justica a
diversidade e a complexidade das diferentes pgitjoa constituem uma politica publica, e
por isso mesmo, a diversidade dos atores que iparticda acdo publica, ela apresenta, ao
mesmo tempo, vantagens e inconvenientes considgerdvezantagem é que a abordagem
sequencial rompe com as representacoes da acaacapubl permite substituir as
representacdes juridicas pela abordagem sociol@jycaue a acdo do Estado € analisada
como um processo cujas determinacdes, ao mesmam tefapem ser pesquisadas além da
esfera de competéncia juridica dos tomadores sbtlie decisao.

Sua desvantagem € apresentar a analise da ac&apiébforma linear que conduziria
o analista a subestimar o carater muitas vezedcoadas politicas publicas. “O que
caracteriza esta abordagem candnica €, com efaitb,orientacdo “problem solving”: o
conjunto dos mecanismos sociopoliticos que se tdaszrever e cujo funcionamento se
procura compreender é analisado pelo pesquisaddoem da ideia de que o objeto das
politicas € a soluc¢éo dos problemas” (MULLER & SUREZ004: 31).

Pondera ainda Muller & Surel (2004) que o procelestresolucdo” dos problemas é
muito mais complexo do que faz supor a abordageimeseial. Na opinido desses autores, 0s
problemas séo “resolvidos” pelos proprios atoresas®d por meio da implementacéo de suas
estratégias, da gestdo de seus conflitos. Como émmbompondo um processo de
aprendizagem, as politicas publicas por meio do®sitsociais constroem e transformam os
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espacos de sentido no interior dos quais os at@i@sedefinir os “seus” problemas, e testar
em definitivo as solu¢des que eles apoiam.

Admitindo-se a analise da acéo publica como umgasx complexo de relacdes
sociais e disputas politicas, deve-se levar emacqur conseguinte, concepcdes de andlise
centrada mais no “olhar” sociolégico sobre a orgatéo e menos naquelas que tem sido
referenciada a conceitualizagdo das organizac@3ewmias Classicas, Comportamentalistas
e Pragmaticas, com as suas caracteristicas pregai@mnente deterministicas e normativas.

Por outro lado, no estudo da génese das politiGhicps € importante ter como
referéncia o ‘problema politico’ que €& necessari@meuma construcdo social e cuja
configuracdo depende de multiplos fatores propiesciedade e ao sistema politico referido.
A questdo é entdo demonstrar 0s mecanismos cosaga determinam a inscricdo desse
problema na agenda de decisao.

Nessa direcédo, formular uma politica publica napaés, ‘resolver um problema,
mas, sim, “construir uma nova representacéo ddsiggmas que implementam as condi¢des
sociopoliticas de seu tratamento pela sociedaddretwa dessa forma, a acdo do Estado”
(MULLER & SUREL, 2004: 31).

Tem-se ainda que a tomada de decisdo aplicada diticgso publicas como
expressdo do poder publico é de natureza mais awsneoercitiva resultante de uma
orientacéo “problem solving” que superestima agygercionais e procedimentos e ignora o
embate em torno da ideia e de interesses, quesfaaa da politica publica.

Deste modo, no entendimento de Muller & Surel (30®4omada de decisdo ndo
representa o ponto de partida das politicas pihlmais € precedida de acdes e processos que
constroem o campo e o tema dessa politica. Asssnpotditicas formuladas a partir de
processos de negociacdo envolvem extensas trocasnfoenacdes e favorecem a
aprendizagem politica e gerencial das politicasiqgas

De acordo com (LOWI, 1972)cada tipo de politica publica, seja distributiva,
redistributiva ou regulatéria, vai encontrar difges formas de apoio e de rejeicdo e que
disputas em torno de sua decisdo passam por atés@sciadas.

Especialmente no que interessa a este trabalharnmaulagdo de politica de carater
redistributivo como a politica de assentamentoaisunostra que essa politica publica torna-
se um campo de disputa e luta pelo poder e porsesentre os grupos sociais (SOUZA,
2006), cujo agente de intermediacéo € o INCRA.

A politica publica, neste reconhecimento €, de,faim espago de relagbes
interorganizacionais que ultrapassa a visao esigitée juridica, constituindo-se, também, um
construto politico relativamente autbnomo que gpemaseu nivel, a regulagdo dos conflitos
entre os interessados, e assegura entre eleswdagdio e a harmonizacao de seus interesses e
seus fins individuais, assim como dos interess$es €oletivos.

Para que se esteja na presenca de uma politicacess@rio que seja igualmente
definido, pelo menos como tendéncia, um quadrol gleraacéo, ou, um programa de agao
governamental que combine leis, normas, atribuictiesréditos, de material e de pessoal
voltados para a realizagédo de um conjunto de obgti

Nesta direcdo, faz-se adiante uma analise sobrggiaal de atuacdo do Estado
brasileiro no mundo rural e, em particular, do megi politico responséavel pelo
disciplinamento dos meios regulatérios e de instnmiacdo para a efetivacdo da politica

% De acordo com a classificacdo de Lowi (1972),tjpal distributivas possuem baixo grau de confiits

processos politicos, visto que, pelo seu carabgpasece distribuir vantagens ndo acarretando €psi@a outros
grupos. Esse tipo de politica privilegiam certagpgis sociais ou regides em detrimento do todo.oNsigas de
corte redistributivo tém como objetivo o deslocatoeconsciente de recursos financeiros diretos dwmosu
valores entre camadas sociais e grupos da socieBadeseu lado, as politicas regulatérias traballcam

ordens, regras e proibi¢cdes, decretos e portarias.
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publica de reforma agraria e de assentamentosndiéiafa de trabalhadores rurais nas mais
diversas situagfes de vulnerabilidade econdmiceialsho Pais.

Tem-se em conta de que um numero significativoisieicdes opera na direcédo de
dificultar a formulacdo e operacionalizacdo dadtipak publicas e, consequentemente, 0
atendimento das demandas sociais. As dificulda@esimeras e, em particular na execucao
da politica fundiaria e de reforma agréaria, podedsstacar o predominio de uma razao
tecnoburocratica, associadas a outras tais compefeiéncia e a ineficacia; a falta de
sensibilidade e o despreparo da burocracia esgafalta e/ou a inoportunidade dos recursos;
a rotatividade do exercicio do poder; a ingerénmiditico-partidaria; a concentracdo e
centralizacdo das decisbes e de formulacdo daticpsjia falta de transparéncia; e, a
dificuldade de acesso as informacdes.

Suscitam-se, por conseguinte, as controvérsiaggignamentos em relagéo a pratica
de intervencdo do Estado na questdo agraria, revasdonjunturas criticas e os padrdes de
reacdo e contrarreacdo na implementacdo da potiécaorte redistributivo no Pais e as
implicacdes disso para a alteracao do quadro agri@rente.

2. A intervencdo do Estado em processos de redistrilgiio de terras no Brasil:
retrospectiva, limites e possibilidades

A historica correlagdo de forcas politicas favorgeos interesses dominantes no
campo que nao sao confrontados desde a muito ¢éueezea da administracdo publica no
Brasil, com o0 seu excesso de controle e centrd@izagiministrativa, e, principalmente, a
incapacidade do governo central em coordenar aeaf@ontinua e consistente as acdes de
uma burocracia fragmentada e heterogénea, afettesenvolvimento de um programa de
redistribuicdo de terras no Pais.

O regime politico brasileiro, por seu lado, termeipbsto obstaculos a qualquer acao
do Estado na intermediacdo dessa questdo, no ced#dinterpretacdo daqueles que
propugnam pela efetivacdo de um processo de dterala ordem agraria vigente,
representada pelo poder das elites rurais e suasdade coercdo extraecondmica exercidas
sobre os trabalhadores no campo.

Como se vera a seguir nenhum governo, até o momemoefetivamente adotado
uma decisdo politica no sentido de formular e eaecuma politica publica de reforma
agraria que modifiqgue as estruturas agrarias mguqtie garanta o acesso a terra a quem a
cultive e dela dependa para a sobrevivéncia eepraducao econdémico-social, e ainda que
promova um equilibrio das rela¢cdes econémico-s®aiaicampo.

Ao contrario, o Estado tem atuado no apoio aosreeteapitalistas agrarios
(latifundiarios, agroindustriais) na concessao dbsglios, créditos para investimentos e
outros beneficios para a modernizacdo da agrieultammentando o contraste no campo
caracterizado pela dualidade entre uma agricultierasubsisténcia descapitalizada e uma
agricultura altamente modernizada com ‘funcéo’ egportadora.

2.1 A problemética da terra e a necessidade da reformagraria como questao politica

O conjunto de interpretacdes e analises da realidadagro brasileiro sustenta suas
explicacbes no conhecimento pelo qual a posse rda ¢éeorganizada, a sua propriedade
dominial é erigida e 0 seu proposito de uso ezatjio € definido pelo sistema politico.
Nessas manifestacbes encontram-se explicitas, iaeinente, o reconhecimento das
contradicbes na economia agréria, das tensdes elae@s sociais e politicas que elas
produzem, e os conflitos historicos pela possera tncutidos na sociedade brasileira.
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Nos seus mais diversos significados e graus ddcegpb evocados por diferentes
atores, ontem e hoje a controvérsia parece sersenagara uns a reforma agraria deve ser
realizada como medida imprescindivel para a deripag@io da sociedade brasileira e, para
outros, continua representando uma ameaca potetesastabilizadora da vida nacional.

N&o obstante a persistente e vigorosa mobilizagdomthssas de trabalhadores rurais
sem terra engajados nos movimentos sociais quangaram a luta pela reforma agréaria e
pela conquista ao acesso a terra em varias congsnpwliticas, ndo se registraram maiores
avancos na alteracdo dtatus quaagrario, desde a edigdo nos anos 1960 da lei demaf
agréaria, Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 19&fafkto da Terra). Mesmo promulgado
num regime politico de excecao dos direitos denticos esse diploma legal foi uma marco
na regulacdo das relacdes juridicas, sociais ebetoas concernentes aos bens imoveis
rurais, seu dominio, posse e uso, e disciplinamgoggrocedimentos atinentes a execucgao da
Reforma Agraria e da Politica Agricola.

No entanto, as possibilidades reformistas apresastaor esse instrumehtse
esvairam nas estratégias contrapostas que o coapariidesenvolvimento agricola” pela
modernizacao dos latifindios sem atingir a fungoogriedade da terra, e a “reforma agraria”
com a redistribuicdo de terras, como medida dé&causbcial e exigéncia do desenvolvimento
(LEITE et alii, 2004).

Esse carater dubio do Estatuto da Terra que, asnésmpo em que instituia a
correcdo no regime de posse e uso da terra pronmowasenvolvimento da agricultura
empresarial com isencédo da empresa rural a dessw@p de terras por interesse social, foi
objeto de reflexdo da professora Leonilde Medeiens,entrevista ao Boletim Informativo
‘Participacdd CNASI, que comentou:

Ao mesmo tempo em que previa a intervencao furadidsis areas de conflito, também
instituia uma série de instrumentos chamados dendekvimento rural, entendidos como
agueles que proporcionariam a superacdo do atrapeegentado pelo latifindio e pelo
minifandio) por meio do estimulo a empresa runatiusive a de carater familiar. Previa
inclusive a regulamentacdo das relacbes de paresr@rendamento, uma das mais
importantes demandas de algumas das organizacdes \mres dos trabalhadores no
periodo po6s-64. No entanto, foi a visdo pautada gebdutivismo e pela énfase na
modernizagdo tecnoldgica que triunfou nos embates sp seguiram ao golpe militar
(CNASI, 2010).

Deslocando a questdo da reforma agraria para “@m@#arias”, o governo militar
diligenciou no sentido de realizar a colonizacém panter as tensdes sociais €, a0 mesmo
tempo, promover o povoamento da regido amazénina &ariacdo de unidades, ndcleos
agricolas ou agroindustriais, ajustados as cafatitas de pequenas e médias empresas
rurais, abrindo assim, o caminho para a agriculoaaitalista. Atenderia, assim, as forcas

® pPara as circunstancias politicas de uma ditadilisamo Estatuto da Terra foi considerado poruaky
estudiosos como uma legislagdo progressista, pustuiu pela primeira vez no Pais o cadastroatiag as
propriedades de terra e a obrigatoriedade do pagande Imposto Territorial Rural (ITR); criou o titato da
desapropriagdo pelo Estado das areas subutilize@tapendo assim, com o direito absoluto da propdedia
terra, condicionando-a a utilizacdo social; inatituma classificacdo geral para todas as propregjdthseadas
em critérios de tamanho, utilizacdo e capacidadprdeducdo; instituiu a desapropriacdo para finseflerma
agréria de todas as propriedades classificadas eomidindios, visando ao reagrupamento da arease da
propriedades classificadas como latifindio, obgetdo a distribuicdo de terras; estabeleceu osriostdéle
pagamento da area desapropriada, em dinheiro, @jpsrzenfeitorias, por ser resultado do traballierra nua
cujo pagamento seria realizado com Titulos da RiAdrraria (TDA), resgataveis em vinte anos; criou o
conceito e a possibilidade de formacdo de coopasatiue permitiu formas coletivas de uso e orggéizala
producdo nas areas reformadas; por fim, criou aimdaorganismo federal, o Instituto Brasileiro dedrRma
Agréria (IBRA), com competéncia legal para promdeelas as atividades necessarias para a execuddiceda
comento.
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contrarias a reforma (os latifundiarios, agentearicistas, atravessadores, banqueiros etc.) e a
uma estratégia definida de expansdo agricola reqegido, notadamente ao longo das
rodovias Transamazonica, Cuiaba-Santarém e PeainMdrte, que implicou na priorizacao
das acdes do INCRA naquela oportunidade (FERREIRS4).

O aprofundamento do processo de ‘modernizacdo sémra’ no governo militar,
sustentado por generosas concessdes do Estadito(sidabidiado, cessao de terras publicas,
provimento de assisténcia técnica e extensao apalp das instituicbes de ensino e pesquisa
e aparato do sistema de armazenamento e de colzag@a da produgcdo postos a disposicao
do capital agrario) ndo sO preservou-se no passatis também no presente, a
heterogeneidade da agricultura brasileira. O patkéooldgico e as relagBes de trabalho
predominantes produziram, concomitantemente, retacgociais injustas a custa e em
detrimento da agricultura de modo de producéo fanelde seus participes.

Neste processo, que Delgado (2010) denomina detd‘pagrario tecnicamente
modernizante e socialmente conservador”, sdo dasinsi 0s programas e projetos especiais
criados pelo regime a partir de 19#0que garantiram ao latifindio a obtencdo de nosasr
linhas de apoio e prote¢cédo na nova estrutura desadiscal e financeira do setor rural.

Também na década de 1970 e 1980, no curso do @fojéitarizacdo’ da questao
agraria no Brasil e como uma questdo de “seguraacenal’ o governo militar, além de
iniciativas de colonizacdo, promoveu o programarafpilarizacao fundiaria na Amazonia
legal. Esta ultima providéncia, concebida para igpamento das grandes tensdes e conflitos
pela posse de terras naquele territério amazoéwo@m maior expressdo na regiao Sul do
Estado do Para, Noroeste do Maranhdo e, no NortEstlmdo do Goids, em especial, na
regido de confluéncia dos rios Araguaia e Tocantoshecida como “bico do papagaio”
formada por 25 municipios.

Destaque-se que esse periodo foi um momento dkzat# das lutas pelo acesso a
terra e do surgimento de uma diversidade de idzmeisle demandas relacionadas as reformas
no campo brasileiro, configurando um novo processoconformacdo de direitos, como
registra Medeiros (2010).

Como medida emergencial ainda, em face da inteaglio das manifestacdes no seio
dos trabalhadores rurais e das organizacdes de gpeiexigiam a aplicacdo do Estatuto da
Terra, 0 governo militar editou o Decreto n° 87,487 16 de agosto de 1982, instituindo o
Programa Nacional de Politica Fundiaria (PNPF)iando a figura do Ministro de Estado
Extraordinario para Assuntos Fundiarios (MEAF).

Encerrado o periodo dos governos militares (19@#%#)J,9um balanco geral da acao
fundiaria realizado pelo INCRA, mostra que, dosulteslos apurados nos procedimentos
discriminatorios regidos pela Lei n°® 6.383, de 8ldzembro de 1976, mais de 70 milhdes de
terras arrecadadas pelo governo ficaram sem as#&i@demarcacao topografica, e, portanto,
sem a delimitacao e localizacéo cartografica, irsipdgando o controle do uso desse estoque
fundiério incorporado ao patriménio da Unido (BFag000). Esta disfuncdo certamente
favoreceu a ocupacao desordenada das terras da, @ng@ar de amplificar o processo de
grilagem das terras devolutas, o desflorestamergdaporio e a retirada ilegal de madeira
nobre da Amazonta

* Em 1970 foi criado o Programa de Integracdo Nati¢RIN); em 1971, o Programa de Redistribuicdo de
Terras e de Estimulo a Agroindustria do Norte eddste (PROTERRA); em 1972, o Programa Especialgara
Vale do Sado Francisco (PROVALE); em 1974, o Prograte Polos Agropecuarios e Agrominerais da
Amazonia (POLAMAZONIA) e o Programa de Desenvoleito de areas Integradas do Nordeste
(POLONORDESTE).

® Essa mesma modalidade de politica fundiaria feicibnada para a regido Nordeste, nos estertoresgitoe
militar autoritario entre 1982 e 1983. Nesse parjaigoverno federal celebrou um contrato com o, Bifra
financiamento do ‘Projeto Nordeste de Regularizd€dindiaria’ para as areas inseridas no PDRI. Ne&sjeto
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Ainda na transicdo democratica, 1984/85, em face alascentes contradicbes no
campo aceleradas pela crise do modelo econdmis@eeasdes por mudancgas, o Governo da
Nova Republica lancou no dia 02 de abril de 1988, ambicioso projeto denominado
“Projeto Nordeste” na busca de legitimacdo via av&i regularizacéo e titulagcdo fundiaria
associada a outras politicas agricolas. Este pra@bhejava beneficiar dois milhdes de
familias de pequenos produtores rurais, num espacd5 anos, com investimentos em
bilhdes de ddlares, tendo como programa mais irapt@to PAPP.

2.2 A (re)significacdo da reforma agraria no Brasicom o lancamento do | PNRA

Com o anuncio e aprovacao do primeiro Plano NatideaReforma Agrarigelo
Decreto n° 91.766, de 10 de outubro de 1883\ ova Republica, e a criagdo do Ministério da
Reforma e Desenvolvimento Agrario (MIRAD), a refarmagraria é posta no cenario da
transicdo democratica como reivindicagdo dos thaoltres rurais, como conquista de
direitos, exercicio da cidadania e expressao daodemia politica (BRUNGCet al, 2009).
Reaparecia como uma das prioridades absolutasmexto da politica de desenvolvimento
do Pais e como estratégia de acdo governamentahtada pela integracao interinstitucional
no ambito dos governos, Federal, Estadual e Muadi¢BRASIL, 1985).

Num contexto desalentador com a ocorréncia de itm# mortes no campo e com
uma consideravel parcela da populacdo no meio sutaistindo com baixos niveis de renda,
a decisao do governo de implementar um plano demef agraria indicava que esse processo
era fundamental a reorientacdo do Pais e como g@mdidispensavel a redemocratizacéo
politica, econdmica social da nacdo. Demandariagmanto, ao longo de sua execucao, 0
apoio decisivo dos governos estaduais e municipaignais do que uma decisdo politica e
programa prioritario da administracao federal, deveer determinacdo do governo em todas
as suas instancias” (BRASIL, 1985: 15).

O ‘Plano’ apresentado pelo MIRAD estipulou agbesspectivas para o quadriénio
1985-1989, abrangendo hum milhdo e 400 mil faméiaerem assentadas com metas anuais
progressivas (150 mil, 300 mil, 400 mil e 500 naiinfilias) tendo como programa basico o
‘Programa de Assentamento de Trabalhadores RurAlém do programa basico um
conjunto de outros programas complementares e die®afpi concebido no Plano e sua
implementacédo guardaria estreita correlacdo comeeasssidades e exigéncias do programa
de assentamento de trabalhadores rurais.’

Segundo registro de Gomes da Silva (1996), antas2® de marco de 1985, um
primeiro roteiro para a preparacdo do PNRA, carifobzom “12 versdo” foi apresentada ao
ministro do MIRAD a época, Nelson Ribeiro, contenclmmpromissos formalizados no
protocolo de constituicdo da Alianca DemocraticeseE'Proposta’ ndo prosperou pela sua
ousadia e contundéniaCausou muitas reacdes das classes dominantesampoc

o0 governo por meio do INCRA celebrou convénios cosnEstados de Alagoas, Bahia, Ceara, Paraiba,
Pernambuco e Sergipe, cujos compromissos contasanadnterveniéncia da SUDENE.

® De conformidade com o | PNRA os Programas compi¢émnes foram caracterizados pela Colonizacéo,
Regularizacdo Fundiaria e o de Tributacdo da t€@saProgramas de apoio foram identificados peloaStaol
Rural, Apoio Juridico visando assessorar as erggladassociacdes, Desenvolvimento de Recursos ldgnean
de Estudos e Pesquisas Agrarias (BRASIL, 1985).

" Conforme Gomes da Silva (1987), um dos principaésitores da “Proposta” ela se referia ao documento
preparado pelo Grupo coordenado por aquele agraristipervisionado pelo ministro Nelson Ribeirauidiado

em maio de 1985 e entregue ao governo Sarney ete Zétembro. Afirmava o autor que o PNRA pouco ou
nada tinha a ver com a “Proposta”. Quando muitdepa ser considerada a “Proposta” conspurcada.

8 Nessa Proposta ficou definido um horizonte tenipdeal5 anos para o assentamento de mais de dafiemi

de familias. Na perspectiva dos formuladores dessposta o estoque fundiario seria constituidordasdonde
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principalmente das organizacfes que a ela se opuchbano a CNA, a SRB e a OCB e
também de interesses na area urbana, ligados agxioe da terra, acompanhados do
indisfarcavel descompromisso do governo Sarneytabempreitada.

Anunciada ao IV Congresso da CONTAG no dia 25 derde 1985, a proposta do
governo para a elaboracdo do | PNRA da Nova Remibbfreu ainda varios retardamentos
para incorporacdes de modificagdes.

Nos meandros da formulacdo do | PNRA, D’Incao (}989tama a atencdo para o0s
seguintes condicionamentos: “exclui de desaprofoias latifindios que venham a cumprir a
funcao social; ndo especifica as areas prioritaiassforma o instrumento da desapropriacéo
em recurso extremo a ser utilizado, uma vez conggi@a impossibilidade da “negociagéo e
entendimento” entre as partes interessadas; deatrak decisbes, submetendo toda e
qualguer desapropriagédo ao parecer final do Prasidian Republica” (p. 100).

Assim o Decreto n° 91.766, de 10 de outubro de , 1§88 aprovou o PNRA, trouxe
consigo um conjunto de incongruéncias que reprasanto recuo do governo Sarney em
relacdo a ‘Proposta’ original do PNRA, desde ascessbes de natureza politica, as
aberracdes juridicas, a subversdo legal, a mudiogtal de estratégia e, sobretudo, as
dificuldades operacionais.

Diante dos interesses contrariados dos latifuraiae sob pressdo, o governo Sarney
recuou e, abrigado pela Secretaria do Conselhoeder&ca Nacional e o Ministério da
Agricultura, aprovou, simultaneamente, 0 PNRA eo#tiea Nacional de Desenvolvimento
Rural (PNDR). Esta ultima caracterizada como umalitipa de desenvolvimento” foi
articulada pela Frente Ampla de Agropecuaria (FAAhstituida por inUmeras entidades
“progressistas” representativas dos produtoresisrurendernizados e tinha como objetivo
central subordinar a reforma agraria a politicaicats, como pretendiam as entidades
patronais.

A Associacdo Brasileira de Reforma Agraria (ABRAg g@gronto se manifestou
demonstrando o equivoco no langamento do PNDR |tineo com o PNRA, indicando que
em diversos pontos os dois instrumentos se chocawaladamente ao fazer uma nova leitura
da Constituicdo, quando introduz também a func@md@uica em adicdo a necessidade do
cumprimento da funcdo social, dentre outros aspegte constituiram um imbroglio na
execucdo das medidas propostas no PNRA

Por fim, a edicdo do Decreto n® 91.766/85 e a aw&w do | PNRA vieram com as
inconstitucionalidades e deformac¢des do processuaeonstrucdo politica que aniquilavam
a reforma agraria.

O desempenho do | PNRA ao final da sua vigéncial®89, mesmo com metas
fixadas aquém da demanda real da reforma agrapeesentou resultados pifios
demonstrando que das metas programadas, apenad&sS&milias foram atendidas e 10,5%
da area, foram incorporadas a reforma agraria.

Considerando como um fracasso do Plano, Grazian®ilda (1996) aponta varios
elementos que reproduzidos aqui podem servir de baplicativa. O primeiro, o autor
relaciona-o a maior capacidade de articulacédo dgulksia agraria em relacdo a organizacao
dos trabalhadores rurais. O segundo vincula-o escpcdes da legislacédo vigente (Estatuto

ocorressem situacdes de precariedade, de associgasistemas de latifundio-minifandio e elevados
contingentes de assalariados, parceiros, arremsgtaosseiros e moradores (Gomes da Silva, 1987).

® Outros contraditérios apontados pela ABRA seriantompra de terras em lugar da desapropriacdo via o
subterflgio do crédito fundiario; a mudanga na stibacdo da reforma ao ministério proprio; a déioic
espacial na execucédo da reforma (o que era congieiden Unido é remetido aos Estados); ignorar agugindo
introduz o arbitrio do Poder Publico ao dispor sohrconsideragdo das condicbes do meio na avalidgao
atendimento da fun¢éo social da propriedade; etc.
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da Terra) que impunha a desapropriacdo “caso &,e@sindo espaco para 0 emperramento
do processo pelo Poder Judiciario e pela maquimachatica. O terceiro relaciona-o a
diferenca da luta pela terra e da luta contraifuifatio que para o autor € uma bandeira muito
mais ampla do ponto de vista politico e da moljoadentre os préprios trabalhadores
rurais; e, finalmente, a inviabilizacdo de um pamga amplo de reforma agraria no Pais, com
a mudanca introduzida na Constituicdo de 1988, \piu a exigir a “prévia e justa”
indenizacao e proibiu a desapropriacao de propesiprodutivas.

D’Incao (1990) tem como explicagédo para o que efssiclera uma derrota do projeto
de reforma agraria no governo de transicdo, o exapiliticamente anacrénico do mesmo.
Anacronico frente, simultaneamente, aos desafidecados pelo desenvolvimento do
capitalismo na agricultura e as possibilidades quavanco das novas forcas sociais
progressistas ofereceu a democratiza¢do do Pafs wontodo.

A hipotese da autora é a de que a derrota do prdgteforma agraria no governo de
transicdo se deu pela forma perversa com que lalhtedores rurais, principais sujeitos da
luta pela terra e, consequentemente, pela refograria, “participaram” das negociacfes
politicas que caracterizaram no periodo. Na opidé&®’Incao, de um lado os trabalhadores
rurais estiveram ausentes do discurso e das atiaa instituicbes que, portadoras do
“projeto dos trabalhadores” deveriam representafd@s outro, estiveram presentes o tempo
todo, pela via indireta da participacdo do empradarrural organizado.

Pode-se também relacionar outros impedimentos gegesidamente influenciaram
negativamente no cumprimento das metas pactuadB&NR@\, dentre os quais se destaca a
situacdo de faléncia das contas publicas brasilessultado de vérios planos econémicos
pouco efetivos, o endividamento gradativo do Estadmudanca do aparato institucional,
acompanhada da insuficiéncia de recursos técnadministrativos e financeiros e o0s
problemas de natureza politica.

No campo institucional, notadamente em relagcdaiacab do INCRA, recorrendo a
Palmeira (1994) e sua vivéncia como dirigente d€RX a época, aquele pesquisador
informa que na vigéncia do | PNRA o Orgédo se tormmu campo de lutas, lugar de
competicdo entre interesses privados de negogadds a terra, disputas no dia-a-dia de uma
burocracia segmentada e antagonismos entre meuhuarte de sua direcdo administrativa,
dentre aqueles identificados com as forcas sogisésdefendiam a reforma agraria e outros
que atuavam contra a consecugao do processo.

Na condicdo de responsavel pela Diretoria de Reswandiarios do INCRA nos dois
primeiros mandatos do governo Sarney, observou que:

Diferentemente de um modelo weberiano de burograniaque prevalecem regras abstratas
e impessoais e onde a hierarquia administrativa @rincipio essencial, o que encontrei foi
uma burocracia segmentada em verdadeiras facqges, recortes ndo se confundiam com
divisbes funcionais, nem tampouco com linhas polgartidarias, ou com eventuais

diferencas de concepcado do que fosse reforma agrardo que devesse ser a atuacdo do
Incra. O que existiam eram redes de relagdes gess@@ALMEIRA, 1994: 53-54).

Outros condicionantes de ordem politica e legarfoevidenciados, dentre os quais se
destaca, particularmente, a limitagdo do podersdeoi dos membros da administracdo a
época, subordinados a instancias mais altas (Bresedda Republica, Casa Militar, Conselho
de Seguranca Nacional) e as articulacdes proprignpertiticas de coalizdo de interesses que
viabilizaram a transicdo do regime militar a democ@ Também o modelo de
desenvolvimento que atribuiu um lugar estratégiesgeculagéo financeira e a exportacdo de
produtos agropecuarios e agroindustriais como fdetelivisas para o Pais foi crucial para
impedir a efetivacdo da reforma agréria.

Se naquela época a reforma agraria se colocavarseate como uma questdo que envolvia

fundamentalmente latifundiarios e camponeses @aape partir deles, atingia outros setores

da sociedade, hoje ela envolve de imediato, irdesede diferentes segmentos sociais, para
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0S quais, por uma razd8o ou por outra, a terra seouoestratégia; e nos remete,
automaticamente, a questdo do modelo de desenwitémecondmico-social adotado
(PALMEIRA, 1994: 64).

N&o obstante, esse acontecimento historico paigaDel(2009) é considerado como o
ponto alto da revitalizacdo do debate sobre a mefoagraria como questdo publica de
interesse politico, econdmico e social, apesar mbiente de inquietacdo social e de
desconfiangca em que se erigiu. Se por um lado,0aiggn democratica exigia o resgate da
divida social acumulada pelos vinte anos da diggdpor outro, os proprietarios de terra
exerciam fortes pressfes para inviabiliza-la.

Examinando também a vigéncia do | PNRA Brwtoal (2009) referendaram-no
como a real possibilidade de resgate, naquele ntomea problemética da reforma agraria
posta como uma “... reivindicacdo dos trabalhadonesis como meio de eliminacdo dos
conflitos por terra, espaco de cidadania, redéfmide situacdo econdmica, que beneficiaria a
todos”, enquanto para os proprietarios de terreopgsta trazia “...um discurso deslocado da
realidade, pois superado, economicamente inviaypalidcamente desastroso” (BRUN@éL
al., 2009: 41).

Lembra ainda os autores citados que duas logicasmmfpreponderantes no processo
de formulacdo do | PNRA e o debate que se seguag@es de sua legitimacao: “de um lado,
os trabalhadores rurais e suas organizacOes rafaggas que consideravam esse momento
histérico como uma possibilidade de influenciarlindiégar espacos e viabilizar a reforma
agraria [...] j& pelos proprietarios, como um da@minhos possiveis para impedir a
democratizacao da propriedade fundiaria” (BRUNM®288).

Mesmo considerando o protagonismo dos trabalhadaress sem terra e sua
contraposicao pelos ruralistas (BRUNO, 2009), vgtseas posicdes diametralmente opostas
desses segmentos em relacdo a um projeto de reémraaa no Brasil permitiram manter a
centralidade da questdo agraria no cenario politiasileiro e no ambito do Estado.

Porém, o insucesso no alcance dos resultados detqrde reforma agraria do
governo de transicdo capitulado no | PNRA, provonouas indagacfes com relacdo aos
rumos que a questdo agraria brasileira iria tomas eeaminhos por meio dos quais se
superaria este “entre-ato” da luta politica pelaaeratizacdo do uso da terra no Pais, como
viria a se manifestar D’Incao, (1990).

Essas tendéncias e as discussdes sobre a questda agla necessidade da reforma
agraria adentraram o contexto do processo comgétuie 1988, marcado por disputas
politicas, avancos e retrocessos notadamente nceuefere ao Capitulo Il da Politica
Agricola, Fundiaria e da Reforma Agraria, onde agcentram as observancias no que tange
ao regime de posse, uso e propriedade da terraasd.B

Uma primeira sinalizacdo dos imbréglios que viri@nocorrer na Assembleia
Nacional Constituinte (ANC) sobre o tema ficou ponta da edicdo do Decreto-Lei n° 2.363
de 21 de Outubro de 1987. Este ato do governojgadlol a aproximadamente vinte dias da
votacdo do Capitulo Il do Titulo VI relativo a Raa Agricola, Fundiaria e da Reforma
Agréaria da Constituicdo, extinguiu o INCRA, trangido suas atribuicbes para o MIRAD,
com excecdo das inerentes a Procuradoria Geralfayam transferidas para o Instituto
Juridico de Terras (INTER).

A extincdo do INCRA, naquela oportunidade, estidegada a uma pretensa ‘ampla
reforma administrativa’, anunciada pelo governan&gr O que se tem como verdade é que a
decisédo buscava livrar-se de uma autarquia incoymmgas acdes demandadas por sua alta
direcdo, comprometidas com a realizacdo da refagn@ria e o atendimento dos anseios dos
trabalhadores rurais, poderiam desencadear um gamdereversivel de redistribuicdo de
terras gerando inquietacdes nas elites rurais assgs politicos no nacleo do governo.
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As implicacbes de ordem politica, legal, técnicdmimistrativa e constitucional do
citado dispositivo regulador, no entendimento dem&® da Silva (1989: 140), “acabou
ferindo de morte o Estatuto da Terra, arquivandef@ama agraria pelo restante do mandato
de José Sarney e atropelando a prépria soberamispdesso constitucional”.

Para Medeiros (1989: 198) foi a “Ultima pa de cddre as esperancas de que alguma
reforma agraria pudesse ser realizada através mtade politica do governo Sarney...”. A
autora chama a atencdo para a exclusdo das “ameagraelucdo” da possibilidade de
desapropriacdo e garantia ao proprietario, cujové@hfosse escolhido para intervencao, de
livre escolha de 25% da area, que permaneceria sy dominio. Além disso, o decreto
instituia a formacéo de viveiros de mao de obra pargrandes projetos, quanto estabelecia
gue, na concessao de incentivos fiscais a proggpagpecuarios de abertura de novas regioes,
a Unido exigiria que Ihe fosse transferido o domide 10% da area beneficiada para
realizacdo de assentamentos de trabalhadores.

As alteracOes determinadas pelo Decreto-Lei ataojpeh Constituinte direcionando
algumas questbes fundamentais que seriam discut@asele ambito, pois desfigurou o
instrumental mais efetivo inserto no Estatuto daalequal seja a definicdo da funcéo social
da propriedade da terra e a sua desapropriacamtpogsse social, reduzindo os parametros
estabelecidos naquele diploma legal, indispensavieitervencéo do poder publico.

2.3 A Politica fundiaria e da reforma agraria nos ¢rmos do novo ordenamento do
direito agrario: a Constituicdo Federal de 1988 e s disposicbes da Lei Agraria n°
8.629/93

As possibilidades da reforma do regime da propdedandiaria no Pais chegava a
Constituinte, como era de se esperar, com um itndicde muita tensdo provocada pelas
controvérsias do Decreto-Lei n® 2.363/87. Nao attetas momentos de mobilizagédo popular
e pressao nos Constituintes para que se tivesse@mma reducao das desigualdades sociais e
regionais, o conservadorismo antigo e desconeatadealidade permeou todo o debate e o
processo transcorreu com muitas manobras, artimardwafrontos, incidentes e muitas
mediacdes que privilegiaram, em maior escala, aiteagao dos interesses elitistas.

Conforme o testemunho de Gomes da Silva (1989)atareza congressual da
Assembleia Nacional Constituinte ja sinalizava paraa grave limitacdo conceitual e
politica, pois frustravam as expectativas daquejese ansiavam pelo rapido e pleno
restabelecimento democratico e a participacdo nows da nova carta magna. O arranjo
politico de entdo, enquadrado pelo poder do Exat@ipela “maciez” exigida pelos limites
da Alianca Democraticg avalizaram essa decisdo, ficando livre o campa aatuacdo das
forcas conservadoras.

Em todo o0 seu percurso 0 processo constituintep#aitado por sérios vicios
regimentais e éticos desde a votagdo do relat@icsubcomissdo de Politica Agricola,
Fundiaria e da Reforma Agraria. A ala ultraconsgova por varias oportunidades usou de
meios ilegais para conturbar o andamento regulauldaomisséo e provocar os desvios para
o atendimento dos interesses dos latifundiarios.

A confusado gerada pelas disputas por posi¢coes @uaaANC resultou num aparato
legal extremamente ambiguo e restritivo quando eoatp as legislacdes anteriores, como

%0 arranjo politico da Alianga Democratica foi #mp pelo Partido do Movimento Democratico Bragileir
(MDB) e o Partido da Frente Liberal (PFL), e setidasva fundamentalmente a garantir a eleicdo derédo
Neves para a Presidéncia da Republica, incluiams dompromissos importantes: um primeiro, de uma
convocacao de constituinte, livre e soberana, eB6,18ara a elaboragdo da nova Constituicdo; umnsega
realizacdo da reforma agraria mediante o cumpriongotEstatuto da Terra e melhoria das condig6esdadedo
homem do campo.
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viria asseverar Leite (1999). O retrocesso maianawe CF pode ser creditado a consagracao
do principio de que ‘terras produtivas’ ndo podemdesapropriadas, adiando mais uma vez a
possibilidade de construcdo de um arcabouco legal gprmitiria uma reforma agraria,
mesmo que limitada (MEDEIROS, 1989).

A regulamentacdo dos dispositivos constitucionafativos a reforma agraria
previstos no Capitulo 1, Titulo VII da Constitéig Federal ocorreu cinco anos mais tarde
por meio da Lei Agraria n° 8.629 de 25 de feverdedl 993 e pela Lei Complementar n° 76,
de 6 de julho de 1993, consagrando a isen¢do dagi@ades propriedades produtivas de ndo
poderem ser objeto de intervencéo fundiaria, megmecem condi¢cdes de descumprimento da
funcao social.

Durante esse interregno, periodo que corresporaemandatos de Collor de Mello
(1990-1992), a reforma agréaria ficou paralisada @sndesapropriacdes e a criagdo dos
assentamentos rurais sobrestadas, e uma relaweotgizacdo dos trabalhadores do campo.
Implicagcbes de ordem econdmica e politico-admiaiisa foram a tbnica do governo
culminando com o desmonte do aparelho do Estaésmahtelamento da maquina publica.

Nesse processo 0 INCRA foi desaparelhado e duramatingido com as
disponibilizacdes e demissdes de servidores com namacdo de 40% da sua forca de
trabalho, com impactos significativos sobre a operalizacdo de suas acdes. Isso influiu no
andamento dos objetivos e metas definidas no PPA-1995 que previa nos quatro anos
uma meta de assentamento de 227 mil familias, teniMCRA somente atendido 44.469
familias, ou 19,59%, e no governo Collor somerbd%, do total de familias programadas.

A questdo fundiaria voltou a ser tratada no amdaoMinistério da Agricultura e
subordinada ao Ministro nomeado, Anténio Cabreyahecido publicamente como um porta-
voz dos interesses dos ‘produtores rurais’ e corawacdes a UDR, organizacao que tem na
defesa da grande propriedade fundiaria seu majetivdn

Além da recusa de negociar com as liderancas degmantos sociais responsaveis
pelas ocupacdes de terra, uma das medidas do gofera criacdo do Programa Parceria,
que visava formar uma grande "bolsa de terras’pgumitisse acesso a terra aos ‘agricultores
profissionais’ por meio da identificacdo de areaseeem arrendadas ou trabalhadas em
contrato de parceria. Embora o documento de digélgalo programa explicitasse que ele
nao fazia parte do Programa de Reforma Agrariaaprasentado como "fundamentalmente
um instrumento juridico que permite melhor apramagnto das terras produtivas” e todo o
texto falava em terras inaproveitadas (MEDEIROS3)9

ApOs 0 processo exitoso de “impeachment” que afadternando Collor da
Presidéncia da Republica ressurge um novo alen @& forgcas apoiadoras da reforma
agraria, e de alguma possibilidade de atuacdo dad&sna consecucdo dessa politica
governamental, representado pela ascensdo, noeah®98, de Itamar Franco a Presidéncia
da Republica. Malgrado os resultados vexatorios pfogramas governamentais anteriores
relativamente a execucdo da reforma agraria, enecedpaos assentamentos rurais
promovidos no | PNRA e a paralisacdo das desajpgjes de terras e 0s assentamentos no
governo Collor de Mello, o Governo ltamar Francmpeeendeu gue, mesmo assim, as areas
reformadas representavam importante estratégia pamgeracdo de emprego e renda
permanente no campo, a custos inferiores a geig@mprego urbano.

Na visdo do governo, o apoio do Estado a refornrmariagcom o fortalecimento da
agricultura familiar reforcaria o papel e as posdiéides do desenvolvimento desse setor
entendido como uma politica estratégica para ag@erde empregos a custos mais baratos
fincando as bases para um novo programa de desaneato. Portanto, caberia ao governo
buscar mecanismos inovadores que superassem agde=stde natureza institucional e de
orcamento para, dentro da realidade e com objeéxeguiveis, enfrentar as demandas mais
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urgentes nesse campo a despeito, inclusive, da ragalamentacdo do dispositivo
constitucional, em tempo habil, relacionado & dieefiindiaria e de reforma agrdria

Nessa perspectiva de avancar nos assentamentogemgdtamar Franco cuidou de
elaborar o ‘Programa Emergencial da Reforma Adrgpaa, em especial, atender “as
demandas mais urgentes”, condicionado as “necelesideeais” e das “possibilidades do
Orcamento Geral da Unido”, comprimido pela situagéonémica da época sobrecarregada
pelos desarranjos macroecondémicos.

Portanto, construido em bases estritamente resatetéo no plano orgamentario como
das limitacdes institucionais, o programa prevideaca serem executadas pelo INCRA e por
parceiros institucionais, com vistas ao atendimem@rgencial e & implantagdo de novas
bases e referéncias para o programa em 1994. Noapna, as 100 mil familias ja assentadas,
as 20 mil familias a serem assentadas em 19931@0asil familias a serem assentadas em
1994 teriam “... 0 apoio institucional para resga&aeforcar a comprovada viabilidade do
assentamento enquanto unidade produtiva/ empreentbnrempresarial” (INCRA, 1993:14).
Ainda com relacdo as metas, 0 governo estabelegeudq total de familias que seriam
atendidas pelo programa no periodo de 1993/1994,m30 familias se referiam a
assentamentos federais e 40 mil familias corregr@md a assentamentos estaduais,
quantidade modesta frente as demandas das entidadepresentacdo dos trabalhadores,
porém equivalente aos assentamentos realizadostedoala a vigéncia do | PNRA da Nova
Republica.

Conforme declaracdo governamental as linhas de agiaarater emergencial
atenderiam precipuamente as demandas sociais amdegeensao e conflito e acampamentos
“dentro das possibilidades do Governo Federal” en @ “colaboracdo” de Estados e
Municipios. Abrir-se-ia um leque de opc¢les paratendimento dessa demanda desde a
utilizacdo dos instrumentos da desapropriacaogdaigdo por compra e venda (Decreto n°
433/92), da transferéncia do dominio para o INCRA tkrras adjudicadas ou confiscadas
pela Unido; das terras recebidas em dacdo em pagameedoacao. Outra forma emergencial
de atendimento previsto era a distribuicdo de sdxiaicas para as familias acampadas.

Outras diretrizes foram estabelecidas, dentre assqua criagdo de projetos de
assentamentos a partir das areas ja obtidas pE&&AN a intensificacdo e agilizacdo das
imissBes nas posses de areas ja decretadas assetaocial para fins de reforma agréria; a
revisdo de processos de desapropriacdo em curddl@RRA desde 1990, com vista ao
enquadramento na nova legislacao; selecao de iséoBi processo de aquisi¢do por compra
e venda que eventualmente, fossem passiveis derdesacao.

Do ponto de vista da operagéo das a¢fes a orienbaégica expressa no programa era
desburocratizar e descentralizar de modo a agiizanplantacdo dos projetos e garantir os
servicos de apoio aos assentamentos (infraestrbtisica, assisténcia técnica, educacdao,
salde e crédito), com a participacdo efetiva doefimarios e dos demais Orgéos federais,
estaduais e municipais a serem envolvidos. A catesgo dos projetos de assentamentos e
de colonizacdo ja existentes seria outra diretsialelecida pelo governo, com base no
diagnostico dessas unidades, que constatasse ovdigmento de formas de organizacéo
internas, capacidade de autogestao por parte dantdade dos assentados e o atendimento
as exigéncias legais pertinentes.

No tocante a descentralizacdo o governo compreeudiap deslocamento do eixo de
responsabilidade também para os poderes estadumads raunicipais, possibilitaria o avanco

1 E importante lembrar que é desse periodo a apfiovagancdo da Lei n° 8.629/93 (Lei Agraria) e ea L
Complementar n® 76/93 (Rito Sumario) que, em tesenitiria a retomada do processo de desapropripgio
interesse social para fins de reforma agrariajtmmre necessidade que se impunha.
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de experiéncias bem sucedidas de racionalizacdgrdoesso com 0 surgimento de
alternativas distintas e criativas para a expamgAprograma, guardadas as peculiaridades
regionais. O calculo esperado para essa desre$jlaeszio era o de que ficasse garantida a
unidade de principios e a expressdo da diversidaddternativas viaveis para a implantagédo
da reforma agraria, oriundas das ricas diferenemgéxistentes na realidade brasileira,
compondo uma “matriz institucional”, articulada @ebnvergéncia de esforcos de entidades
de pesquisa, de assisténcia técnica, de comesagiatiz habitacio, educacéo, satde, de Orgéos
de terras e universidades.

A capacidade operacional do INCRA também foi obgdoavaliacdo, haja vista o
desmantelamento da instituicdo sofrido no Goverolko€ e que precisaria ser “revitalizada”
por uma reforma administrativa que racionalizassensos, potencializasse e reaparelhasse a
estrutura da autarquia, motivando os servidoreedilfas outras que viabilizassem o apoio
necessario para as Superintendéncias Regionaisntides de cumprimento de seu papel de
coordenadoras na base do processo, foram penaadas,como a modernizagcéo da estrutura
de informacé&o da autarquia, capacitando-a a agiraoapidez e precisao exigida” (INCRA,
1993: 26).

A proposta de reestruturacdo do Orgdo previa umganiracdo piramidal,
verticalizada e sistémica, “a fim de melhor fluidieinuir as distancias entre 0s processos
decisorio e operacional”. A alteracdo organizadigaanuito além, na qual os Orgdos que
compunham as Superintendéncias (divisdes, settcgsseriam ativados e desativados de
acordo com o volume e a natureza do trabalho, teswmio vista as acbes a serem
desenvolvidas. Entendia o governo que essa coafigarpossibilitaria “a redu¢do dos custos
operacionais, melhor adequacéo da forca de tratleatitendimento as especificidades locais”
(INCRA, 1993: 2).

As Unidades Avancadas, Orgdos descentralizadosdinhdos as Superintendéncias
Regionais passariam a ter um carater transitadie fexibilidade operacional, eliminando-se,
assim, as estruturas fixas, superadas ao longoados. O Programa de Trabalho e a
implantacéo/consolidacdo/emancipacdo de projetosasgentamento determinariam as
necessidades de criacdo de Unidades Avancadas, jezgbntes a posicdo geografica, meios
de acesso/comunicacdo e a demanda de servicosrdegao do acesso a terra.

E importante destacar que por ocasido da apresentacproposta ao MAARA em 17
de setembro de 1993, o presidente do INCRA, Os\vRlekso de Azevedo, ressaltara que a
proposta encaminhada, produto do entendimento steajprévios com a SAF tinha um
carater emergencial para adequacdo a dispositiggaisl vigentes. Enquanto isso se
aguardaria a determinacdo do Poder Executivo wordar, novamente, com delegagcédo de
competéncia legislativa, a exemplo daquela antegate concedida pelo Congresso
Nacional pelo art. 27 da Lei n° 8.490, de 1992apantdo, ser viabilizada nova estrutura
organizacional para o INCRA, mais consentanea coneeaessidades da execucdo da reforma
agréria.

Essa nova tentativa de rever a reestruturacaotdegaia nao logrou éxito. A natureza
dessa reformulacdo pretendida ficou restrita asuegtancias da época, de acolhimento as
exigéncias do Decreto n°® 769/93 e da transfer&wiblCRA para o MAARA de 106 cargos
em comissao do Grupo de Direcdo e Assessorameptri®ue de 190 fungdes gratificadas,
sucessivamente confirmadas nos encaminhamentésifie formalizacdo da propotta

Apesar do novo ordenamento do direito agrario ssprado pela legislacdo recente
(Lei Agraria n® 8.629), os imbrdglios advindos e@gislacdo infraconstitucional, além da
auséncia de um melhor aparelhamento do Estad@noamte obstaculizaram a acéo do

2 Do total de 1.626 funcdes de confianca, remanessdNCRA, em decorréncia das disposices do Deaiet
769, de 1989, 1.330 func¢bes, sendo 633 DAS e 697 FG
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governo nesse curto espaco de tempo. Ainda, oecgpatcial e descontinuo da proposta
governamental ndo se mostrou suficiente para o ndesémento satisfatério dos
assentamentos e das familias assentadas e muitms denalterar a realidade fundiaria e
agraria do Pais.

O testemunho de um ex-chefe da Procuradoria GerdNG@RA que vivenciou esse
momento da bem a dimensdo dessa feicdo restriivéeglslacdo que obstaculizaram o
andamento do processo, principalmente a aplicagamsirumento da desapropriacdo por
interesse social para fins de reforma agréria.

“A 8.626, ndo so a lei 8.626, mas a Lei Complemerdapertinente ao rio sumario sofreram
algumas deformacdes... Quer dizer, ao tentar neguitar os dispositivos constitucionais
tiveram algumas dificuldades. Isso so6 trouxe algumwlicagfes... e trouxe alguns atrasos
na reforma agréria inclusive na interpretacdo dapnedade produtiva, da grande
propriedade... uma coisa que ficou ainda permeadalguns obstaculos, de algumas
guestbes que dificultaram o0 acesso a terra e avémgdo estatal, da desapropriacdo. Da
mesma forma a Lei do Rito Sumario, embora eu sandor intransigente do principio do
processo legal e da ampla defesa, mas a Lei doSRitoario, ao invés de facilitar ela
terminou criando alguns obstaculos no processaipldie desapropriacdo. Tanto que ai, a
dificuldade que se tinha do ponto de vista juridmmm relacdo a essa questdo da
desapropriagédo, ela se inicia desde a fase adrativatem funcéo das brechas, das lacunas
gue existia na [Lei] 8.629 que possibilitava ai ggeexpropriandos pudessem questionar o
procedimento administrativo da classificacdo do viehbcomo grande propriedade
improdutiva em funcéo... fun¢do social da proprildlaomo na fase judicial, fase inclusive
de imissdo de posse, comecava-se a discutir essaqu. tanto que no inicio dessas
desapropriacbes varios obstaculos foram criadosgpmoedimento que ensejaram, por
exemplo, o ajuizamento de diversos mandados derasegu contra atos declaratorios de
interesse social editados pelo Presidente da Repulbla fase seguinte do ajuizamento da
acao de desapropriacdo também outros obstaculosvimiam que dificultavam a imissdo
na posse das propriedades. O que queriam essesef@ops, na verdade? Primeiro,
dificultar a desapropriacdo. Quando eles ndo canesegsuperar esse obstaculo do ponto de
vista da fase administrativa da desapropriacdosatuéncia, eles tentavam obstar no
procedimento do processo judicial. Ao final, o gles queriam também era realizar grandes
acordos. [...] Se ndo bastasse isso, no prossegiairda fase judicial, naqueles casos que
nao era possivel fazer os acordos as desapromitg@ram-se 0 maior negocio para os
proprietérios, porque eles conseguiam na fase deigpelevar os precos a patamares bem
superiores ao valor de mercado. Eu sou testemuaehsitadagcbes concretas que eu me
defrontei como procurador geral do INCRA de indag@es milionarias que eu tive que
tratar de alguma forma minimizar isso revendo aslagdo, através da edicdo daquela
medida provisoria... que agora ndo recordo O nontie terminou criando alguns
obstaculos, como por exemplo...n6s inventamos & ide ampliar o prazo das acdes
rescisorias, de dois para quatro anos, para qaeraa procurador geral pudesse impedir as
grandes indenizacbes milionarias. [...] as desajagies por interesse social para fins de
reforma agraria terminou sendo inviabilizada, aigda fosse no periodo de abundancia de
recursos, por forca desses valores elevadissiteo®s estudos diversos sobre esses
assuntos “(Entrevista n® 01) .

O carater ambiguo da legislacdo agraria que comaniervencdo do Estado, a
ineficacia dos atos administrativos normativos eragionais atinentes a politica fundiaria,
abre espaco para procedimentos de usurpacéo qugaavaté hoje sobre as terras da Uniéo,
dos Estados e das comunidades indigenas, provocandrpulsdo de posseiros e de
populacdes tradicionais.

Esse processo se viabiliza comumente por meio tafidacdo de titulos de
propriedade com a conivéncia de cartérios e Ordédsrras e é extremamente facilitada pela
relativa incapacidade do INCRA de fiscalizar, regw aplicar o principio da fun¢éo social a
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titularidade das terras, para cuja situacdo Deld@8d0: 99) denomina de “frouxiddo da
politica fundiaria”.

Certamente isso acarreta seérias preocupacfes emagela macroconfiguracao
fundiéria do territorio brasileiro em face da imigée dos principios de direito que regem a
legitimidade ao direito de propriedade no Brasilrela no que diz respeito ao distanciamento
da politica fundiaria executada pelo INCRA, h&a penos uma década.

2.4 As estratégias controversas do Novo Mundo Ruralda “Nova Reforma Agréaria” — a
era FHC

Nos mandatos do governo do presidente Fernando iddenrCardoso (1995-
1998/1999-2002) o tema da reforma agréria resdortgmente, pautado pelos movimentos
sociais organizados, tendo como maiores expressBEST e a CONTAG.

A agenda politica no inicio do primeiro mandatoFgenando Henrique Cardoso foi
dominada pelo debate em torno da politica de digatAo e combate a inflacdo e das
possibilidades insertas no Programa Brasileiro d&atilizacdo Econdmica, que ficaria
conhecido como Plano Real, editado no final dequitdr 1994. A reforma agraria era tratada
como um tema secundario tanto no ambito do govesnw dos partidos que formavam a sua
base de sustentacdo. Portanto, alguma possibiltla@ssentamento de familias rurais ficou
restrito ao Programa Comunidade Solidaria, pridcipatrumento de organizacdo das
politicas sociais proposto pelo governo & épbca

O governo ao apresentar o Plano Real pregava queyagdo do modelo de
desenvolvimento até entdo vigente, o Estado bnasitevia se desviado de suas funcdes
bésicas ao ampliar sua presenca no setor prodatigog acarretou o agravamento da crise
fiscal e, por consequéncia, da inflagdo. Assimefarma do Estadd era considerada como
instrumento indispensavel para consolidar a estabdo e assegurar o crescimento
sustentado da economia.

A declarada “nova gestao publicalj,a mudanca na estruturacdo e funcionamento do
aparelho de Estado, significou a reducdo do searthme delimitagdo de sua abrangéncia
institucional com a justificativa de aumento da amagade fiscal e administrativa e do
aumento do poder politico dos governantes. Confeamam novo quadro constitucional
legal, a criagdo de diversos formatos institucisnaapresentados basicamente pelas agéncias
executivas e organizagdes sociais.

Essa politica de governo de corte neoliberal inquaatecisivamente nas politicas
sociais esvaziando-as pela logica da reducdo donengto e constrangendo as possibilidades
de exercicio de uma politica setorial com maiooaoitia como a politica de assentamentos.
Como consequéncia ainda, e de modo especifico, rooirip 0 orcamento e também
reduziria a capacidade de acao do INCRA na gests®adoolitica redistributiva fundiaria. Os
custos das desapropriacdes e do comportamentordadoele terras, por exemplo, estiveram
ancorados numa questionavel politica monetari@stata por juros extremamente altos.

Enquanto isso, houve a expansdo das tensdes noocporptodo o Pais. De
conformidade com informacdes publicadas pela CRU3Ros conflitos fundiarios evoluiu a

13 De acordo com as diretrizes de trabalho estalielegara o conselho consultivo do Comunidade Siida
sua atuacao ndo estaria voltada para a proposi¢@plantacdo de novos programas de ataque a fome e
miséria, mas para a alteragdo da forma de gereantandos programas ja existentes por meio da [pati&o
mais intensa da sociedade civil e da maior intégragperacional entre os diversos 6rgdos do goviederal,
dos estados e dos municipios (SUPLIENaL, 1995).

“Para 0 seu mentor, Bresser Pereira (2011) a refeisaga legitimar o Estado Social cuja estratégiamentar

a qualidade de vida e diminuir a desigualdade ierao capitalismo. Ndo bastava que o Estado ffssieo,
que garantisse a lei; era preciso que fosse efi;igne realizasse os grandes servicos a um caisim. b
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partir do ano de 1994 quando houveram 485 ocoaéremvolvendo 308.619 pessoas e 47
assassinatos no campo, continuando a crescer,ntfeegan 1998 a 1.100 enfrentamentos e
uma participacao expressiva de mais de 1,0 milleduedsoas.

Esse quadro conflituoso determinou o agravamengocdadi¢oes sociais no mundo
rural que pode ser creditado a precarizacdo e rain@l¢do de postos de trabalho,
especialmente no meio rural, gerando o desempfago, das politicas liberalizantes que
provocaram a faléncia de muitos agricultores famrak. Também concorreu para esse estado
de tenséo social o imobilismo do governo no ateadima demanda social apresentada pelos
movimentos sociais, que inquietados, passaramlaaeas ocupacdes de terras e prédios
publicos, e determinaram uma nova correlagéo dadano campo.

Assim, no inicio da segunda metade da década de d@f@entaram as mobilizacdes
dos trabalhadores rurais sem terra pela realizdgaeforma agraria e, por extenséo, pela
necessidade de um processo permanente de negascipgbecas, notadamente entre o
Governo Federal por meio do INCRA e 0s movimentasass, tendo como pano de fundo as
ocupacoes de terra, as desapropriacdes e 0s assrtua rurais decorrentes.

O fenbmeno das ocupacdes e 0s acontecimentos dembiara, no Estado de
Rondbnia em 1995, e de Eldorado dos Carajas, o ikaano del996, e suas repercussoes
internacionais, deram novo destaque a questadagrévaram o governo a criar, ja em abril
de 1996, o Gabinete ddinistério Extraordinario de Politica Fundiaria,bsudinando-o a
Presidéncia da Republica. Mais tarde, esse apasiiicional foi substituido pelo MDA

Em entrevista ao autor deste trabalho um ex-diref@rDiretoria de Recursos
Fundiarios do INCRA no periodo de 1995 a 2001 oata

“... eu acho que Eldorado foi um dos trocos daseguéncias absolutamente autoritaria de
como as fronteiras foram tomadas durante a ditachilitar... os processos de SUDAM e
SUDENE foram processos do capital para fazer aglrapgle areas. Entéo, as regides Norte e
parte do Nordeste ficaram com a memoria da repyeas@ia sequéncia relativamente curta.
Entdo, com toda a mistura que o autoritarismo.trazresente sempre carrega uma inércia
dos costumes do passado: politica autoritariaprast que fazem o jogo da conveniéncia,
etc., etc.,... mostrou claramente nessas part€saidp embora a vitrine fosse Sao Paulo 14 no
pontal, que ali € muito mais um circo programadajsnteu visibilidade para uma coisa
muito forte que é o problema ainda agrario que ea has regides de fronteiras,
principalmente naquelas em que vocé teve... aquelsesso anterior tinha se fixado, tinha
tido muita violéncia naquelas regifes. Nos estafalamdo de Eldorado numa das regides
mais agudas, ndo é? [...] eu acho que foi uma afemaespertou assim um problema que
parecia que dava para ir levando... era um probléenaaizes mais profundas. Naqueles
momentos eu acho que houve um conflito social dgsel explicito de tudo que fizeram os
posseiros, 0s ocupantes... gerou um caldeirdo rdeef¢éacdo e chegou num ponto aonde
chegou. E eu participei diretamente da negocia¢deEpdorado, o Jungmann me mandou
conversar com eles... foi uma madrugada toda dep@aos fizemos o acordo eu fiz uma
Gltima proposta, eles estavam acampados em vdtiauma coisa muito interessante. [...]
foi uma inflexdo e eu acho que hoje sempre é ledabrea medida em que pode voltar a
acontecer, embora eu ache que a sociedade hojererostde concertagdo, na prética, a
sociedade muito mais do que 0s governos estéo rseersando muito mais e eu estou
participando de experiéncias hoje que comprovam i§8m varias reuniées que eu vi 0

> O MDA foi criado pela Medida Proviséria (MP) 1.998: de 13 de janeiro de 2000, a partir da transigém

do Gabinete do Ministro de Estado ExtraordinaridPdéitica Fundiaria, instituido em abril de 1996ités, a
MP 1.911-12, de 25 de novembro de 1999, e a MP1189de 14 de dezembro de 1999, haviam transfarmad
esse mesmo Gabinete em Ministério da Politica Bwade Agricultura Familiar e em Ministério da Fiol
Fundiaria e do Desenvolvimento Agréario, respectieare. A MP n° 2.216-37, de 31 de agosto de 2001
transferiu do Ministério da Agricultura, Pecuaridleastecimento para o MDA as atribuigfes relaciasasbm

a promocédo do desenvolvimento sustentavel do segmanmal constituido pelos agricultores familiares.
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setor produtivo falar e vejo que hoje eles témacpreocupacao socioambiental, porque ndo
tem jeito, eles ja assumiram incorporar...”"(Enstvin® 02).

Também, este desconforto politico fez o governabet¢cer, como valvula de escape,
metas “crescentes” anuais de assentamentos napedaespondente a 1995/98 (40 mil, 60,
mil, 80 mil e 100 mil). Os resultados, contudo, m&@m suficientes para abrandar a tensao
social e possibilitar uma melhor mediacdo dos dosflagrarios. Vé-se claramente que as
metas estipuladas ano a ano pelo préprio goveradandm atingidas e ndo corresponderam
aos resultados esperados pelos trabalhadores seraiterra (ver Tabela 1).

Tabela 1
Metas e assentamento de familias e resultados
alcancados no periodo de 1995 a 1998

Ano | Metas fixadas| Metas alcancadas %
1995 40.000 30.716 76,79
1996 60.000 41.717 69,53
1997 80.000 66.837 83,55
1998 100.000 98.740 98,74
Total | 280.000 238.010 85,00

Fonte: MDA/INCRA, 2007, reelaborado pelo autor.

O panorama da realidade fundiaria também né&o feramlo. Conforme dados do
SNCR do INCRA em 1998, o total de iméveis ruraidastrados aumentou para 3.587.987,
mas a participacao dos grandes imoveis, tanto emogede namero (1,6%), como em termos
de area ocupada (52,9%) néo teve alteracdo enegresentacao.

N&o obstante, fica retratado, sem nenhuma duvigaagestratégia das ocupacgdes de
terra foi o ‘motor’ acionado pelos movimentos s@x@ara que 0 governo interviesse e com
iSso gerasse 0 aumento do numero de assentameotogeemitante, um numero crescente de
comunidades de assentados rurais em todo o Paisentcando-se em sua maioria nas
regides Norte e Nordeste. Por outro lado, tambéessa ‘intervencdo governamental
forcada’, ou “apagando fogo” como referenciado pdlarmadores de opinidao, o INCRA
trabalhou de maneira a resolver conflitos de maalatyal, localizado, produzindo enclaves
territoriais dispersos em regiées sem infraestaude acesso precario.

Embora ndo querendo estabelecer metas para aseatdanos anos seguintes do
segundo mandato (1999-2002), acreditava o goveus) pcorrendo a outras formas de
obtencao de terras via mercado, a incorporacOésrides devolutas e outros “assentamentos”
de familias em substituicdo aquelas que deixargrograma, pudessem manter “resultados
acima da média dos ultimos quatro anos” (Brasi@9® 10), ou como assim considerado,
60.000 familias/ano.

No decorrer desse periodo referenciado foram elatéds pelo governo alteracdes na
legislacdo agraria como medida de contencdo dapaQfes de terra, novos arranjos,
programas de crédito fundiario e outras ac¢les udatias com diversos ministérios e
instituicbes publicas no sentido de apaziguar asows politicas, pré e contra a reforma
agréria.

Assim, a partir do ano de 1999, houve um brevefeireento do movimento de
ocupacoes em relagdo aos conflitos. Duas explisagé® menos podem ser consideradas
para esse fendbmeno: (1) os mecanismos juridicadmenstrativos criados pelo governo,
onde se destaca a criminalizacdo das ocupac¢fegdioprpublicos com a exclusdo do
cadastro de beneficiarios dos assentamentos edwslviiesses atos; (2) o processo de
mercantilizacdo da questdo agraria com a utilizatg@anstrumentos de acesso a terra via
mercado (compra e venda via Decreto n° 433/76, BdacTerra e o Crédito Fundiario).
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Fernandes (2002), ao analisar os dados relativosaaifestacdes dos movimentos
sociais na luta pelo acesso a terra constatou quien@ro de pessoas triplicou e cresceu de
142 mil em 1999, para 285 mil em 2000, cheganddSardil pessoas em 2001, evidenciando
a resisténcia camponesa a politica de governo hepegodo.

Outro dado importante no debate instigado por Feles (2002) se refere a
constatacdo na diminuicdo das ocupacdes, que, rde fassociada, também resultou na
diminuicdo das desapropriacfes e, consequentenmenteiacdo de projetos de assentamento
via esse instrumento prioritario.

... com a diminuicdo do nimero de assentamento ergouveve que maqguiar 0s nimeros de
2001, como a Folha de S&o Paulo denunciou amplamBata atingir a meta de 2001 o

Ministério do Desenvolvimento Agrario teve que eorfiamilias que s6 seriam assentadas
em 2002, contou familias que foram assentadas @ amteriores, e, pior, incluiu ainda

milhares de familias que haviam preenchido as ictia reforma agraria pelo correio.

Contabilizou também as familias que compraram tparameio do Banco da Terra, e as
terras resultantes de regularizacdo fundiaria dessée posseiros. (FERNANDES, 2002:
04)

Detalhe a ser considerado refere-se ao cenérioos@mémico de entdo, bastante
restritivo representado pela continuidade do ajusteal, com severos impactos no
desenvolvimento de politicas setoriais. Essa pal#icondmica contracionista criou evidentes
retragcbes no orcamento do INCRA e, por extensastaoblos ao atendimento da demanda
social premente.

Nessas condi¢cdes emergiu no segundo mandato danBerrHenrique Cardoso a
proposta de “revalorizacdo do mundo rural”, comdatado pelo governo, materializada nos
termos do “Novo Mundo Rural” que propunha um novodeio de desenvolvimento rural
para o Pais, com a expansao e fortalecimento deuligra familiar, a redistribuicdo dos
ativos terra e educacéo; e, no estimulo a multiplssdades geradoras de renda no campo,
ndo necessariamente agricoias

Esse “fortalecimento da agricultura familiar” indto na “proposta” contrastava com
0 padrdo de agricultura exportadora de “commodijtieEentivado pelo préprio governo.
Este ultimo padrdo, baseava-se no fortalecimerdacddeias produtivas e modernizacéo dos
instrumentos de apoio a incorporacdo de inovacéesologicas, a da producdo e a
comercializacdo de produtos agropecudrios, consénfa aperfeicoamento dos mecanismos
de regulacéo orientada pela demanda empresadal fieanciamento adequado as regras do
agronegocio.

Ao que interessa especificamente a analise neasballio, na pratica a proposta
defendia um modelo de uma “Nova Reforma Agraria” que os trabalhadores rurais
assentados pela reforma agraria, depois de recebeseinvestimentos basicos, seriam, a
rigor, agricultores familiares, s6 se diferenciand® dos outros pela forma de entrada no
sistema de “handcaptios primeiros quanto a capitalizacdo e, na maiagiggnto aos
conhecimentos necessarios para 0 manejo da terida eroducdo. Portanto, seria

16 Consideradas por Fernandes (2002) como acampasrentonarias; blogueios de estradas; manifestagiies
frente aos érgaos federais ou estaduais ou ocupaig@rédios publicos; manifestacdes realizadaglates
comemorativas da luta pela terra; lutas dos senmas; das mulheres e dos jovens; luta de posseii®
pequenos agricultores, camponeses; e, sindicalistas

Y’Na proposta o meio rural deveria ser percebidcalerizado) em quatro dimensdes centrais: (1) aspag
produtivo, dominantemente agricola e agroindustnieds com crescentes opgfes de mdltiplas atividédps
de espago de residéncia, tanto para os agricultoras para trabalhadores urbanos que optam poradna@ de
moradia diferenciado no cotidiano ou nos fins daa®; (3) a de espaco de servigos, inclusive dazis,
turismo, etc.: (4) a de espaco patrimonial, comgeli#e estabilidade das condi¢cdes de subsistémitajzado
pela preservacéo dos recursos naturais e cu{BRIASIL, 1999).
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indispensavel a ‘emancipacdo dos assentamentosaifde a sua inser¢cdo na cadeia
produtiva para ampliar a competitividade da agtical familiar.

Outra evidéncia refere-se a unificacédo das paéitiacréditos e de assisténcia técnica.
Essa formulacdo revelava uma preocupacdo com meficacia de alocacdo de recursos
publicos escassos, denotando os malabarismos derngoypara escamotear os cortes e 0
contingenciamento dos recursos necessarios acamjeisto constrangido, nos termos de
Delgado (2010) no contexto do modelo econdmicontge

Em nome do desenvolvimento local e regional, fiestabelecida como diretriz a
“efetiva descentralizacdo das acdes e democratizdgs decisdes”, com um novo desenho
institucional para a reforma agraria. Este formd® politica publica contemplava a
reestruturacdo do INCRA e a implementacdo de difese modelos de reestruturacéo
fundiéria, despontando o crédito fundiario parg@isicdo de terras, o deslocamento da acéo
de obtencdo fundiaria para as terras devolutasmazA8nia, dentre outros artificios.

Para legitimar esse novo formato o governo considejue o regime vigente
beneficiava os assentados com créditos para cust&igestimentos altamente subsidiados
por tempo indefinido, ou prazo excessivamente lpmymuanto os agricultores familiares
limitrofes aos projetos de assentamentos, queativeacesso a terra por outros meios
(heranca, compra, etc.), continuariam contando sobsidios menos expressivos. Isso era
tratado pelo governo, portanto, como uma injusa@al (BRASIL, 1999).

Outra conclusdo do governo era o de que “o pré@ra@sso quantitativo da reforma
agraria nos ultimos quatro anos tornou o antigoinreg inviavel financeira e
administrativamente”. Argumentava o governo queemahda de créditos do PROCERA
aumentou exponencialmente e o INCRA néo teriateserygpara cuidar das acdes de apoio as
familias assentadas e aquelas que, porventurasemiesa ser assentadas em novos
assentamentos. O INCRA também teria perdido a wgude de administrar os mais de trés
mil projetos de assentamentos localizados em disersgides brasileiras, algumas dessas
unidades sdcioterritoriais sob a tutela do Orgdmhis de vinte anos.

Na visdo do governo era necessaria a “saida” dietps assentamentos e respectivos
assentados do sistema de gerenciamento do INCR#astaram as condi¢des que 0 governo
precisava propiciar aos assentados antes de pattegar-lhes o titulo de propriedade e
iniciar a cobranca dos débitos devidos com relagd@peco da terra e da infraestrutura
implantada.

O que estava em jogo, na verdade, era a divida@beda dos assentados calculada
pelo governo em torno de R$ 5,8 bilhdes desde #8famento das terras e dos créditos) e a
dificuldade de sua efetivagdo sem o devido procedsotitulacdo dos assentamentos,
associada a ideia do rompimento da dependéncidinitiie dos assentados para com o
governo, situacao que se resolveria com a ‘emag@aos assentamentos. Nesses termos, o
modelo da reforma agraria vigente naquele goveracigava sofrer mudancas institucionais,
particularmente, em relacdo ao INCRA, cuja conf@&oarequereria cada vez mais a
integracdo do Orgdo com os Estados e Municipiosemtido de fomentar parcerias via a
celebracdo de convénios.

A par das diretrizes estratégicas e dos objetivescgmpdem a proposta apresentarem
consequéncia para 0s propositos de fortalecimemtoagricultura familiar e para o
desenvolvimento socioecondémico construido mais quadro territorial e menos setorial, as
acOes que transcendem se referiam: a ampliacamstosmentos de obtencao de terras via
mercado e sua integracdo aos planos de desenvotenmaral; e, a renegociacdo dos
contratos antigos visando a rapida integracdo dsenégados no sistema da agricultura
familiar — certamente por meio da emancipacéo waetirada do sistema de gerenciamento
dos projetos de reforma agraria do INCRA.

41



Fica evidente a escolha politica do governo a épacdirecdo do encolhimento das
acoes do INCRA e dos processos de desapropriacdatifiendios improdutivos, antes
prioritarios no ambito da reforma agréaria - ou t&snos aqui considerado da ‘politica de
assentamento’. Substituiu-se o processo tradicidaal desapropriacbes pelas formas de
obtencéo de terra por compra de imodveis ruraioded negociada em valores de mercado,
independentemente das exigéncias aos critériosurziid social da propriedade fundiéria.
Mesmo no caso das desapropriacdes estas acOesigmsaaser realizadas de maneira
“negociada” e néo litigiosa, sob o pretexto de tpge reduziria os riscos de “indenizagcbes
muito onerosas” e induziria a “patamares de pregs$os” 0 pagamento da terra
desapropriada.

N&o sem razdo, um dos principais esteios do NovoddiRural e da “Nova Reforma
Agraria” foi o Banco da Terra, criado pela Lei Cdempentar n° 93/98 e regulamentado pelo
Decreto n° 3.027, de 13 de abril de 1998, sob @pieiv do BIRD. A utilizacdo dessa
modalidade de transacdo fundiaria criou a suposig@osetores do governo ligados a sua
concepcao de que haveria uma queda nos precosra@e te&eoncomitante, uma oferta maior
deste ativo, além de que haveria um ganho polftarose privilegiar a negociagdo e ndo o
confronto.

Ficou claro, assim, que a desapropriagdo por sgersocial para fins de reforma
agraria ficaria colocada em segundo plano em fdesr mecanismos de compra de terras,
com sucessivas alteragbes na Lei n° 8.629/93 esdacdo do Decreto n® 433/92, pelos
Decretos n.2.614 de 3 de junho de 1998, e 2.680, de 17 He jig 1998.

Segundo o Férum Nacional pela Reforma Agréaria éciuso Camptf, o sistema de
compra e venda de terras levava o Poder publidoria méo da conducdo do processo de
reforma agraria. Deixava-o sob o controle dos petgmios de terras, diga-se de passagem, 0S
mais beneficiados, na medida em que receberiamoo @a imével em dinheiro e a vista,
transformando as areas improdutivas em verdadeatdgos financeiros (LEITE &
MEDEIRQOS, 2004).

Recorrendo a Carvalho Filho (2001) que assevenapaténcia dessa modalidade de
compra e venda de terra via crédito fundiario comstrumento da reforma agraria,
acrescente-se a este trabalho, algumas informaef@adas no seu livro quanto a origem
desse tipo de crédito fundiario e que foram obtielmsdocumento do F6rum Nacional de
Reforma Agraria denominado ‘Dossié Projeto Cédalderra®®.

Diz o documento:

...Desde 0 seu anuncio as entidades que compdednua MNacional de Reforma Agraria
fizeram severas criticas ao projeto apontando enuéd técnicos e politicos. Essas criticas
foram veementemente refutadas por representantésoderno Federal e Banco Mundial
através de dois artificios fundamentais, quaisnsef@ Projeto Cédula da Terra era um
projeto piloto, portanto, a implementacdo, com uarater puramente experimental,

¥ O Férum Nacional pela Reforma Agréaria e pela dastio Campo retine 54 entidades e organizagbes da
sociedade civil como associagfes, Ongs, entidadesablalhadores e trabalhadoras rurais, ligadoseat@o
agraria com a participacdo de instituicbes comoNBE (Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil), a
CONTAG (Confederacdo Nacional dos TrabalhadoresAgacultura), o MST (Movimento Nacional dos
Trabalhadores Sem-Terra), Federacao dos Trabakmdw@r Agricultura Familiar da Regido Sul (FRETAF-
SUL), entre outras.

90 Projeto Piloto de Reforma Agréria e Alivio debRera Rural — Projeto Cédula da Terra (PCT), fisidwr a
partir da experiéncia piloto no Ceara do Projeto $@&¢é — Reforma Agréaria Solidaria (ALENCAR, 2005).
projeto foi viabilizado pelo Governo Federal porionéo MEPF e do INCRA e objeto de acordo de emjpnést
4147 — BR. Inicialmente foi concebido como projpiioto e instrumento complementar ao processo fbema
agréria, com inicio em 1997, com duracéo previstajaatro anos e atendimento de 15 mil familias gode
areas rurais em cinco Estados da Federacéo (Baédaa, Maranhao, Pernambuco e o norte de Minassiera
atendendo a diversas categorias (trabalhadores sem terra, assalariados, parceiros, pequenesdatérios,
trabalhadores que possuiam pouca terra e miniftiog)a
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possibilitaria avaliar a viabilidade pratica de pnograma de reordenamento fundiario; o
Cédula deveria ser um programa complementar a@gsoale reforma agraria. Em primeiro
lugar, o Cédula perde completamente 0 seu caratperimmental com a criagcdo e

implementacéo, também com o consideravel supor@@deiro do Banco Mundial, do Banco
da Terra, antes mesmo da conclusdo do projet@pil@onsequentemente, todas as
propostas e compromissos de avaliacdo do processmplantacdo e viabilidade desse
projeto, ndo passaram de promessas vazias pardzamanresisténcia dos movimentos
sociais organizados. Em segundo lugar, esse prapdio tem carater puramente
complementar. Esse argumento também é falaciosqu@ops recursos estdo sendo
massivamente deslocados do orgcamento do INCRA g@@anco da Terra, com apoio do
Banco Mundial (P: 221).

Deve-se ressaltar que a CONTAG, mesmo reiterandefesa da desapropriacéo,
contemporizou com essa modalidade de compra e @derra via crédito fundiario como
mecanismo complementar de acesso a terra, nos ca@wogjue O Iinstrumento da
desapropriacdo nao pudesse ser utilizado. Houv@masima legitimacdo politica dos
programas de crédito fundiério por essa organizaigdtical, traduzida na sua participacéo na
gestdo e no controle social desse programa.

Esta deciséo de substituicdo do processo tradicamancorporacao de terras via a
desapropriacdo social pelo mecanismo de mercaddada descaracterizando a natureza
politica da reforma agraria, essencialmente cooffia e campo de acirradas disputas entre
latifundiarios e trabalhadores sem-terra, posseirosupantes, ribeirinhos, etc. Isto,
igualmente, culminaria na balcanizacdo do processaedistribuicdo de terras, onde os
gestores do INCRA ficariam a mercé do poder desprepolitica dos proprietarios rurais e de
seus representantes nos parlamentos, no tocaqtekizacio de valores indenizatorios.

Assim, no contexto de 1995-2002 dos dois mandadsednando Henrique Cardoso,
ficaram evidenciados os limites da politica agré&poucos avangos e 0 retrocesso evidente,
principalmente a partir do ano de 1999.

2.5 A atualidade e a importancia da reforma agrariano Plano Nacional de Reforma
Agraria (PNRA) - era Lula da Silva

Com a ascensdo de Lula da Silva a Presidéncia gabRea foi reafirmada a
importancia da reforma agraria como politica p@lindutora para a retomada do
crescimento econdmico com geracdo de emprego a,ramtupacao soberana e equilibrada
do territorio, além da garantia da seguranca alianeda preservacao das tradigdes culturais e
do meio ambiente.

Nesse entendimento, e de acordo com o grau dealigatte a que foi conduzida, a
reforma agraria seria um programa amplo e ndo asmhoj centrado nas areas reformadas que
orientasse o0 reordenamento do espaco territoriaPas, via 0 zoneamento econdmico e
agroecoldgico, e responderia a uma luta histérices drabalhadores rurais pela
democratizagdo do acesso a terra, sendo deste owuiderada com uma prioridade
estratégica do governo..

De pronto, o0 governo assinalaria que a realizagdefbrma agraria teria como base
um ‘novo modelo de assentamento’, que combinarigiabilidade econbmica com a
sustentabilidade ambiental, integracdo produtiva desenvolvimento territorial.

O Plano Nacional de Reforma Agraria, consideradgawerno Lula da Silva como o
Il PNRA seria, portanto, o instrumento para a \liad¢do dessa nova estratégia e um novo
olhar para o mundo rural em que a nocao de tediidmde seria 0 vetor da proposta.
Representaria também uma estratégica para a sé@peda; gravidade da questdo agraria
expressa pelos conflitos no campo e por uma fateathda social, e ainda, principalmente,
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pela sua contribuicdo a superacao da desigualdadx@uséao social de parte significativa da
populacao rural.

Com essetatuso I| PNRA foi apresentado a nacao e especialnmrgdrabalhadores
rurais sem terra e suas representacdes de lutagietana agraria em novembro de 2003
durante a Conferéncia da Terra em Brasilia. Coatiomo nova concep¢ao, uma visao
ampliada de reforma agraria, reconhecendo a disgteide segmentos sociais no meio rural,
representada pelas comunidades tradicionais, pgmsdaibeirinhas, atingidos por barragens
e grandes obras de infraestrutura, e os direitosmldheres.

Para tanto, o ‘Plano’ contemplaria a participagémad e a acéo integrada de governos
na sua implementacdo como condicgine qua nonpara o0 alcance de resultados que
combinariam além da quantidade, qualidade, efi@éectransparéncia na aplicacdo dos
recursos.

Suas metas para o periodo de 2003 a 2006 repneaenga‘realizacdo do maior plano
de reforma agréria da historia do Brasil”. ElasiBigariam uma reforma agraria massiva e de
qualidade, capaz de produzir uma profunda transto@im no meio rural brasileiro e
impulsionar um novo padrao de desenvolvimento aumaldade e justica social, democracia
e sustentabilidade social (Brasil, 2003).

De acordo com o Plano, 11 metas seriam perseguidsgcando-se no campo
redistributivo fundiario a criacdo de novos progetle assentamentos e o acolhimento a 400
mil familias até 2006 e o0 acesso a terra a maisniiBéamilias, via Programa Nacional de
Crédito Fundiario. Da demanda explicita pela retoagraria o Plano previu o atendimento
de cerca de 200 mil familias acampadas e mobilgatstemunhando a gravidade da
situacdo do campo, onde se somam o desempregifi@ibddde de acesso a terra, compondo
um grupo prioritario do Il PNRA.

Outro procedimento de identificacdo de demand&adib pelo Executivo Federal se
referiria ao cadastro resultante das inscricde€wigeio no “Programa de Acesso a Terra” e
outras formas de cadastramento, como é o caso ldagfetuados na Sala do Cidadéo das
Unidades do INCRA que chega a um total de 839.atiastro%.

Podem ser identificados diferentes universos delinadores rurais demandantes por
terras que seriam contemplados pelo Plano. “O ipimogeral do PNRA é incluir uma
significativa parcela da piramide social na ecor@agraria, regida por um novo marco de
regulacdo dos mercados agricolas, de sorte a garaadcimento da renda, do emprego e da
producdo desse setor’ (BRASIL, 2003: 18). Certamesse principio fez com que as ac¢des
de ‘reforma agraria’ do Plano fossem se estendguala além do acesso a terra e
incorporassem diversas outras necessidades eca®emanciais das familias assentadas, e o
atendimento de diversos segmentos que passam acoriblico beneficiarid™.

Outras metas qualitativas contemplavam a recuperdgécapacidade produtiva e a
viabilidade econdémica dos atuais assentamentos-tsméssa condicdo como essencial para a

%0 Outras bases de informacdes relativas & demamndmf@ Cadastro dos Iméveis Rurais/INCRA; a Pesquis
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) /IBGE @®e 2001); o Censo Agropecuario/IBGE (1995/96); o
Censo Demografico/IBGE (2000); e, o Sistema Nadiatea Informacdes de Projetos de Reforma Agréria
(SIPRA/INCRA).

! Trabalhadores rurais sem terra, atuais assentgdesnecessitam de infraestrutura e apoio a produgé
imenso setor da agricultura familiar que ainda aéessa os mecanismos do Plano Safra; posseirasadoar
pela inseguranca juridica em relacdo ao dominiteda que lhes restringe 0 acesso as politicascdgsi e os
expbe a ameacas de despejo; populagbes ribeirinb@asiunidades quilombolas, que demandam o
reconhecimento e a titulagdo de suas areas; agreslque ocupam terras indigenas, que precisam ser
reassentados; extrativistas, que lutam pela cris;&econhecimento de reservas extrativistas; dtpies
atingidos por barragens; juventude rural; mulhéralsalhadoras rurais; entre outros pobres do cafmbpies
setores serdo objeto de instrumentos diferenciadag@ropriados as suas especificidades e as céstcter de
cada regido.

44



consolidacédo das areas reformadas, a garantiastdéasia técnica, capacitacdo, crédito e
politica de comercializacdo a todas as familiagraadas (& época em torno de 632 mil
familias). A criacdo de 2.075 mil novos postos @eremtes de trabalho no setor reformado
era outra meta qualitativa a ser alcangada juntentam a promocao da igualdade de género
na reforma agraria, e a universalizacdo dos dgéiteducacao, a cultura e a seguridade social
nas areas reformadas (BRASIL, 2003).

Uma diretriz importante para a qualificacdo do psso foi a determinacdo de
fortalecer o associativismo e a cooperacao no psocde implementacdo dos assentamentos.
Outra foi promover a articulacdo e integracdo ditipas publicas para a promocao dos
meios indispensaveis a exploragdo em bases sussntiaquelas unidades (transferéncia de
tecnologia, agroindustrializacéo, comercializagafvaestrutura de estradas e de eletrificacéo
rural, agua, saneamento basico, salde, educacdimim); tidas pelo governo como indutoras
do desenvolvimento territorial e de combate asasda fome e da pobreza.

O maior atributo do PNRA seria adequar o modelo rdforma agraria as
caracteristicas de cada regido, de cada biomaraiamente a realizacdo de uma acao
dispersa espacialmente e desarticulada, objet@ikeircdentes criticas de varios segmentos
da sociedade (movimentos sociais, setores acadg€minddia, etc.) nos processos de
intervencdo governamentais antecedentes, o Pléaloetecia a diretriz de atuacdo em ‘areas
reformadas’, ou a criacdo de ‘setores reformadasdmpanhando o conceito previsto no
Estatuto da Terra.

Outros compromissos politicos seriam atendidos pwgio da garantia do
reassentamento dos ocupantes ndo indios de adégsnias e o reconhecimento, demarcacao
e titulacdo das areas de comunidades quilombatas, 80 entanto, as metas fisicas serem
enunciadas.

O desenvolvimento desta concepcao de reforma age&igiria a constituicdo de um
grande aparato instituciofide uma intensa articulacdo do MDA na cooperacamegiacao
com os diferentes 6Orgdos e instituicbes estatagmtras autbnomos de tecnologias
apropriadas, conselhos de desenvolvimento rurdersidasel, universidades entre outras
entidades da sociedade civil. “Este esforco cadepwssibilitara o apoio e a promocéo de
iniciativas e solucdes de diversificagcdo produtestimulo a organizacdo de associacdes e
cooperativas, desenvolvimento de novos produtosgessos produtivos e estratégias de
acesso a mercado visando fortalecer a agricultamalifir e os beneficiarios da reforma
agraria” (BRASIL, 2003: 16).

Outra medida estratégica do governo Lula da Silea faite impacto para o
desenvolvimento dos assentamentos foi a garantipad&ipacdo da mulher por meio da
efetivacdo dos seus direitos no programa de refagnaria. Para tanto, os procedimentos e
instrumentos de Inscricdo de Candidatos foram adbxpupara a insercdo das mulheres,
independentemente do seu estado civil e conformaaldsstrucdo Normativa/INCRA/ N° 38,
de 13 de marco de 2007. Com essa decisdo a farhiifiada pela mulher passou a ser
incluida e ter preferéncia, dentre os critérios glementares, na Sistematica de Classificacédo
das Familias Beneficiarias da Reforma Agréria.

Ao INCRA, especificamente, ficou atribuida normathente a responsabilidade da
garantia da participacédo dos assentados nas a®sdie planejamento e execucao das acoes

22 0 Ministério do Desenvolvimento Social e Combateoine (MDS); os Ministérios, do Meio Ambiente, da
Saude, da Educacgédo, da Cultura; o Conselho Nac@m@eguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA); o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econ6mico e $a@&DES); o Banco do Brasil (BB); a Caixa
Econdmica Federal (CEF); o Banco da Amazénia (BA®ABanco do Nordeste (BNB); Associacdo Brasileira
de Promocao de Exportacdo (APEX); fundos constingis de desenvolvimento (FNE; FNO); a Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab); a Empresa Biesitle Pesquisa Agropecuéria (Embrapa).
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relativas & implantacdo e desenvolvimento dos smsemtod’. Proveria aquele Orgdo os
recursos orcamentarios e financeiros para o dekémemto das areas reformadas com
destaque para a assisténcia técnica que serizadelidesde o inicio da implantacdo daquelas
unidades, de modo a definir o modelo de exploraefsas areas, a sua organizacdo espacial,
a moradia das familias assentadas, infraestruasizd licenciamento ambiental e servigos
sociais.

De outra parte, o Governo Federal foi compelidoe fas constantes conflitos agrarios
na regido de Santarém, Oeste do Estado do Pasfalzlecer acdes mais incisivas naquela
regido. Por meio da Portaria/INCRA/P/N° 284, del@0naio de 2005, o governo transformou
a antiga Unidade Avancada do Orgdo localizada naonicipio de Santarém, na
Superintendéncia Regional de Santarém (SR -30/B)a Estrutura teria um carater
emergencial e transitério, pelo prazo de um ang, seaestendeu até 0 momento apresentando
sérias deficiéncias de infraestrutura técnica ei@dtrativa.

Em outra medida administrativa adotada de formaaliimada o governo, por
intermédio da Portaria/INCRA/P/N° 415, de 6 de mmé® de 2005, definiu a regido do
Extremo Sul do Estado da Bahia e do Recéncavo Batamo “areas preferenciais” de
atuacdo do INCRA naquele Estado. Na percepcactalaiabcdo da Autarquia a emergéncia
dos conflitos agrarios naquelas regibes seria madéivpela indisponibilidade de terras
passiveis de desapropriacédo e alta demanda sagatlas regides. Ali seriam intensificadas
as acOes de aquisi¢cdes imobiliarias para o assentarde trabalhadores rurais, nos termos do
Decreto n° 433, de 24 de janeiro de 1992, altepatius Decretos n° 2.614, de 3 de junho de
1998, e n° 2.680 de 17 de julho de 1998.

Certamente que esse conjunto de estratégias, agranjaparatos do governo,
combinado com outras medidas de carater normagvadiquacdo as normas ambientais,
possibilitaria a qualificacdo do processo com aseqoente paz e justica social no campo.
Particularmente a exploracao racional dos proj@éoassentamentos estaria consentanea com
0s objetivos socioambientais e do desenvolvimenstestavel, concorrendo, ao final, para a
melhoria efetiva da qualidade de vida da populasSentada.

No entanto, vendo o Plano numa perspectiva maiscacra respeito de suas
proposicdes, objetivos e metas, e considerando ¢odicativo a proposta inicial formulada
em meados de 2003 sob a responsabilidade de umpeede estudiosos e analistas
coordenada pelo professor Plinio de Arruda Sarfihaionstata-se que o seu alcance ficaria
bem aquém das expectativas criadas a partir degesentacdo como instrumento de um
‘processo amplo e massivo de reforma agraria’.

E importante considerar o testemunho de Fernan2@$0) para uma andlise a
respeito. Aquela época participando das discuss@igele agrarista menciona que as
proposi¢cdes contidas nessa primeira versdo do Ridonoforam aceitas pelo governo do
presidente Lula da Silva, creditando, prepondenaaige, ao fato da meta estabelecida para o
governo de assentar um milhdo de familias em gaatns, ser inexequivel dada a correlacao
de forcas politicas.

%As diretrizes foram estabelecidas em ato admitistraepresentado pela Instrucdo Normativa IN/INGRA

15, de 30 de marco de 2004, que dispde sobre @gsoae implantacdo e desenvolvimento de projetos d
assentamento de reforma agraria.

24 Sob pressdo dos movimentos sociais de luta pefa, te governo recrutou por intermédio do MDA, o
professor Plinio de Arruda Sampaio, para coordemaa equipe para a elaboracdo de uma proposta de
elaboragdo do Plano Nacional de Reforma Agréariaf@me noticia Branford (2010: 419) “Sampaio seiced

a tarefa com vontade. Ele montou uma equipe de pritéessores universitarios, especialistas em geest
agrérias, e requisitou 50 funcionéarios do INCRAap&abalhar em sua equipe, preparando os estudadas
estatisticos para o plano. Também fez contatosamovimentos sociais — MST, a CONTAG, o Movimento
de Pequenos Agricultores (MPA), entre varios otitros
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...0 que significava enfrentar os ruralistas e feu@ bancada no Congresso, fato que teria
provocado duro atague ao governo por parte da grmmgrensa e de outros defensores do
agronegoécio. Além disso, a maioria dos politicosRIo que assumiram o Ministério de
Desenvolvimento Agréario era proxima do “paradignoacdpitalismo agrario”. Mais do que
resolver o fundo da questédo agraria, o interesg&ldera manter esse problema sob controle

social (FERNANDES, 2010: 190).

A Proposta do PNRA apresentado pela equipe deoRimiArruda Sampaio definiu o
namero de familias a ser assentada com base nandanexplicita contida no cadastro
realizado pelos Correios correspondente a 839.dfdb6lias e a demanda emergencial das
familias acampadas até o inicio de outubro de 26003eja, 171.288 familias. A Proposta
concebia a reforma agraria como uma politica derdedvimento territorial e ndo como
politica compensatéria que distribui os assentamsede forma difusa e desordenada pelo
Pais. Outro aspecto substantivo na proposta eea@ucentracdo das terras com a utilizacéo
do instrumento da desapropriagdo, em oposicao a‘“wef@ma agraria de mercado”, e,
finalmente, o intenso apoio a ser dedicado ao&sBentos com a promocao de politicas de
financiamento em todas as etapas de implantacdasiasidades.

O primeiro grande obstaculo enfrentado pela equgpBlinio Sampaio e declarado em
entrevista a Branford (2010) foram as resistéragasro do proprio MDA.

“Muitas pessoas que trabalhavam no MDA [Ministétm Desenvolvimento Agrario] nao

acreditavam no que eu estava fazendo [...] a falenaensar dominante no governo Cardoso

tinha sido que a reforma agréria era desnecessaitapossivel. As pessoas encarregadas na
época argumentavam que o momento historico pagfoama agraria ja tinha passado e que

o capitalismo tinha dominado o campo. Eles diziara g campesinato ndo tinha futuro. E

acreditavam que os agricultores familiares capdeesonseguir u emprego no agronegacio

deveriam fazer isso e que 0s que ndo conseguissesnia@m migrar para as cidades ou ser
providos pelo governo em um programa de bem-estzal¥”

Avalia Branford (2010) que o MDA tinha novas pessakjadas na sua dire¢do, mas
as velhas formas de pensar a questdo agraria ms&vaizadas ainda em muitos setores.
Também no movimento sindical capitaneado pela COBITéssa légica do capitalismo
agréario e de que a reforma agraria teve o seu tdmsparico preponderava, ja que deixaram
de acreditar na possibilidade da realizacdo de nefioama agraria progressista e se voltara
para a busca da hegemonia e de poder de influéobra 0 PRONAF. Exemplo disso séo as
nomeacdes de membros da CONTAG para chefias detanpes secretarias do MDA. “A
CONTAG recebeu trés secretarias no MDA - Assisg€ntecnica, Crédito Rural e
Reorganizacgao Territorial”, declarou Sampaio a Bnah(2010).

Ainda em entrevista com Branford (2010) Sampaidatlea que ao elaborar o plano
ele considerou dois aspectos fundamentais: o da@wii e o qualitativo. “Em termos
quantitativos tinhamos que elaborar um programeeftgma agraria que expropriaria terra
suficiente dos latifundios para provocar uma veedtad ruptura com o0 antigo sistema
fundiario. Precisavamos mudar a estrutura econgmsmeial e politica. A reforma agraria
significa fortalecer o campesinato. O processo deveforca suficiente para alterar o
coeficiente de Gini em 10 ou 20%".

Como visto a meta era claramente ambiciosa, magelise fosse considerado o
estoque de terras subutilizadas e improdutivadifdmmlas nos dados cadastrais do INCRA.
Consoante Branford (2010) Plinio procurava amaisaimpactos politicos de sua proposta
com a ideia de, pelo menos no inicio, criar doi®gio0 campesinato e o agronegocio. Do
ponto de vista qualitativo Sampaio vaticinava qaeepsderia garantir uma renda de 3,5

% Plinio de Arruda Sampaio, em entrevista concedidganford (2010), em S&o Paulo no dia 16 de jdio
2004. Todas as citagdes de Sampaio s&o provengiggea entrevista.
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salarios minimos por familia por meio de empréssirbancéarios e a compra antecipada da
producao.

O custo para essa empreitada, calculado por Sarapaia equipe, ficou em R$ 24,0
bilhbes que seriam gastos ao longo de trés arsxs,tislo com muita vontade politica do
governo que precisaria no entendimento daqueleciedigta agrario, da mobilizacdo da
sociedade e apoio popular para a execugao do pnagra

A reacao dos setores dominantes da sociedadeemagirincipalmente dos ruralistas,
seria inevitavel para uma proposta tdo desafiaga@ra os mantenedores dtatus quo
agrario, e para a sempre argumentada tese da fgdade’ em casos de riscos de quebra
de estabilidade econdémica e politica.

Assim € que a proposta assustou o Ministro do MBéma reprise em relacdo a
apresentacdo do | PNRA ao governo de 1985. As pagdles iam da escassez de recursos a
necessidade de alcancar um alto excedente primaf@lanco de pagamentos para satisfazer
o Fundo Monetario Internacional (FMI) e os credomg®rnacionais. E ndo sé isso. O
INCRA, o Ministério, todos os Orgéos envolvidos reforma agraria estariam em situagéo
precaria e mal equipados e faltaria o conhecim&tioico necessario para implementar um
programa de tamanha envergadura. O professor Plnézisava ser “realista” no
entendimento do Ministro daquela pasta de deseimvehto agrario (Branford, 2010). Estas
observacdes ‘acauteladoras’ do Ministro do MDA calam uma péa de cal nas pretensdes de
Sampaio e sua equipe que, nao tendo mais espapmulibuicdo no governo, foi destituida.

Nos termos entdo do Plano aprovado e apresentablacdo pelo governo do
presidente Lula da Silva suas metas ficaram desadéa versao proposta para o PNRA, ou
seja, das 600 mil familias a serem assentadasno Btagoverno prop6s 400 mil familias até
2006 e mais 150 mil familias em 2007.

Conforme Fernandes (2010), o Plano consideradogaeierno também daria acesso a
terra a 130 mil familias via crédito fundiario, raatsmo que ficou conhecido na era FHC
como “reforma agraria de mercado”, tida como inad€lg pela equipe de Sampaio a um
processo de desconcentracao de terras.

Faz-se importante registrar o reconhecimento eiplido governo, com base na
sistematizacdo de dados extraidos do Censo Dernagdef 2000, de que potencialmente os
demandantes da Reforma Agraria seriam a épocardailgdo do Plano de cerca de 5,0
milhdes de familias com renda mensal inferior & dailarios minimos, ou seja, em que, em
média, seus componentes contariam com até meigosal@imo para sobreviver. Este seria,
portanto, o0 montante de familia pobres no meiol qua deveriam receber do governo uma
atencdo imediata, dada a fragilidade social em gpieencontram, justificando-se dai, a
necessidade da realizacdo de uma ampla reformasagra

Ressalte-se também que para aquele ano de aprodac@NRA, a CPT (2011)
registrou o maior numero de conflitos (1.690), aanaumero de pessoas envolvidas em
conflitos (1.190.578) e de familias despejada2@®.no campo brasileiro desde que passou
a acompanhar a violagcéo dos direitos e a violé&mid 985.

Aquela Comissao Pastoral chama a aten¢ao paraé@niga invertida no primeiro ano
do governo do presidente Lula da Silva, quando éauw aumento da violéncia privada
correspondendo a 69,8% relativo aos assassindtb$,4% no numero de familias expulsas.
Ao mesmo tempo aumentou a acado do Poder Judicisoioretudo por meio do Poder
Judiciario dos Estados, no numero de prisfes de deail40,5% e em acdes de despejos de
familias de mais de 263,2%, enquanto o numero aifitos aumentou somente 82,7%.

Por meio de coleta e organizacdo de dados acersaodapacOes de terra e
acampamentos de trabalhadores rurais sem terrais@FCPT registrou, para o ano de 2003,
mais de 59 mil familias acampadas em diversas esgijle cumulativamente, desde 2001,
chegam a um numero superior a 80 mil familias nessdicao.
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Segundo Alentejano (2004) em colaboracdo com a zPdnalise dos conflitos pela
terra em 2003, esses atingiram o patamar das &&,ag maior volume ja registrado pelo
levantamento da CPT e envolveram também o maioreraimle familias, com um total de
124.634 familias.

Seguindo ainda a analise do autor tem-se que dbdetacdes, 391 foram ocupacdes
(inferior apenas as verificadas em 1996, 1998 &)1 98presentando 57,9% das ac¢bes e 285
foram acampamentos (maior volume da historia),agerido 42,1% das acfes. No que tange
ao numero de familias mobilizadas, 53% o foram paugpacdes e 47% para acampamentos.

Sustenta aquele autor que os acampamentos calastitsé numa nova forma de luta
pela terra em resposta a legislacdo repressiveemegpitada desde o governo de Fernando
Henrique Cardoso. Acrescente-se que essa mesnmsa¢ég que funciona como uma
blindagem das areas improdutivas as ocupac¢deson&vbgada pelo governo do presidente
Lula da Silva, apesar do compromisso assumido cenrabalhadores rurais sem terra de
denegé-la no inicio do seu governo.

Tendo em vista os elementos trazidos a analiseg-pedconsiderar que o governo
recuou no seu proposito de dar massividade a agdlizda reforma agréaria arrefecendo os
animos das forcas conservadoras, mas, a0 mesmo,tgenando desconfianca no seio dos
militantes politicos e sociais de esquerda, pradoiente aquelas forcas de apoio a luta pela
reforma agraria.

Preso ainda as amarras da politica econdmica pmetsedie continuidade das politicas
monetaria, fiscal e cambial e de preservacao derduips primarios e, especialmente, aos
compromissos assumidos de honrar os contratoste&&rm governo voltou-se mais para a
estratégia de aumentar e melhorar a qualidadexgastacdes cujas fontes de financiamentos
publicos seriam canalizadas com absoluta prioridpdea este fim, notadamente na
valorizacéo do agronegocio.

Especificamente em relacdo a consecucado do Plgmr epnsequéncia, da realizacéo
do processo de reforma agraria anunciado, a paideiddada ao agronegdécio certamente
rebaixaria o status da politica redistributiva de terras tdo saudpds trabalhadores rurais
sem terra por ocasido do lancamento do Il PNRApmdp as suas a¢des um ritmo diferente
daquele criado pela expectativa de um projeto natialternativo. A reforma agraria do
governo seria, entdo, progressiva, cautelosa adosa.

A implementacgdo do Il Plano Nacional de Reformadfigr ser& um processo progressivo,
cujo ritmo dependerd basicamente dos seus efetadevacdo da participacdo social, da
organizacdo e do poder econdmico destes segmentgmopllacdo rural. Estas sdo as
condicbes para que 0S mecanismos regressivos dauestagraria e do atual modelo
agricola ndo continuem a operar, gerando pobrezaguhldade e exclusdo no meio rural
(BRASIL, 2003:10).

Chama ainda a ateng&o, por outro lado, a inclusiidP’lano de atividades de
regularizacdo fundiaria para 500 mil familias cypasses em terras devolutas em diversas
regides do Pais, seriam reconhecidas e legitim&@lgsie prevé o Plano é realizar um amplo
processo de regularizacdo fundiaria alcancandoegagmas posses de boa fé situadas em
terras publicas federais na Amazénia Legal e aquetalizadas nas terras publicas estaduais
por meio da integracdo do INCRA com os Orgéos asfadA implantacio desse programa

?%Na Carta aos brasileiros- um documento-compromisso elaborado em nome @edauBilva poucas semanas
antes das elei¢cbes de 2002 para fortalecer a ogafida alta finanga e das corporagdes reunidasimar@ de
Comércio Brasil-Estados Unidos, na Federacdo déisstrias do Estado de Séo Paulo (FIESP), na Feterag
Brasileira de Bancos (FEBRABAN), entre outros gmuple interesse -, Lula da Silva afirmava que, sioel
manteria a agenda macroecondmica em curso no go@amoso, respeitando todos os contratos elab®raalo
periodo de neoliberalismo duro. Longe de ter sid@m pecga puramente eleitoralCarta vem balizando as
medidas do seu governo” (LEHER, 2010: 377).
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levaria em conta, assim, entre outros fatores,rsidade de pequenas posses ha regido, a
previsdo de construcdo de obras ou afetacdo pldamaz de instabilizar as pequenas posses
com o desalojamento e indenizacdo dos pequenosuaiesp com é o caso previsto no Plano,
das obras transposicao de aguas do Rio Sdo Framtist asfaltamento da BR 163, a famosa
rodovia "Rodovia Cuiaba-Santarém” que integra oti©@edorte ao Centro-Oeste e Sul do
Brasif’.

A justificativa para tal acdo fundiaria seria féetaer os pequenos produtores e inseri-
los nas politicas de desenvolvimento regional, @omarantia da assisténcia técnica e do
acesso ao crédito. A motivacdo maior, no entanta, pgopalada inseguranca juridica das
posses de até 100 ha. Cré os formuladores do Blama superagcdo da barreira juridica do
pleno acesso a terra podera significar uma inseggaditativamente superior na esfera da
producédo e da comercializacao de seus produt@sdaetiva suscita controvérsias.

Outra providéncia complementar estaria ligada @cadacao e incorporacdo de terras
devolutas ao patriménio publico, seguida de sudirdgsio para 0 assentamento de
trabalhadores rurais, e também a promocdo de agtdatorias sobre ocupacdes de terras
com registros irregulares.

Um balanco das metas de assentamentos do || PN&RlAserealizacdes alimentam as
controversias em relagdo as familias efetivamesserdadas, tomando-se por bases dados
diferentes anunciados, ora em Relatorios de Géstéais do MDA/INCRA, ora pelos dados
constantes no DATALUTA, banco de dados da luta petea do Nucleo de Pesquisa e
Projetos de Reforma Agraria (NERA) da Universidastadual Paulista Julio de Mesquita
Filho (UNESP).

Tomando-se como referéncia os dados sistematizeddabela 2 a seguir, que coteja
aqueles oriundos das fontes dantes citadas, vaes@&as divergéncias nos resultados cuja
situacao cria certa discordia entre 0 governo,regtda imprensa e oS movimentos sociais,
alimentando as duvidas sobre a performance govemamno que diz respeito as acdes
efetivas da reforma agraria.

Tabela 2
Familias assentadas em relacdo a previsdo no Il PRRem cotejo com
dados oficiais do MDA/INCRA e dados DATALUTA, 2007

NC de Ne° de familias efetivamente N° de familias efetivamente

Ao familias assentada (dados do assentada (DATALUTA,
previstas (1) MDA/INCRA) 2007)
(2) (3)

2003 30.000 36.301 29.553
2004 115.000 81.254 44.548
2005 115.000 127.506 124.040
2006 140.000 136.358 53.878
Total | 370.000) 381.419 252.019

Fontes: (1) metas previstas no Il PNRA; (2) Dadablipados pelo MDA/INCRA, 2006; (3) Dados
publicados pelo DATALUTA, 2007.

Ha, portanto, uma diferenca de mais de 120 millfasnéntre as duas contabilidades,
uma do governo e outra de responsabilidade do NHERESP, a par do fato de que apenas
no ano de 2005 o governo superou as metas, decaa®lias estatisticas oficiais.

Considerando, no entanto, as areas incorporadamteovencdo fundiaria direta do
INCRA, representado pela obtencdo de terras, gawialos projetos de assentamentos

%" Esta dltima obra citada trata-se de important@viadque atravessa importantes biomas brasileimso a
Floresta Amaz6nica e o Cerrado e areas de transigé® eles, além de bacias hidrograficas imp@samiomo a
do Amazonas, do Xingu e Teles Pires-Tapajos.
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federais por portaria do Presidente da Autarquas damilias cadastradas, selecionadas e
homologadas no SIPRA, por conseguinte, acOes @adies que requereram dispéndios
operacionais do Org&o, os nimeros s&o verdadeitaroatros. Ou seja, por este critério, da
meta de 400 mil familias a serem assentadas pelsoPkomente 129.306 familias, ou
32,33%, foram atendidas pelo INCRA no periodo d&32#® 2006, em 1.451 projetos criados
correspondendo a uma area de 4.867.302,0970 haaBaxo, por conseguinte, do resultado
de assentamentos rurais esperado no Il PNRA.

O refluxo no niumero de familias assentadas foiaainior no periodo seguinte
(2007-2010), como se observa na Tabela 3 a sagilizando-se 0os mesmos critérios de
mensuragdo acima, principalmente, quando se coasieutilizacdo do instrumento de
desapropriacao por interesse social para finsfdemna agraria.

Tabela 3
Assentamentos rurais no Brasil, 2003-2010, considerdo 0Ss assentamentos
federais (*)

Projetos Familias ‘ C
) Area distribuida
Mandatos Periodo criados assentadas
Total % Total % Total %
Lula 1 2003-2006 1.451 65,63 129.306 73,75 4.867.302,10 76,02
Lula 2 2007-2010 760 34,37 46.034 26,25 1.535.313,94 23,98
Total 2.211| 100,00, 175.340 100,00 6.402.616,04 100,00

Fonte: Tipos de Projetos Criados e o Numero de lie@mAssentadas nos Projetos de Reforma Agrériater8a:
SIPRA/ SDM - Relatério: Rel_0228; Data de acesssistema: 20/10/2010

(*) Para o computo dos dados sistematizados ndatédem considerados os projetos de assentamédesais,
objeto de intervencéo fundiéaria direta e criagaopootaria da autoridade competente do INCRA.

Como visto houve uma queda brusca no atendimentoacm3so a terra por
procedimentos de intervencao direta do INCRA naiség periodo. A contabilidade desses
nameros so6 vai diferenciar substancialmente quaniitibA/INCRA toma como parametros
0 numero de beneficiarios que séo inseridos no SIR®m a consequente emissdo das
Relacdes de Beneficiarios (RB) do INCRA para permaitsua acessibilidade a créditos do
PRONAF, que contam: as familias dos assentamemossnfamilias que ingressam em
vagas nos assentamentos antigos; as familias mxidak em projetos criados pelos Estados
da Federacdo; as familias reconhecidas em promiados pelos municipios que sao
denominados “Casulo”; as familias atendidas porditoé fundiario; as familias de
comunidades tradicionais localizadas em regife®rderadas de ‘fundo de pasto’, que se
encontram dispersas na aridez sertaneja, em ttorgstado da Bahia; as familias ribeirinhas
na regido da Amazoénia legal; as familias em ‘resele desenvolvimento sustentavel’, area
natural que abriga populacfes tradicionais; as lif@méem reassentamento realizados em
funcao de construcéo de barragens;

Incluem-se ainda na contabilidade as popula¢gddgioaais que habitam Unidades e
Parques Nacionais de Conservacdo de Uso Sustemt@dneminada Floresta Nacional, as
populacdes tradicionais que a habitam Unidades olesé€vacdo Estadual e populagbes
tradicionais residentes em reservas extrativistagopulacdes tradicionais de comunidades
negras rurais remanescentes de quilombos; e, naelifamilias cujas posses séao
reconhecidas na acéo de regularizacao fundiéaria.

Com este procedimento, controverso, diga-se deagesy as estatisticas oficiais
computam a realizacdo no periodo do II PNRA (200362 de 2.332projetos de
assentamentos rurais, numa area total de 32.0373B82ha, envolvendo 290.876 familias
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atendidas pelo programa do governo no periodo emfeado, tomando-se por base a
sistematizacdo de dados apurados no Sistema SHeR&jrio gerencial Rel._0228, com data
de acesso ao sistema em 20 de outubro de 2010.

A tabela a seguir mostra a realizagdo em termas;de em assentamentos em todo o
periodo dos mandatos do presidente de Lula da,Sitrestatando-se que, mesmo assim no
periodo referenciado ao Il PNRA, o governo nadodagéxito no alcance das metas de
assentamento de familias rurais.

Tabela 4
Politica de Assentamentos no Brasil. Nimero acumadlo do periodo 2003-
2010, considerando todas as modalidades de assentaio

Projetos Familias < o
) Area distribuida
Mandatos| Periodo criados assentadas

TotaI| % Total | % Total ‘ %
Lula 1 2003-2006 2.332 68,07 290.876 77,17 32.037.879.74 68,34
Lula 2 2007-2010 1.094 31,93 86.076 22,83 14.840.828.11 31,66
Total 1985-2010‘ 3.42{3 1oo,oo| 376.952| 100,00\ 46.878.707,8$ 100,00

Fonte: Tipos de Projetos Criados e o Nimero de [Renfissentadas nos Projetos de Reforma AgrarnisterSa:
SIPRA/ SDM - Relatério: Rel_0228; Data de acesssistema: 20/10/2010

Vé-se claramente a desproporcao entre as ‘fanaidissntadas’ e a area incorporada ao
sistema de gerenciamento do INCRA, evidenciandgpaemacia das areas correspondentes
as Unidades e Parques de Conservacao de Uso Sustaignominadas Florestas Nacionais,
como também as areas de Reservas Extrativistasdmputo geral dos recursos fundiarios
considerados pela conta do governo.

Por outro lado, a expectativa criada com a acaoeedalarizacdo fundiaria como
medida de legalizacdo de terras localizadas na Ani@provoca uma grande pressao altista
no mercado de terras da regido, com possibilidafieisvas de explosdo nas transacdes
imobiliarias por grandes empresas de capital naternternacional ligadas ao agronegaocio.
Como consequéncia, surge, inevitavelmente, um graisto de expulsdo dos pequenos
agricultores e assentados que, iludidos com prapa$t venda da area a precos elevados,
acabam se desfazendo da sua terra e passam dizatdag como reserva de mao de obra
para o cultivo da soja, ou partem em busca de @u&a, floresta adentro intensificando o
desmatamento na regido. Outra consequéncia selsa desses agricultores e de suas areas
para o fornecimento de matéria-prima para a industadeireira da regiao de influéncia.

Esses deslocamentos dos compromissos politicomaisge os resultados do “Plano
de Reforma Agraria” do governo, por extenséo, cuamdesalento nos atores importantes na
luta pela terra e fiéis depositarios da esperaegeed realizada a reforma agraria no governo
de Lula da Silva, contaminando, igualmente, os mewnitos sociais que claramente refluiram
em suas mobilizagbes e arrefeceram nas ocupacaesnmngpamentos renunciando ao seu
protagonismo historico na luta pela democratizalifiacesso a terra.

A posicdo de Jodo Pedro Stédile da coordenacdoSib éide descrédito na acdo do
governo no campo da reforma agraria. Em entreaistdornal Estado de Séo Paulo, do dia 24
de fevereiro de 2008, p. A17, aquele ativista deata"... 0 governo Lula ndo avancou nada.
Porque reforma agraria acontece quando sdo tomagldisas de Estado que democratizem a
propriedade da terra. Temos dados que mostramtoadonnos Ultimos seis anos aumentou
a concentracdo da propriedade agraria. O que mestairso no Brasil € uma contrarreforma”.

D. Tomas Balduino, Bispo Emérito de Goiés, difudaiuta camponesa e da reforma
agraria no Pais na mesma época da entrevista dkleStambém manifestou o seu
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desconforto e apreensdo com os rumos do processenteevista concedida a revis&xT0 E

n° 1993, ano 31, 16 jan., 2008.
“Na luta contra o latifindio, Lula ndo fez diferanpenhuma. E verdade que ele n&o
reprimiu 0s movimentos sociais, como o Fernandorigee, e dialogou, ndo fechou as
portas. Mas o que realmente avanca no Pais n&@wéal. E o mercado, o capital. Lula ndo
esta avancando nas desapropriagcdes. Pelo cont€rimurso dado ao agronegdécio esta
reduzindo o espaco da reforma agraria. As desdpod@s estdo muito aquém das metas que
ele mesmo tracou. Hoje, reforma agraria € um assyrg saiu de pauta, de cogitacéao [...]...
Hoje o clima é de decepcdo, desalento, até deipardtu esperava muito mais de Lula e
ndo sou s6 eu. Todas as organizagdes do campoaemmemais da recuperagdo do
instrumental que € o Incra, na atualizacdo doérid e indices de produtividade e do limite
da propriedade para fins de desapropriacdo. Twtofé&voreceria uma reforma agraria, que
tem sido tocada como uma medida compensatoriagjayande ha um conflito, o governo
vai e desapropria. Isso ndo é reforma agraria”.

O fato também de agentes ligados aos movimentaaisderem, estrategicamente,
sidos indicados para a ocupacao de cargos de @ireggoverno, principalmente no MDA e
no INCRA, contribuiu para a aquietagdo daqueles geepre acreditavam que a
movimentac&do das massas e forma de pressao noaigtditico eram as Unicas alternativas
para a resolugcéo do problema agrério no Pais.

Oliveira (2010) coloca outra implicacdo para ess@lucdo da pressao dos
trabalhadores rurais sem terra pela reforma agrérigoverno Lula da Silva, que estaria
associada ao fluxo dos recursos financeiros pam@programas de governo tal como o
‘Bolsa Familia’ e outros tipos de politicas com@dasas.

Segundo os dados da CPT (2011), o numero de ocepdederras, que bateu recorde
em 2004, com mais de 76 mil familias, ficou, em&0&m 46 mil familias mobilizadas,
decrescendo gradativamente nos anos subsequensegailodo mandato de Lula da Silva.
Igualmente, o numero de familias que foram paranogos acampamentos também
despencou: em 2003, eram 59 mil, enquanto que &®, 20ram pouco mais de 10 mil, em
2008, 2009 e 2010 foram, respectivamente, apenad 2amilias, 3.869 familias e, 3.579
familias acampadas.

As explicacdes séo varias desde a aceitacdo dddes@o necessidade histérica da reforma
agraria, inclusive no seio de parte dos movimesfzsoterritoriais e sindicais, até a analise
conjuntural de que “vivia-se um periodo de desceasolutas de massa”. Assim, essa nova
posicao politica do MST, de parte da Via Campesida setor sindical rural, trouxe como
consequéncia, a reducéo das agdes voltadas paeapeela terra, e, pela primeira vez, depois
de quase 30 anos, da perda do protagonismo patiticonal dessa luta pelos Sem-Terra...
(CPT, 2011: 57).

Na perspectiva de um ex-presidente do INCRA nos nwindatos de Lula da Silva,
apresentada por ocasidao da entrevista concedidaut@o deste trabalho, o fen6meno do
refluxo da presséo social sobre o governo e os desdobramentos para a continuidade do
processo de redistribuicdo de terras no Pais astdigados a varias razdes.

“Os movimentos sociais naquela época surgiram dortpartidos politicos, parlamento...
naquela época, 1995,1996, 1997, 1998... 2001, 200, 2004, 2005, ainda muito fortes e
veio decaindo. Entdo em relacdo aquela épocapariesincomoda um pouco, a economia
do meio rural mudou muito de la para ca, eu naoueshtrando muito em qualidade, mas
mudou. Mudou a forma de crédito, de producao, deeccializacdo, da agilidade do acesso
aos mercados... [...]... 0 mercado cada vez maibalijtado, o capital cada vez mais
internacionalizado, e as nossas instituicbes parautar esses programas com uma lentidao
uma dificuldade, ndo €? E os movimentos sociaigeral, em termos de for¢a e pressao
enfraquecendo. Por varias razdes: eu acho a pairdgas é que a economia vem crescendo,
gerando emprego, grandes obras... 0 pessoal Wailiea. Arruma emprego. No frigir dos
ovos, 0 que a pessoa quer? Quer um trabalho eenda.rPode ser na cidade, pode ser no
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campo... no frigir dos ovos é isso. Entdo hojé&.n§o s6 hoje, mas nos anos 2000 a
propriedade de implementar a reforma agraria nuncaito atualizado, ndo existe nos
governos. Os movimentos sociais ainda tentam sptaglanas, com pouca pressao. Nos
partidos politicos eu ndo vejo debate nenhoemhum Vou citar um exemplo aqui do meu
partido, o PT: cadé o nucleo agrério da bancadd®@ @a secretarias agrarias do partido, e o
PC do B que é historicamente agrario? A base miiternacionalizada, acelerada,
pasteurizada, globalizada, tem um alcance muitie.fdr..] O futuro do Brasil passa pelo
meio rural...também, mas o meio rural com condigieeyida, com produgdo, com renda,
com acesso aos bens basicos. Por isso que, assinfico indignado...é dificil...para os
movimentos sociais € muito mais dificil. Vai orgaari movimento social quando falta
pedreiro, agora com as obras da copa, das olinpiaéata faltando pedreiro, esta faltando
cara que trata gesso, que lida com vidro, com emsanto ...isso é o lado bom, mas, va la...”
(Entrevista n° 03).

Em outro trecho da entrevista aquele ex-dirigerte INCRA expressa as suas

incertezas em relagdo a construcao de outro prdgtdéacdo para o Brasil em que a politica
agréria figura em sua manifestacdo com um sensitatégico para o alcance desse objetivo.

“Qual é o projeto para o meio rural? Isso que dauedoido para escrever, porque...uma
pergunta que eu me coloco que todo governo, todaceedade coloca: que Brasil nos
gueremos em 2050? Em termos de historia estd logddéas queremos todo mundo nas
grandes cidades? O que nds queremos? O debaté-dalme bem levado poderia ajudar
muito, os royalties da mineracdo se bem levado nmdgudar muito...Mas que Pais nos
gueremos? Onde entra a geografia econdmica? Coqe édés queremos desenvolver?
Entdo, desenhar politicas de créditos, de assiatédenica, de comercializacdo. Irdnica e
contraditoriamente 0 mundo dos organicos é o grandecado agricola. As pesquisas
comegam a mostrar que os produtos organicos emarhCaanos atras considerados como
coisa de estudante, de intelectual [...] EntdorasiBtem um potenci@norme, enormemas
cadé o plano para o Pais2ada ano, cada governo, € mais crédito, é maégjoeracao de
divida...entdo, esse é um debate de fundo. Eu o, winceramente quem esta
debatendo...eu voluntariamente me afastei agorpawro, acho que talvez até ajude a olhar
melhor. Mas, as vezes eu fico olhando e ndo vejeenQé que esta debatendo? Na
academia? Se a terra € um bem de producéo finidg &mos que ter soberania...0 povo tem
que produzir seus préprios alimentos. O Brizolaadigso. Nenhuma nacao é digna se ndo
produzir seus alimentos. O que ndo quer dizer guedue produzir tudo, claro que tem o
comeércio internacional. Mas tem que ter uma ecoadoite. Mas qual € o nosso futuro?
Vai todo mundo comer na rua, mécDonald no Fastfood® Morar nos grandes centros,
estressados, poluidos, dependendo entéo, esse delzie Brasil n6s queremos para 2050?
E como a politica agraria pode contribuir no combatpobreza? Se nds queremos esses
objetivos qual é a estrutura de Estado que eugwedt ai entra o debate do INCRA, entra
do MAPA, entra do MDA, entra a transversalidade coambiente, com o desenvolvimento,
ciéncia, tecnologia. Como levar uma EMBRAPA conisaltnas pesquisas, com grau de
pesquisas, com doutores, pds-doutores a buscabsslpara a agricultura familiar, para os
assentamentos... e qual é o grande objetivo? E-losea economia. Mas que economia? A
do veneno? A que concentra? E ai entra o debafd@RA: Isso eu busquei na época com
os servidores do INCRA também. Também nao era..faeilcompreensivel, os salarios
executivos sdo muito ruins. As condi¢des de trabs#to muito ruins no INCRA. Quando eu
puxava na pauta com as organizagdes... tudo bemmosvatratar dos salérios, da
aposentadoria, do vencimento basico, mas vamaa tramnbém da gestdo, vamos tratar
também de atualizar e modernizar o INCRA. Modemiza sentido de atualizar ao
momento econdmico e politico em que estamos vive@dmo era dificil...muito dificil A
tendéncia sempre é: a estrutura organizacionaltefreos desafios estd defasada...”
(Entrevista n° 03).

Outra manifestacdo importante é de outro ex-sernddolINCRA e ex-presidente da

autarquia no governo Itamar Franco que em enteeg@tcedida ao autor, considera que,
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“0 governo Lula, pressionado, aumentou o ritmo nm@ro mandato da desapropriacéo e
0S assentamentos se acumularam, mas havia a pagdoude um foco na qualidade...
consolidar os assentamentos. No segundo mandatforisdéeceu essa concepcdo da
qualificacdo e o ritmo das desapropriacdes dimiméi € isso? Porque comecgava a haver a
concepcao da qualificacdo e um pouco a concepgaoataradicbes do agronegdécio que se
fortaleceu muito... comecou a surgir uma aliancaeganomia brasileira dos setores
tradicionais do latifundio e dos setores moderresdustria, e ai h4 uma modernizacdo do
latifindio na forma do agronegdcio no sentido daoetacdo e se consolida uma alianga, no
governo também de uma participacdo do agroneg@cigormerno. Ai o que o governo faz?
“VYamos conviver com a contradi¢cdo” esta foi a defio do governo Lula. Consolidou isso
no segundo mandato, e claro, que cria contradi¢fesa foi a definicAo do governo Lula.
Consolidou isso no segundo mandato e claro queaniradi¢cdes. [...] 0 que tinha sido um
avancgo no primeiro, ndo tanto como 0s movimentomisoqueriam, no segundo houve uma
desaceleracdo. Ai tem o segundo Plano NacionalelerrRa Agraria ...também ha um
frustracdo...ha um conflito entre tendéncias dettr®T...acho que teve uma desaceleracdo
e nao por culpa de quem estava a frente do Miidstdéias o governo desacelerou mesmo.
Na minha opinido, quis investir na qualificacdo &iguns setores e outros ndo. Para mim
continua um vazio até hoje, porque os assentamedtmsnuitos e na minha opinido... é
outra questdo...eu tinha proposto inclusive umstmagracao institucional para enfrentar os
desafios porque eu achava que o INCRA nunca egimfarado para desenvolver os
assentamentos, ndo estava estruturado para dessme®lassentamentosunca esteveom
excecdo da colonizagcdo num determinado momentolcdNwsteve!Entdo eu dizia o
seguinte: o INCRA pode ser um Orgdo bom fundigpiara cadastrar terras, arrecadar,
desapropriar, regularizar e promover...criar ogepos, a partir dai ndo tem nenhuma
condicad (Entrevista n°® 04).

Neste aspecto, igualmente, um ex-dirigente do INCB®4la, com a experiéncia de
ter coordenado a politica de assentamentos nosntiglatos do presidente Lula da Silva,
gue o governo foi praticamente refém de metas.

“... até que gragas aos companheiros do INCRA, rdogimentos sociais, eu tive bons
debates. A meta é uma coisa a ser perseguidagadmetssentamento e de familias. Mas eu
nao vou me pautar por isso e dai? Tanto é quenabdds Ultimos anos eu consegui ter um
bom debate com os movimentos sociais: “olha naseseai dar”... quantas familias vamos
assentar seréo os resultados que nés poderemas’ciagpra, tdo mais importante € inserir
[os assentados] na economia, é ter acesso a &jtedae luz...sdo mais de 400 mil casas
construidas e reformadas na nossa gestdo do gokal@o614 mil familias incluidas no
programa de reforma agraria...é o primeiro degewidadania. Qual é a contradicio? E
muito pouco frente aos desafios que estdo colot@lngevista n° 03).

Acerca das condi¢des politicas de viabilizacdoatareforma agraria no Pais, ele foi
enfatico:

“Olha eu vou ser radicali gente perdduPodemos recuperar, retomar? Claro que siag
esta perdidbDiga-me, onde tem gente debatendo? Onde? E sdtoses da academia e de
outros partidos ficam criticando os movimentos aisci‘Ah, mas agora eles ndo fazem mais
ocupacdes” Sim, mas vai la fazer ocupacfes. Condigheiro? Com que condi¢cbes? Vai se
isolar politicamente? E ai eu me orgulho: se ndgirEmos milhdes hectares, qual é o
desafio do momento? Fazer produzir. Ter acess@magid politicas. Mas essebate esta
perdida O que ndo quer dizer, na minha opinido, que &tedeve ser retomado...eu estou
dizendo até o contrario: se nds nao retomarmodateelo acesso a terra, do acesso desse
meio de producéo finito...o Pais vai crescer, egstescer e vai degradar o meio ambiente,
dentre outras coisas...a monocultura é sinbnimdedeadacdo ambiental. Isso est4 mais do
gue provado. [...] O governo Lula com a promoc¢aaidadania e 0 acesso aos bens basicos
foi fantastico,foi fantastico..agora precisa dar outro salto, que € da corgaiéque é...ta
bom, eu vou viver da bolsa familia, ou eu quero ea@nomia regional que gere riqueza de
forma distribuida? Um segundo aspecto que vem dharérea, da area da economia, ja vem
de muitos anos: qual é a grande preocupacdo darazado meio econémico? Sempre foi
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central,produzir. Rentabilidade, produtividade, lucratividade, ,eétc...sim, mas para que?
Como? Como € que é a distribuicdo? O que eu quesr dom isso? Qual é o senso
comum? Para aumentar a produtividade ndo predgsidbdiir terraMas, claro que nadsso

€ 0 obvio. T4, entéo tu concentra terra isso € kD que ndo, mas eles ndo estdo nem ai.
Entdo para ai com esse programa de reforma agrégaacesso a terra, porque a producao é
feita em grande escala, em grandes grupos oligutals e o produto esta ai...entdo uso o
lado tributario, uso o lado das politicas compenssd, da assisténcia social para acessarem
esses produtos...pronto...essa é a equacgao. Smoenha opinido essa equacao neoliberal
nao deu certo, porque ndo € automatica essa gamtamem que chegue l4 na ponta... a
cidadania passa por ter acesso aos meios de poydaméaodas as areas e isso esta fora do
debate. E no que se refere ao acesso a terrajedsstends perdemos(Entrevista n°03).

N&o obstante as controvérsias e criticas quanto @#uprimento total dos
compromissos politicos do governo com uma “refoagi@ria massiva’ desconcentradora da
estrutura fundiaria e uma acgéo qualificada de apo®assentamentos, o Executivo Federal,
em contraposi¢cdo, anuncia em 2006 o balanco 2008/gfbduzido pelo MDA. Os dados
consolidados de gestdo compdem numeros expressivasspondentes aos quatro anos da
execucao do Il PNRA e que representam uma evoldeduetas fisicas e dos investimentos
publicos nas agfes implementadas.

De modo geral, o orcamento total do MDA aument@sspndo de R$ 1,848 milhdo
em 2000 para R$ 5,106 milhdes no ano de 2006. G@ggacom a reforma agraria
acompanharam essa evolucdo ascendente saindo @E6R#Bilhdes para R$ 2,612 milhdes.
De conformidade ainda com os dados oficiais os megivolumes de recursos foram
destinados as acoes de: Crédito Instalacdo, CréeliRecuperacédo, acdes de implantacdo que
envolvem a formulagdo do Plano de Desenvolvimentassentamento (PDA), Topografia e
Infraestrutura Béasica (Brasil, 2006).

O Crédito Fundiario também teve um aumento sigatifro no periodo e saiu de um
patamar de R$ 93,996 milhdes em 2003 para montdeteR$ 336,309 milhdes
disponibilizados em 2006 elevando também o atentiongor esse mecanismo de mercado
de um quantitativo de 4.310 familias de em 200& d&r.894 e 2006. Mesmo assim, esse
resultado ficou muito aquém da meta 3 do Il PNRAsEentar 150 mil familias no periodo.

No que tange objetivamente ao apoio aos assentasnends familias assentadas o
governo Lula da Silva elevou substancialmente doapg;amentario e financeiro as agdes
dirigidas a qualificacdo dos assentamentos comtiobge de recuperacdo da capacidade
produtiva e na viabilidade econémica dos atuaisrdamentos. Esse aporte de recursos daria
garantias de assisténcia técnica, de capacitagawgdito, de politica de comercializacdo, de
programas de educacao. Nas contas do governo me@mga do PRONAF, destinado ao
crédito agricola para os assentados e demais kgresi familiares quadruplicou entre as
safras de 2002/2003 e 2006/2007.

Ressalte-se, no entanto, que a participacdo dad®tacursos em 2005 no Grupo “A”
caracterizado com o primeiro crédito para os aadestda reforma agraria mais 0s recursos
do Grupo “A/C” destinados ao custeio das familiaseatadas que ja teria recebido
financiamento do Grupo “A”, ficou em torno de 12% dolume total financiado no
PRONAF. Todos os recursos dos demais grupos (8Zh)dgecionados para custeio e
investimentos para agricultores familiares comédos relacionados a renda bruta anual,
destacando-se aqueles enquadrados no paramegad#efamiliar anual bruta superior a R$
14 mil e limitada a R$ 40 mil, cuja dotacdo atinme patamar de 40% dos recursos tétais
(INCRA, 2006).

8 Grupo “A” é o primeiro crédito para os assentadasreforma agréria destinado a estruturagdo de suas
unidades produtivas; o Grupo “A/A” é o primeiro dité de custeio para as familias assentadas damafo
agréaria que ja que receberam financiamento do GfAfjoo Grupo “B” € a linha de microcrédito criagsmara

56



Os recursos federais para a assisténcia técnidandbBas assentadas por meio do
‘Programa de Assisténcia Técnica Social e Ambie(AdIES)’ mais que duplicou no seu
atendimento depois de 2003, indo de um namero 95d&6ilias assistidas, com recursos em
torno de R$ 20,102nilhdes, para 314.283 familias assistidas em 2@08% recursos
correspondentes a mais de R$ 122,344 milhdes. Nodoe2003-2005 foram executados no
orcamento do INCRA mais de R$ 197,284 milhdes mamendimento total de 714.974
familias assentadas.

Ainda de conformidade com os dados do INCRA (2006)a vez desagregados 0s
valores entre ATES-Implantacdo e ATES-Recuperacdovén uma predominancia dos
recursos direcionados a segunda modalidade conméspte a 60,56% do total no periodo, em
razao da necessidade de atendimento de assisténpiaa aos projetos de assentamentos
antigos. Justifica-se tal medida levando-se emac@st compromissos acordados entre o
governo Lula da Silva e os movimentos sociais,detente com o MST, que reivindicavam
melhores condi¢gbes infraestruturais e de assistétéinica e social para essas areas
reformadas.

Uma proposicdo dos movimentos sociais que encom@ores dificuldades no seu
atendimento por parte do INCRA foi a necessidadend@porte substantivo de recursos para
financiamento e implantacdo das agroindustrias assentamentos. Esta medida seria
estratégica na promocao da efetiva sustentabilidadeassentamentos rurais e no alcance do
objetivo da propalada qualificacdo dessas unidabesentanto, nas informagfes do seu
proprio balanco, o MDA na contemplou no periodaficiamento para agroindustrializacao
nos assentamentos, como ja visto na distribuic&deaesos entre os grupos financiados pelo
PRONAF.

Outro programa de suma importancia, 0 PRONERA, igwalmente seu orcamento
ampliado pelo Governo Federal a partir de 2003 apies girava em torno de R$ 10,0
milhdes por ano, e foi suplementado para R$ 35/o@s anualmente nos quatro anos
seguintes.

Na perspectiva ainda de qualificacdo do processe-ge registrar a decisao politica
do governo por meio do Ministério das Minas e ErersyComunicacbes de levar energia
elétrica para a populacdo do meio rural e partimgate dos assentamentos por meio do
Programa Luz para Todos, criado em 2004. Essaestftigura favorece 0s processos
produtivos, principalmente na agroindustrializac@ios produtos, e o0 consequente
desenvolvimento econémico-social das familias aades.

Mesmo nesses termos, 0 que se pode inferir é qg@verno Lula da Silva (2003-
2010), & semelhanca de outros ciclos governameteatisntativas de redistribuicdo de terras
no Brasil e criacdo e implantacdo de assentameatas, ndo logrou o éxito esperado, ou
seja, a ocupacao soberana e equilibrada do tesritécional. As agbes do Executivo Federal
nao impactaram, estruturalmente, no quadro furaidgente e nem processaram a
qualificagdo no desenvolvimento das é&reas reformjadamo unidades autbnomas e
sustentaveis capazes de responder aos propoditmsadss no inicio do governo (geracdo de
emprego e renda, garantia da seguranca alimeméeserpacédo das tradigcdes culturais e do
meio ambiente, etc.). Ficou como visto e comentadoto distante das expectativas iniciais
de um amplo projeto de mudangas no campo.

combater a pobreza rural. Os recursos de investimesdio destinados a agricultores com renda fanaitiaal
bruta de até R$ 2 mil para financiar qualquer d#isle geradora de renda; o Grupo “C” beneficia cadio de
custeio e de investimento os agricultores com réadsliar anual bruta superior a R$ 2 mil e inferioR$ 14
mil; o Grupo “D” beneficia com crédito de custeide investimento os agricultores familiares contdeeanual
bruta superior a R$ 14 mil e limitada a R$ 40 miGrupo “E” (Proger Familiar Rural) abrange os agtores
com renda familiar anual bruta entre R$ 40 mil e@$mil que passam a ter direito a linhas de avépira
financiamento e custeio da producéo.
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A reverséao do teor da politica redistributiva envofada ‘modernizacdo sem reforma’,
representado pelo privilegiamento ao agronegdderanada pela agenda conservadora no
governo Lula da Silva, manteve os desequilibrios espacos rurais marcados pelos
altissimos niveis de concentracdo da propriedadelidtia no Brasil e consequente
desigualdade na sua distribuicdo, com sinais diitosratentes.

A reforma agraria como politica publica de fortepanto social continua assim
sobreposta pela politica de expansédo agroexpodaadar o agronegocio, com o decisivo
apoio do poder publico. Este setor, portanto, gsticendo a luta pelo controle da terra
destinada a reforma agraria.

3. O sentido da reforma agraria hoje e as funcdes dbICRA

Apesar das condicdes politicas atuais desfavorgwaia a reforma agraria, e do
ceticismo corrente nas varias posi¢cdes aqui regias; hd intelectuais ligados a questéo
agraria que continuam achando que a reforma agraamtemporanea e tem centralidade no
processo de desenvolvimento de uma sociedade nmtis ¢gom distribuicdo de renda e
respeito ao meio ambiente. Manifestacbes auspgiagada animam o debate politico a
respeito das oportunidades que esse processorildigdb cria para a democratizagdo do
acesso a terra e a reproducdo econdmico-socisuhdigas rurais por ele atendidas.

Osvaldo Russo, ex-presidente do INCRA (1993-19%9lagado sobre os rumos do
processo de reforma agraria no Pais em entrevimtgedida ao Boletim Informativo
Participagdo Edicao Especiahno 23, n® 1728, de 30 de novembro de 2010, da GNAS
(2010), afirmou que,

“O mundo gira e nos temos que ser contemporanees, Minceramente, com tantas
transformacdes que o Brasil e o mundo passaramingondo mesmo lado achando a
reforma agréaria contemporanea e civilizatoria. OGé#nes dizia que a terra estava para a
reforma agraria assim como o feijdo para a feijo&tista tem que ter os temperos e 0s
complementos. Na reforma tem que ter infraestrugypalitica de apoio técnico, financeiro,
etc. O agronegdcio vive lucrando apoiado com elevagcursos e facilidades e mesmo
assim vive exigindo perddo de dividas. Reforma réggréem terra € a mesma coisa que
feijoada sem feijdo. Desapropriar e qualificar, siflemas”.

A professora Leonilde Medeiros também em entrewistecedida aquele Informativo
da entidade sindical dos servidores do INCRA ataedue apesar dos revesses que vem
sofrendo “... a reforma agraria continua colocaapauta do dia pela natureza dos conflitos
no campo, pela emergéncia da questdao ambiental vp@€ncia urbana e rural [...] 0 nosso
dilema atual € como amplia-la, como fazer com daeseja mais do que uma politica de
assentamentos em areas ja degradadas por anos rmEutharas, sem infraestruturas
adequadas etc. [...] os blogueios sdo muitos, tamt®oder Executivo, como no Legislativo e
no Judiciario”.

Ora, a conjuntura atual e os dados e informacdesindentados pela CPT e
identificados no banco de dados DATALUTA/NERA, mast sinais evidentes de
multiplicacdo dos focos de criminalidade, violénaa conflito no campo envolvendo
trabalhadores sem-terra, assentados, posseirospmfolas, pequenos arrendatarios,
seringueiros, quebradeiras de coco babacu, indiobjentalistas, ribeirinhos, atingidos por
barragens, assalariados, desempregados, escran@®ees, e vitimas do narcotrafico.

O destaque importante dado por aquela acdo pastrgireja nos conflitos de terra
em 2010, além do significativo declinio nas ocupac@ acampamentos, sdo 0s demais
conflitos por terra que tiveram um sensivel cresaito de 21% em ralagcéo a 2009, e de 39%
em relagdo a 2008. “N&o surge no horizonte a pddsitle do fim dos conflitos no campo.
Sente-se sim um descolamento maior para as arsasodaunidades tradicionais por se
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negarem a se incluir na dindmica do mercado. O cavalo capital, tanto o nacional e,
sobretudo o internacional, sobre as terras bremleindica que a disputa territorial sera o
tema principal da questao agraria nos proximos g@isT, 2011).

Para Delgado (2010), essas situacdes conflituosagath, em grande medida, da
forma desigual com que se administram os intergssais no Pais, alinhados a expansao do
agronegocio que reforca estratégias privadas deimnmecdo da renda fundiaria e
especulacado no mercado de terras e que € altaawrareso ao movimento da reforma agraria
e as politicas alternativas de desenvolvimentoalaamponesa.

Originam-se também dos persistentes contrastegisoc campo com destaque para a
dualidade de convivéncia no campo de uma economri@oda altamente modernizada e
dindmica coexistindo com uma sociedade pauperizadgual ainda boa parte da populacao
vive abaixo da linha de pobreza. “A nacdo € umagpdasipais produtoras e exportadoras de
importantes “commodities” agricolas — com destap@e aclcar, café, laranja, soja, carne
bovina e tabaco -, mas quase a metade de sua paputafrenta restricdes ao acesso a
necessidades alimentares basicas” (CARTER, 2030: 57

Iniciativas de intensificacdo da regularizacdo fand promovidas pelo Governo
Federal em estreita vinculagdo com governos estadoacorrem certamente com alguma
possibilidade de realizac&o ainda da reforma agréu em termos mais conservadores, com a
concretizacao de implantacdo de areas reformadBaiso

Programas dessa natureza que nao implicam em quditisos para 0s governantes
locais, e sim proveitos, ja que sua execucdo rgfisa em conflitos redistributivos, sao
bem aceitos pelos governantes locais que apoianprai®o, sem maiores empecilhos,
participar com as suas secretarias de Estado e0sgéigs de terras que imediatamente séo
postos a disposicao para a empreitada.

Assim, em cooperacdo com o0 INCRA por meio de cowgérfirmados, e
financiamentos acordados e liberados, sdo detedosnas termos para a execucao desse
amplo programa de regularizacdo fundi@ridrata-se, certamente, de uma grande operacéo
de carater politico visando compatibilizar a degtéo das terras publicas e devolutas com a
expansdao do agronegdcio, seja na Amazonia, sejBlandeste semiarido, ou em outras
regides do Pais. Nesse sentido, foram feitas gsansgiestidas de politicos representantes das
forcas do agronegdcio no Congresso Nacional, e esngidos, sorrateiramente, grandes
esforcos por parte dos membros da burocracia do M INCRA, com a finalidade de
alterar a legislagdo ampliando a area passivetgidarizacdo fundiaria ou de alienacdo aos
ocupantes ilegais das terras publicas sob a respitidade desse Ultimo ente governamental
citado.

Com a mudanca no marco legal representado pelacedigLei n° 11.952/2080 para
a Amazonia o rito de titulacdo foi simplificadosiando “mais célere” esse procedimento
com a alienacao direta pavaupacdes até 15 (quinze) modulos fiscais, comgarpanto da
terra a partir das posses correspondentes a 4dqyuaidulos fiscais pelo ‘valor de mercado’.
Para areas acima de 15 (quinze) modulos fiscai®.a0® ha a destinacdo é feita por meio de
processos licitatorios e acima desse limite a ai@a obedecera a norma constitucional, com
autorizacdo do Congresso Nacional.

29 Esse apoio institucional (orcamentario e finamediportuniza aos Orgdos de terras dos Estadosoémsd
para minimizar as suas reconhecidas precariedadpsrdo de vista de logistica (recursos humanogumas,
equipamentos e recursos financeiros), sendo derprefia que a realizacdo da acédo de regularizag@iafia e
das suas atividades subsidiarias adquira um caté&emporal.

*Dispde sobre a regularizacdo fundiaria das ocuairiédentes em terras situadas em areas da Umi&o,
ambito da Amazonia Legal; altera as Lefs $1666, de 21 de junho de 1993, e 6.015, de 3ledendbro de
1973; e da outras providéncias.
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A Resolucdo n°® 20 do Conselho Diretor do INCRA cq@ovou a Instrucdo
Normativa n° 41, de 11 de junho de 2007, veio dis@r os procedimentos administrativos
referentes a alienacdo de terras publicas em @easa de 500 (quinhentos) hectares,
limitadas a 15 (quinze) médulos fiscais, mediamtecorréncia publica. Com este ato a alta
direcdo do INCRA entendeu que a concorréncia paibdieria o instrumento que daria
celeridade, eficacia e transparéncia ao processwadsferéncia da dominialidade publica
para a privada com ampla publicidade na alienagémas publicas, através da emisséao de
Titulos de Dominio ou contratos de Concessao deitDiReal de Uso. Esta seria, na opinido
do governo, a promocédo justa na destinacdo das amma de 500 ha e até 15 modulos
fiscais, remanescentes das glebas federais, “saemie em vista o cumprimento da fungao
social da propriedade”.

Abalizada opinido sobre esse programa de regutddzéundiaria na Amazoénia foi
dada por Osvaldo Russo, ex-dirigente do INCRA guoe enmtrevista a CNASI (2010), e
discorda dessa medida “equivocada” do governo,ider@do inconcebivel a retirada de
atribuicdes do INCRA na Amazodnia, transferindo-as Bstados daquela regido.

“E preciso reconhecer o enorme passivo fundiario Amaazénia. Do mesmo modo

compreendendo as dificuldades do governo no cosmdacional. De todo modo, milhares

de pequenos agricultores ganham, mas alguns o@spdagais, aventureiros e grileiros
também se beneficiam indevidamente, apesar dogzesfdo MDA em regular o processo.

Acho que o meio ambiente pode perder se ndo hdis@lizacdo rigorosa, defendo o

controle social do processo de regularizagdo eaguéreas acima de 15 mdédulos fiscais

sejam preservadas ou distribuidas aos trabalhaduomess, conforme o zoneamento
agroecoldgico da regido”.

De todo o exposto, a par de alguns beneficios quiermm ser gerados para o0s
pequenos ocupantes de terras publicas, dentre elaseguranca juridica de suas ocupacgdes
e habilitacdo a crédito, considera-se aqui que sex#ida sem um plano de ordenamento
fundiério com prioridade para uma melhor distriBoige terras, consolida o “neg6cio” das
terras publicas na Amazoénia com grande probabiidBltransferéncias de pequenas posses
localizadas em terras publicas da Unido e do IN@Bra o setor latifundiario. Além do mais,
h& sérios riscos de legalizacdo de grilagem dasera Amazonia por meio da habilitacdo dos
grileiros para ‘comprar essas terras. Mesmo dexantacer para a alienacdo de terras na
regido Nordeste.

Com essa inflexdo em direcdo a um programa de et destatus quaoagrario,
como a regularizacao fundiaria, o Governo Fedesdtinge novas as possibilidades de acesso
a terra e a continuidade da politica de assentamemtais.

A impossibilidade politica de encaminhar a atugbmados indices de produtividade
cria um enorme impasse para a obtencao de teapbcacdo do estatuto da desapropriacao
por interesse social para fins de reforma agrasrmocdefinido pela Lei n® 8.629/93, pois
limita a acado institucional e, consequentementejafra continuidade do processo
redistributivo fundiario no Brasil.

Nesse aspecto, o Executivo Federal se mantém nué@ia conservadora
preocupante, com o receio de assanhar a ira dzemé bancada ruralista no Congresso
Nacional e de incompreensfes de sua base aliagaritareamente avesso as mudancgas, e
ainda provocar a oposicdo dos grandes meios dentcagdo, historicos aliados da classe
agraria dominante. Esta hesitacdo do governo teadgeriticas de parte da intelectualidade
e de setores dos movimentos sociais, que estariausiraddos em razdo do nao
encaminhamento desse compromisso especifico, @endiatento de outros acordados com os
seus antigos apoiadores no meio rural, 0 MST, a, GROIONTAG e outros atores do Férum
Nacional pela Reforma Agraria e Justica no Campo.

60



A opinido de um ex-dirigente maximo do INCRA no gow Itamar Franco em

entrevista concedida ao autor deste trabalho temasana conotacéo quando aponta que,
“Para vocé avangar na reforma agraria hoje é mretisdar a legislacdo. Para mudar a
legislacdo é preciso de uma nova correlacdo deadoppliticas, porque quem muda a
legislacdo é o Congresso. E ndo ha correlacdo fpaea isso. E se essa mudanca nha
legislacdo nao for feita ndo tem reforma agrariaQemtro-Sul...acabotd E o Nordeste
comeca a ter limitacdes. A reforma agréaria esta jpara o Norte, por qué? Porgue € mais
facil arrecadar terras publicas, desapropriar .[.tdl discutir a questdo da funcéo social é
fundamental. Lutar pela funcéo social é estrategiooque vocé tem um apelo grande do
meio ambiente... respeitar o meio ambiente é fued#ath.. 0 meio ambiente continua sendo
um fator importante da desapropriacdo, porque nigvaglo em conta hoje... sé o grau de
exploracao e o grau de eficiéncia. Ora, os injieea a apuracao do grau de exploracédo e do
grau de eficiéncia hoje estao desatualizados.s.&smo que haja a atualizacdo dos indices
as areas que sobram para desapropriar sdo as @ieasse ai ndo tem reforma agréariae
ai é que entra a discusséo do limite de propriedddema decisdo politica. [...] hoje para
avancar na reforma agraria ndo basta querer apesapropriar, porque a maioria das areas
hoje, de acordo com a lei, ndo é desapropriavigidice de produtividade ndo é suficiente.
Tem que a funcdo social ser implantada integrakndanto a legislacdo trabalhista como a
ambiental, tem que ser levado em conta, revogaeladvedida Provisoéria]...como € que
faz, qual a correlagdo de forcas para fazer issg?nps estamos vivendo momentos de
grandes duvidas...” (Entrevista n°® 04).

Um Diretor de Obtencéo e Implantacdo de Assentamaatd INCRA que é servidor
da carreira de Perito Federal Agréario do Orgimaah sua apreensio a respeito dos critérios
e do modo como séo realizadas as apuracdes néasgsaa a inclusdo de imdveis rurais no
processo de redistribuicdo de terras, acrescentamddado novo e insubsistente no tocante
as vistorias rurais e classificacdo das proprieslagais:

“Os indices de produtividade atuais sdo tdo detssgde qualquer um que minimamente
tenha alguma coisa, a produtividade esta asseg{irddagueles que mantém os indices de
produtividade exigidos pelo INCRA ele pode estadptivo hoje, mas ele é antiecondmico
no mercado, ndo se sustenta. Em relagéo a veébodg cumprimento da fungéo social da
propriedade: qual a dificuldade? Pela regra atoal mbssos normativos o laudo deve ser
conclusivo quanto ao cumprimento da funcdo soadmindovel. Agora, se esse possivel
descumprimento ou dos elementos que levaram aompsenento serdo fortes o suficiente
para sustentar as desapropriacdes ou nado, € uiigeate administracdo posterior que cai
inclusive, na analise da propria area juridica a@evera sustentar essa acdo e da
conveniéncia deliberada pelo CDR [Comité de DecRé&gional existente na estrutura das
Superintendéncias Regionais do INCRA]. Ou sejapdods itens que séo exigidos sao
relatados em separados no laudo e qualquer indicen@nor que seja devera o agrénomo
entdo concluir pelo descumprimento” (Entrevist@%\°

Essa insuficiéncia na aplicacdo do Direito Coneititoal constitui-se um sério 6bice
no encaminhamento futuro de acgbes redistributivasdifirias e provoca interposi¢cdes
judiciais dos proprietarios da terra obstando @ a@galINCRA.

A arquitetura legal e burocratica foi no passad@& eo presente, desenhada para
proteger os interesses dos grandes proprietanias rantes que favorecer a redistribuicéo de
terras. Especificamente em relacdo ao procedinahtonistrativo de incorporacdo de terras
ele é conduzido num tempo demasiado longo, lerdongplicado, o que&arteret al (2010)
vieram a denominar de “atributos da reforma agicGoigservadora”.

A velocidade do processo varia em grande medidansiega vontade politica do governo e a
ocorréncia de entraves judiciais. Na média nacjandemora entre o inicio da mobilizacéo
pela terra e a desapropriacdo do imével é de quetos. [...] O Poder Judiciario pode

interromper esse processo a qualquer momento & plrtrecursos impetrados pelo

proprietéario da terra. Tudo isso reflete o fatogde uma reforma agraria conservadora...
(CARTERet al, 2010: 292).
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Continuam sustentando igualmente o0s autores quesanégeforma agraria
conservadora” 0 governo reage as lutas pela pa@sserth com um instinto conciliador que
busca apaziguar os conflitos rurais sem ferir ty@sses dominantes no campo.

...predomina a légica de implantar os assentameaartde for mais facil para o Estado e

menosinconveniente para os latifundiarios. Assim, aritisicido de terras acaba sendo

residual. Na pratica isso se observa pela tendénaiepartir terras em areas remotas e
despojadas, de preferéncia nas regibes da froragiiaola, acompanhada pela disperséo
territorial dos assentamentos (CARTERal, 2010: 294).

Por outro lado, a fragmentacédo e politizacdo dairmdtracdo publica, partidarizacao
politica das instituicbes com os acirramentos daguths por cargos sdo implicacdes que
Carter (2010) aponta como obstaculos para a codéida do processo, além de que, “essas
condicbes tém facilitado a ‘infiltracdo’ e ‘tomadale muitos Orgdos publicos por
determinados grupos de interesse, o que explicagxmmplo, a afinidade histérica entre o
Ministério da Agricultura e as principais entidadesalistas do Pais. Tais condi¢des facilitam
0 bloqueio institucional as tentativas de reforrpasyressistas, pois tornam o Estado muito
mais vulneravel aos interesses das elites” (CARTIER0: 65).

O grande impasse politico hoje é: como implemamntaa politica agraria com reforma
do regime de posse e uso da terra, sem causatotran®os interesses dos detentores do
capital agrario e industrial e do poder politichnanceiro, representados pelo agronegdcio e
pelas elites nacionais e grupos de interessesnadi@nais e sem criar embaracos para a
manutencdo da politica econdmica contracionistagaleerno? Ou, por outro angulo de
andlise: como essa politica redistributiva podestolgr a neutralizacdo dos movimentos
sociais para o controle do conflito e, quando mud@mmpensar em parte os efeitos da
chamada modernizacéo, efeitos esses consideraasaneis?

Compondo com Carvalho Filho (2001: 194), na sudlproatizacdo no que tange a
consecucao da politica agraria e sua relacdo coom@pcdo do desenvolvimento rural nos
dias de hoje, como trata-la atualmente?

“O que dizer, quando o Pais é colocado na trilhahdanada integracdo competitiva, da
modernizagéo da agricultura, da constituicdo alectmento do agribusiness, da busca pela
competitividade internacional, da “modernizacaoéd(rcdo/destruicdo) do aparelho do
Estado, com a implementacdo de politica agricaamercado (op¢cbes, CPRyap etc.),
cujo acesso claramente beneficia grandes prod@t¢(@2sRVALHO FILHO, 2001: 194).

O autor coloca outra questao, sustentada na afiond€ que entre diversos segmentos
da sociedade (na midia, no mundo académico e estiemadores de opinido etc.), paira a
ideia de que o destino da agricultura brasileitgl@balizar-se”. Isto €, inserir-se nas cadeias
agroalimentares, pela fusdo de capitais, pela desraizacdo da industria agroalimentar,
pela difusdo das tecnologias geneticamente s@fiii monopolizadas por grandes empresas
transnacionais e também pelo avancgo de tecnologi@émca altamente poupadora de mao de
obra.

[...] existe lugar para o pequeno produtor famitiesse mundo? Existe lugar as, pelo menos,
trés milhdes de familias sem terra que vagam pedsiBe para aqueles que estdo sendo
marginalizados nos centro urbanos? Existira lugm@gricultura modernizada, “caificada” e
integrada aos mercados internacionais, para aqgete®stdo perdendo postos de trabalho
no campo? Eles sempre serdo um peso para o Paipassibilidades de integracao
econdmica, social e politica? Adianta que o Esfagemente politicas publicas visando
dar acesso a terra para essa populacdo que edtaesaruida? Essas politicas devem ser,
basicamente, de cunho social, ou seja, politicasamlente do tipo compensatério e
assistencialista? (CARVALHO FILHO, 2001: 195)

E no sentido de escolhas politicas do Governoreedpiando a antinomia “reforma

agraria” versus“modernizacdo conservadora” - ou com 0 uso renterdeste uUltimo termo
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como “agronegécio® -, é reposta na atualidade sob novo arranjo pol{Delgado, 2010),
como considerar a consecucdo da politica agrarna essa estratégia de relancamento dos
grandes empreendimentos agroindustriais apoiadgsamale propriedade fundiaria, voltados
a geracdo de saldos comerciais externos expre8shelgado (2010) assevera que “esse
arranjo da economia politica € altamente adversonaeimento da reforma agraria e as
politicas alternativas de desenvolvimento pelacaimponesa” (DELGADO, 2010: 82).

Nelson Delgado (2009) comentando o projeto demiaerd#e atual levanta outras
questdes dentre as quais destaca: “como definirastnatégia para lidar com o agronegadcio
na formulacdo e na implementacdo de uma politicdonal de desenvolvimento rural
sustentavel? [...] Continuam a reforma agraria e@egenvolvimento rural baseado na
agricultura familiar, sendo as ideias-forca priagspem torno das quais se podem aglutinar
todos os personagens identificados hoje no munad?f(DELGADO, 2009: 44).

Em suma, parece viver-se um paradoxo: por um lddkiribuem-se terras para
assentamentos e, por outro, continua-se a facditewncentracdo fundiaria e a expulsdo do
homem do campo pelo estimulo governamental a epates modelos de producéo agricolas
intensivos centrados na monocultura e concentradizréerra e da renda agricola.

As classes sociais em disputa e suas correlacoe®rgdas mostram uma clara
predominancia dos grandes proprietarios ruraisesalmiasse trabalhadora rural, em vista da
influente representacédo da elite agraria no Cosgresda fraca representacédo dos setores
populares na sociedade civil e politica.

E, finalmente, a sociedade civil que continua iexdihte aos problemas do campo.

O contraponto possivel a esses obstaculos a rgi@dizta reforma agraria parece ser o
ativismo publicd® dos movimentos sociais, Unica estratégia parastbrelecimento dessa
politica transformadora na agenda publica do Brasjlivale dizer que nessa abordagem do
ativismo publico, a importancia o papel do Estadm@ um cenario de luta alternativo
(Gramsci, 1976), afora outras capacidades diséistiue Ihe conferem um papel fundamental
de coesao e formagéo social (Jessop, 2002) sdameamdais para a efetivacdo de um amplo
processo de modificacdo do regime de posse e usordano Pais.

O consenso entre o0s varios especialistas agradesgée sem luta social na haveria, e
nao ha redistribuicdo de terras no Brasil. Ndoantistos varios constrangimentos interpostos
até agora no processo de viabilizacdo da realizdedsma reforma agraria no Brasil, € no
bojo das disputas internas e externas ao INCRAeg eh¢ e o conjunto dos aparatos de Estado
(Executivo, o Legislativo e o Judiciario), as maitdes/pressdes dos movimentos dos
trabalhadores rurais e os diferentes “lobbies”, spieonstituira o campo de luta politica para
a permanéncia do tema na agenda do Estado.

No capitulo seguinte procurar-se-a fazer uma andlslogica de atuacdo do INCRA
na coordenacgédo da politica de assentamentos nardais em varios contextos sociopoliticos
e institucionais e, particularmente, a partir dag@ol do | PNRA, marco de reorientacdo de
sua agao no processo de redistribuicdo de terrdraml, comentando sobre os resultados
materiais da politica publica setorial.

31 0 “agronegécio” na acepcdo brasileira expressa daseja expressar — uma associacédo do grandalcapit
agroindustrial com a grande propriedade fundi&&sa associa¢éo realiza uma alianca estratégica oapital
financeiro perseguindo o lucro e a renda da tsoh,0 patrocinio de politicas do Estado. Cf. DedgéD10:
93/94).

%2 0 “ativismo publico”, abordagem cunhada por Ca(2410) é uma forma organizada, politizada, visivel
autdbnoma, periddica e néo violenta de conflito @ogue combina a pressdo social e negociagdo com as
autoridades do Estado.
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CAPITULO Il

INCRA E A POLITICA DE ASSENTAMENTOS RURAIS

Nesta parte, além da referéncia institucional,rascedentes historicos e a analise da
trajetéria do INCRA, a politica de assentamentosaisué objeto de uma abordagem
especifica, com 0s seus tracos caracteristicosan@s@elos mais variados graus de conflitos
e tensdes, confrontos de interesses e racionatidhfdeentes, que determinam a sua natureza
e seus objetivos.

Entende-se que, preliminarmente, cabe imprimir \dddediferenciacdo do que se
expressa aqui como ‘politica de assentamentossiumairigada dentro das competéncias,
responsabilidades e funcbes especificas do INCRAexautar a reforma agraria e o
ordenamento fundiario no Pais e as politicas cordilps no passado nos programas de
colonizacdo, ndo obstante os projetos instaladqeeha periodo militar se referir ao termo
“assentamento” definindo um perfil da intervencémef”,

O sentido da explicitacdo, além de situar a nogiassentamento historicamente,
visa clarificar as diferencas que separam os @®jele assentamento implantados pelo
INCRA desde o programa de colonizacdo e aquelesioglados a processos de reforma
agraria, ou, numa andlise mais restrita, de umiigeotle assentamentos rurais e constituicdo
de ‘areas reformadas’, consideradas aqui como uatdonimportante no processo de
reconfiguragcao do espaco rural.

1. A dimensdao e o significado da politica de assentantes rurais

A decisdo do governo a época da divulgacdo do | AAMRa tornar nitida a
diferenciacédo do processo de criacdo de novasdesdie producdo decorrentes do Programa
Bésico de Assentamentos do Plano, daquelas retmgdtda programa de colonizagdo. Tanto
seria distinta a maneira de se obter a terra, cotiizacao preferencial da desapropriacéo por
interesse social para o assentamento de famifiagikzacdo das terras publicas para projetos
de colonizacdo, como também seriam diferenciadosivsis de participacdo e decisédo
(BRASIL, 1985: 30).

Como ‘politica de assentamentos rurais’, pretesedearacterizar neste trabalho a
politica publica de tipo redistributi¥a polarizada e repleta de conflitos e de conseests
diversos agentes (agéncias estatais, trabalhadarass, organizacdes dos movimentos
sociais, organizagbes dos grandes proprietariostedas, e outros mediadores), com
consequéncias diretas sobre 0s processos e pratikaso-administrativas (as constelacdes
de poder e suas correlagdes de forgas, as redtésgsoé sociais, as estratégias, as diretrizes,
0S aparatos e arranjos institucionais, os impaetass efeitos colaterais dos resultados
materiais).

Por sua natureza implica em custos politicos saati?os e um potencial expressivo
de obstrucéo (legal, normativo, politico, organiaaal, etc.) com fortes resisténcias da parte

% Como j4 nos referimos no Capitulo I, dos novestige projetos instalados a época dos governosarasit
quatro deles carregavam o termo ‘assentamentaiidefum perfil da intervencéo estatal.

% Consoante Lamounier (1994: 03), seguindo o modeltowi, “sdo redistributivas as politicas que eret
impacto significativo (ainda que temporéario) solareistribuicdo da renda ou da riqueza, da estrufiera
beneficios ou oportunidades entre classes existardesociedade. Politicas tributarias, politicasas® ndo
contributivas e programas de reforma agraria sémplos dessa categoria de agdes governamentais”.
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de grupos de interesses latifundiarios e burocsamastituidas em torno dos seus programas
constitutivos, concomitante as pressdes populamesgsua viabilizacao.

Essa politica setorial sob a responsabilidade d&RA tem permitido o acesso a terra
a milhares de trabalhadores rurais via a obtenederdas, e consequentemente, a reproducao
econdmico-social dessa populagcdo por meio da orieginplantacdo e desenvolvimento dos
projetos de assentamento. Complementarmente, @imtta 0 INCRA da execucédo de
medidas estruturantes e de apoio na forma de fenraeatos a atividades produtivas e de
fomento a agroindustria, & comercializacéo e atléd pluriativas e solidarias, que atendam a
sustentabilidade dessas unidades e favorecam ans@@alas capacidades das familias
assentadas.

Mas ela esta associada neste trabalho, sobretudxpressdo da mobilizacdo e
demanda social com o ressurgimento da questaoaggforma agraria na segunda metade
da década de 1980 e com mais intensidade na délead890, com a efervescéncia das
mobilizagbes e lutas encetadas pelos movimentosisoe os fatos e acontecimentos havidos
a partir daquela época, e posterior promulgacad.elaAgraria (Lei n°® 8.629/93), suas
alteracdes e dispositivos legais complementares agmstituem o ordenamento juridico
agrario.

Recentemente, inserta numa visdo contemporandiiagpde assentamentos passou
também a ser concebida como medida destinada &ryae8o de populacbes e suas
tradicionais formas de uso dos recursos naturasocé o caso dos assentamentos
extrativistas, fruto da luta de seringueiros petan@néncia em terras que exploravam ha
geracbes e a realocacdo de populagcbes atingidas cpelstrucdo de grandes projetos
hidroelétricos (MEDEIRO®t al.,2004).

N&o obstante a multiplicidade das intervencdes m@veentais no campo das acoes
fundiarias, os efeitos que resultam da execucdo PEICRA dessa politica publica
consubstancia uma nova relacdo do homem do camspa émilia com a posse e uso dos
recursos naturais, que se traduz na melhoria dan@agdo socioecondmica da populacéo
assentada e das condicbes ambientais e de susigadEbdos assentamentos, concorrendo,
por extensdo, para uma nova feicdo agraria.

Os assentamentos rurais, por seu lado, como praéisga acdo politica sob o termo
‘Projetos de Assentamentos’, sdo considerados eonecriagcdo do Estado e, por extenséao,
estdo submetidos aos efeitos da gestdo institucfmis, diretrizes, normas etc.) do Orgédo
federal responsével pelo provimento do apoio néciesa sua viabilizagdo. Por conseguinte,
a estruturacdo produtiva e social dos assentamestds estritamente relacionada com o
desempenho institucional, dada as variaveis qudidonam a execu¢do do processo e 0s
descompassos de ordem sociopolitica, administratdepolitica econémica.

Sauer (2008) tem a semelhante compreensédo qualadmna o assentamento a um
ato administrativo que limita o territorio, selatdas familias a serem beneficiadas, sendo,
portanto, artificialmente constituido, criando urmave ambiente geogréfico e uma nova
organizacao social.

Por este angulo de visao institucional, os assertts sao unidades juridico-
administrativas criadas pelo INCRA, que uma vez lam@adas, requerem esforcos de
natureza técnica, procedimentos e praticas burcasgpara a promoc¢ado do desenvolvimento
sustentavel e de novas relacdes econdmicas, saigsliticas locais, assegurando aos
assentados seu meio de subsisténcia, a constrecédentidades e a reproducédo do seu
trabalho familiar.

N&o obstante esta vinculagéo institucional, osréaseentos rurais sdo unidades onde
estdo comunidades de agricultores familiares fagaws processos de luta pelo acesso a terra
e direitos fundamentais, e que tem como formagplesentacao e instrumentos de mediacao,
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as associacdes, cooperativas ou grupos familignes, criam perspectivas de autonomia
gestionaria.

Mesmo considerando diferentes tipos de instrumentiigados nessa intervencéo
fundiéria, que vai da aquisi¢cdo por intermédio dalalidade de compra e venda de imoveis
rurais a incorporacao de terras publicas, o insgnimmda desapropriacdo por interesse social
tem sido a forma reparadora predominante pararagdw do ndo cumprimento da funcéo
social pela propriedade privada da terra. Essa Idada de intervencado publica equaciona
problemas decorrentes das contradicdes e desiglealdie acesso a terra, provocativa da
exasperacdo das tensGes sociais no meio agrariandar oportunidades para o
desenvolvimento rural como um processo de expatadidiberdades substantivas, capaz de
remover a caréncia de oportunidades econdémicaslestituicdo social sistematica, dentre
outras fontes de privacdes (SEN, 2080)

Numa visdo politica, tem-se que o assentamentafisgyro reconhecimento do
conflito, das lutas populares e demandas socides gigeito de acesso a terra, muitas das
quais até entdo ignoradas, e que, possivelmentgjitpesua transformacdo em direitos
legitimados (SAUER: 2008; MEDEIRG& al.2004).

A mobilizacdo e organizacdo sociais, o enfrentameoim os poderes politicos locais e
nacionais, as disputas com o latifindio e com @adgste os questionamentos das leis de
propriedades caracterizam o que Bourdieu definmoctas lutas pelo poder de divisédo”, as
quais sdo capazes de estabelecer territérios, itlimegides, criar fronteiras (SAUER,
2008: 59).

O assentamento, por extenséo, tem uma especifictkachtegracdo social, uma forma
multiforme que incorpora, na mesma figura sociahauconquista coletiva, um pequeno
patriménio produtivo diferenciado e, também umaditmgdo tutelada e burocratizada que,
com muita frequéncia resiste a emancipar (JARA8L99

Na visdo de Carvalho (1999: 10), esses espacaoaisecgeograficos de continuidade
da luta pela terra, sdo lugares onde as diferdntggafias se encontram — ou ampliam os
encontros iniciados nos acampamentos — e iniciaraprocessos de interacao e identidades
sociais, gerando novos atores sociais e politines@m a terra, o trabalho e a produgédo, como
fatores de mediacéo real e simbdlico.

Na percepcdo de outros estudiosos, como Medeirotee (1998; 2004), a
constituicdo do assentamento é entendido como wntdpde chegada”, como uma das
estratégias de insercao social de parte da poputacél excluida da sociedade brasileira, ou
seja, como uma entre outras formas de mobilidadégracéo social, na qual se empenham
os diversos movimentos sociais rurais, no procesdsoluta pela terra. Na situacao
imediatamente seguinte em que o0 assentamento alipado, ele € considerado pelos autores
como o “ponto de partida”, ou seja, 0 assentadmaagserto nessa nova “categoria”, passa a
praticar uma nova sociabilidade interna, dialogamco Estado e demais segmentos da
sociedade civil numa relacdo diferenciada, e inserinum jogo de disputas politicas visando
a sua reproducédo e gerando efeitos multiplicadidessa experiéncia singular, com impactos
visiveis no meio social, politico e econémico era qtua.

Portanto, a luta social pela terra, simbolicamesfgesentada pelas ocupacdes e 0s
acampamentos, e a constituicdo dos projetos datassentos geram o que Martins (2000)
definiu como “uma verdadeira reinvencdo da sociedadna clara reacdo aos efeitos

% Amartya Sen (2000), nesse aspecto, relacionaémeiasde liberdades substantivas diretamente qoobi@za
econdmica, “que rouba das pessoas a liberdadecide asfome, de obter uma nutricdo satisfatoriaesnédios
para doencas trataveis, a oportunidade de vestirgeorar de modo apropriado, de ter acesso atégfada ou
saneamento basico. A privacdo de liberdade vireeilgambém a caréncia de servigos publicos e asdssté
social [...] de instituicdes eficazes para a mamg#ie da paz e da ordem locais” (P. 18).
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perversos do desenvolvimento excludente e da proprodernidade” (P. 46). Martins
considera o ‘acampamento’ como um espaco de “stdede instavel”, onde “na fase da luta
pela terra, acabam se ressocializando por forceodwivio e dos enfrentamentos conjuntos
com estranhos. H4 ai, pois, um alargamento dedrdeg e de convivéncia” (P. 47).

Um aspecto importante para a compreensao das nomfiguracdes que se realizam e
interferem nos processos internos e de gestdo simtasnento é trazido neste trabalho pela
acuidade da professora Gema Esmeraldo (2007), aéléserdos sentidos atribuidos pelos
trabalhadores rurais no tocante a questao dagemarabalho,

A terra, como também a propriedade da terra e lmaltta, expressa uma significacdo

especifica e diferenciada para cada uma das cetegde trabalhadores rurais [...] A

conquista da terra, a sua transformacdo em assamiamural, representa a libertacdo da
terra... [...] Significa a conquista do trabalhadi que indica a conquista da autonomia do
trabalho, a libertacdo da figura do patrdo e o dandobre toda a producdo (ESMERALDO,

2007: 69-70).

Ha uma referéncia importante da autora as difesenttegorias de trabalhadores
rurais que tém acesso a terra, que, portanto, assuacondicdo de assentados, com as suas
distintas “l6gicas de sentido” da conquista dartdgho da terra e do trabalho. Enquanto
aqueles que tém uma relacdo proxima com a terrarteiparam da sua apropriagdo pela
ocupacao e acampamento (parceiros, arrendatariwadores, trabalhadores rurais sem terra,
filhos de trabalhadores rurais), para outras cai@gocomo 0s assalariados, a terra é
compreendida como lugar de trabalho material eyabné se realiza de forma superficial e
imediatista, onde se incorpora outra légica proxiaoa moldes capitalistas. Para estes, no
entendimento da autora, “a terra jA ndo possui iumgdo social da provisdo da vida, da
existéncia humana, e esta mais proxima da logicatadda pelo capitalismo, de terra —
mercadoria. E ela capital e vai ser operada pa@ugir salario e renda” (p. 74).

Assim, para aquela professora, “instalam-se nagmsento trabalhadores com visdes
e sentidos diferentes atribuidos a terra e aoltrapgque se refletem nas definicbes do uso, da
ocupacao, da distribuicado da terra e das relagdésadalho que vao se configurar na gestéao
do assentamento [...] Configura-se como um espaccsern produzido social e
institucionalmente” (ESMERALDO, 2007: 75-76).

Com uma preocupacdao relacionada as distintas 8ggagncontradas no mundo rural
sob termo ‘assentamento’, Leite (1992) discorraes@s analises que versam a respeito do
conceito, enquadrando-o em quatro distintas siksmc@) classifica-lo em funcdo do seu
“lugar” na producéo de mercadorias (posicdo deavda postura que determinados autores
marxistas-ortodoxos assumem), o0 que se complicaettda em que a realidade permite uma
flexibilidade incompativel com a rigidez do instremto tedrico utilizado; b) recorrer a
analises sobre classes sociais (sobretudo ruresgjatando a importancia ddcus’' politico
na definicdo dos “espacgos” a serem preenchidgsocurar uma definicdo através da propria
leitura que os assentados fazem da sua atuacaardogegmento social; d) trabalhar com o
“fazer-se” dos assentados, acentuando que sedialana categoria em construcéo, passivel
de toda sorte de transformacdes “(p. 127/128).

Além de trabalhadores demandantes de terra e derspiesentacdes, e do INCRA,
Medeiroset al.. (2004) lembra que nesse processo de assentam@&ntiifelnentes atores
diretamente envolvidos e que sdo igualmente detemtes na sua conformacao, dentre os
quais: os Institutos de Terras estaduais; as $e@®tde Agricultura e seus organismos de
assisténcia técnica; Prefeituras; o Poder Judiciatniversidades, organizacdes nao
governamentais (ONG) voltadas para o apoio e ags@s®s trabalhadores ou especializadas
na elaboragéo de projetos especificos de desemaiw etc.
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Mesmo assim considerando, os trabalhadores ruesns terra e na condicdo de
assentado sdo protagonistas nesse processo e deu ¢® mobilizacdo e pressdo é
determinante na responsabilizacdo do INCRA pagdeatificacdo fundiaria dos estoques de
terras para a desapropriacdo e nas decisfes sobstratégias e apoios ao desenvolvimento
dos assentamentos rurais.

Acresca-se que o conjunto das acgles e atividadeslas ao governo tem uma
orientacdo clara no sentido de que os projetossdentamentos, criados a partir de uma
l6gica de intervencdo governamental, se transforne@m unidades capitalistas de base
familiar, com expectativas de producao agropecsid@yiee lhe permitam a autossustentacao e
a emancipacgdao, ainda pautada no paradigma do adgemento capitalista da agricultura.

Em contraposicdo a logica da modernizacdo, no Entas movimentos sociais tém
realizado no interior dos assentamentos um esfaggesentido de identificar e debater
alternativas produtivas, ligadas a conservacaordogrsos naturais por meio de sistemas
agroecologicos e de organizacdo solidaria. Suanaot@ comunitaria — que difere da
concepcdo da emancipacdo delineada pelo governerafedle independéncia dos
assentamentos aos programas de governo e do IN@R#& baseada no grau de organizagado
e capacidade de mobilizac&o social e politica guoglfas assentadas venham a incorporar.

Por conseguinte, malgrado a dispersao geografica adsentamentos rurais e a
caréncia infraestrutural, associada a baixa efietde do INCRA no apoio crediticio, na
assisténcia técnica e no provimento dos servicosdieacdo e de saude e lazer etc., 0s
assentamentos rurais com suas multiplas experggaaaando referenciados as ocupacoes de
terra e acampamentos, tém potencial de alterar amrmu menor medida as relacdes de
poder local. Criam, nessas condi¢cfes, espacossgatds pela insercdo nas demais politicas
publicas direcionadas ao mundo rural.

Especificamente, no campo econdmico, tem o potedei@romover um rearranjo do
processo produtivo nas regides onde se instalammem da diversificacdo da producao
agricola, da implantagdo de um sistema cooperai@sgido de sua base organizativa, da
agroindustrializacdo e da introducao de atividgulasativas, refletindo na composicdo da
receita dos assentados e impactando positivamertdemércio local.

O impacto do adensamento dessas unidades, formva@ndadeiras areas reformadas
provocara rearranjos institucionais, rebatendo ewmessidade de reaparelhamento do Estado
para lidar com essa nova realidade no mundo rural.

A intervencao publica, por seu lado, ao reconhaseituagdes de conflito, os agentes
sociais, demandas e direitos e possibilitar a religdo com outras politicas publicas,
governamentais e ndo governamentais na regido tdac&> dos assentamentos, tem o
potencial alterar a geoecondémica e de construir nemaenacao das relacdes politico-sociais
no plano local.

2. Referéncia institucional

O INCRA é um Orgéo constitutivo da ossatura do destarasileiro, integrante do
conjunto das instituicdes federais com atribuighesmpeténcias estabelecidas pelo Decreto-
lei n°. 1.110, de 9 de julho de 1970, dotada degmedidade juridica de direito publico, com
autonomia administrativa e financeira, com sedeore £m Brasilia, Distrito Federal, e
jurisdicdo em todo o territdrio nacional (Art. 1& dEstrutura Regimental aprovado pelo
Decreto N° 5.735, de 27 de marco de 2006), e contulacdo ao Ministério do
Desenvolvimento Agrario.

Conforme instituido pelo Art. 220 Decreto-lei n°. 1.110/70 o INCRA ficou investido
de todos os direitos, competéncias, atribuicGesesponsabilidades dos Orgdos que o
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antecederarfi para promover e coordenar a execucdo da reforrasi@gos termos da Lei n°
4.504, de 30 de novembro de 1964, combinada canm B.629 de 25 de fevereiro de 1993
que dispde sobre a regulamentacdo dos dispositiwostitucionais relativos a Reforma
Agraéria, previstos no Capitulo Ill, Titulo VII dao8stituicdo Federal, publicado no D.O.U de
26 de setembro de 1993.

Como responsavel pela implementacdo da politicareferma agraria e do
ordenamento fundiario nacional, ao INCRA foi atidaua competéncia para a fiscalizacdo do
cumprimento da fungdo social da propriedade, eepl@ca desapropriacdo por interesse
social prevista no art. 184 da Constituicdo Fedeegulamentado pelo Art. 2° da Lei n°
8.629/93, aos imoveis rurais que ndo atendem, smeAmente, 0s requisitos previstos
naquele diploma constitucional que assegura ostatirdundamentais. Cumpre-lhe ainda,
mediante o ordenamento juridico, o processo secfallitico, estabelecer as regras formais
relativas a execucao e coordenacdo dos assentamerdis no Pais.

No tocante a politica de assentamento as atribslig6dNCRA estdo voltadas para o
desenvolvimento das acfes programaticas e opesasioglativas a obtencdo de terras, a
criagdo e implantacdo dos assentamentos ruraiwidades estruturantes subsequentes de:
concessao de créditos as familias assentadas;niagd® de infraestrutura; prestacdo de
servicos de assisténcia técnica e capacitacdo; jona@los recursos naturais; fomento a
agroindustria, a comercializacdo e atividades @liwas e solidarias; recuperacao,
qualificacéo, titulacdo e emancipacao de projetoassentamento.

Tem o Orgdo, ainda sob seu encargo, a operaciagatiz dos programas
correlacionados diretamente aos assentamentos,rgm@no: o programa ‘Paz no Campo’
com assisténcia social, técnica e juridica as fasmthicampadas; o Programa Nacional de
Educacdo na Reforma Agraria (PRONERA), com acfesdieacdo de jovens e adultos,
concessao de bolsas de capacitacdo profissionahssisténcia técnica e a formacdo de
profissionais de nivel médio e superior, adaptadeaforma agraria e a agricultura familiar.

No aspecto organizativo a instituicio em estudo tespresentacdo juridico-
administrativa em todo o territério nacional e ss&utura regimental, no geral, € constituida
por um alinhamento hierarquico formado pela Presidé Orgdos de assessoramento direto
(chefia de gabinete, Procuradoria, e Auditoriariag Orgédos seccionais de normatizacio
(Diretorias), e de Orgdos descentralizados, exemsjti (Superintendéncias Regionais e
Unidades Avancadas). A Estrutura Regimental apmvya@elo Decreto n° 3.509, de 14 de
junho de 2000, no bojo do processo de reforma deelip de Estado, implantado a partir de
1995, criou na estrutura organizacional do INCRAsndais Orgéos colegiados representados
pelos Comités de Decisdo Intermediaria no nivelddeisdo central e pelos Comités de
Decisédo Regional (CDR) no ambito das SuperinteridéiRegionais.

% O Instituto Nacional de Imigracédo e ColonizacasIQ) criado em janeiro de 1954 com a atribuicdo de
fixagc@o de imigrantes por meio do programa de ¢péméio, o Servico Social Rural (SSR) criado emnsete

de 1955 e prestava servigos sociais no meio rar8kiperintendéncia de Politica Agraria (SUPRA)deriam
outubro de 1962 com a misséo de planejar, promexeutar e fazer executar, nos termos da legshagante

a reforma agraria, o Instituto Nacional de Desevinmnto Agrario (INDA) instituido pela Lei n°® 4.50de 30

de novembro de 1964 com a finalidade de promoveesenvolvimento rural nos setores da colonizacao, d
extensdo e do cooperativismo, todos em suas épeceasisténcia vinculadas ao Ministério da Agricite o
Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA) taérh instituido pelo Estatuto da Terra, vinculado a
Presidéncia da Republica, com as atribuig6es dagrer reforma agréria, no ambito nacional e airddizar o
zoneamento, cadastro e tributagao rural, a distdloude terras em areas consideradas priorité@riesionizacao

e associativismo, a promogao agréria e assisténaiaceira, o desenvolvimento rural, essencialmpotemeio
das atividades de colonizag&o, extenséo rural pecativismo.
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Desde a sua criacdo em 1971 o INCRA passou poasvaéeformulacbes em sua
estrutura basica determinadas em cada conjuntusai@érajetériy. Seis decretos e quatro
regimentos internos foram expedidos para regulaamemtfuncionamento da estrutura da
Autarquia ndo perdendo, contudo, a sua caracteistierarquica centralizada com um
desenvolvimento linear nos seus processos e Baticale a burocracia € a expressao da
racionalidade administrativa.

Na sua estruturacdo mais recente, aprovado pelcefdell® 5.735/2006, o INCRA
passou a ter uma arquitetura institucional comacimgeis hierarquicos: 1° nivel com érgéaos
colegiados compondo o Conselho Diretor e ComitéBeldsdo Regional; 2° nivel com um
orgao de assisténcia direta e imediata ao Presidmyiresentado pelo Gabinete; o 3° nivel
onde estdo trés Orgdos Seccionais compreendendoetria de Gestdo Administrativa,
Procuradoria Federal Especializada, e Auditoriarive; um 4° nivel constituido de quatro
Orgéos Especificos Singulares, responséaveis pel@esacio, regulamentacio, orientacio e
supervisdo das atividades finalisticas, quais semnbiretoria de Gestdo Estratégica, a
Diretoria de Ordenamento da Estrutura Fundiarid)ir@toria de Obtencdo de Terras e
Implantacdo de Projetos de Assentamento, e Dieetigi Desenvolvimento de Projetos de
Assentamento; e, finalmente, no 5° nivel, os Orddescentralizados representados pelas
Superintendéncias Regionais e as Unidades Avanc&séss ficam sujeitos a orientacdo
técnica e normativa das Diretorias, Auditoria Intee da Procuradoria Federal Especializada.

Nessa reestruturacdo de 2006 € suprimido o Condt®ecisdo Intermediaria e
mantido os Comités de Decisdo Regional compostts figperintendente Regional, pelos
Chefes de Divisao e pelos Chefes da Procuradogé@oRa, para cumprir atribuicbes de sua
alcada fixada no Regimento. Aquelas matérias adin@ivas e operacionais além do limite
de sua alcada no ambito regional sdo remetidas awsetho Diretor para apreciacdo
definitiva.

As funcbes executivas do INCRA nos Estados da Beéder sdo realizadas pelas
trinta Superintendéncias Regionais e suas respsctinidades Avancadas. Correspondem a
coordenacdo e a execucdo das atividades homolegdssdOrgédos seccionais e especificos
pertinentes ao planejamento, programacao, orcametgonologia da informacgéo,
modernizacdo administrativa e garantia da manutertz fidedignidade, atualizacdo e
disseminagdo de dados do cadastro de imoéveis reraistemas de informagdes rurais. A
linha hierarquica estabelecida pelo nivel centmalrelacdo as Superintendéncias Regionais €
reproduzida no ambito dessas unidades executivas estruturas de rebatimento com os
Orgaos seccionais e singulares.

Em nivel regional ainda, com vistas ao aprimorame@cnico dos processos e
métodos empregados na obtencéo de terras e aseatdaie trabalhadores rurais o INCRA,
a partir da edicdo da INSTRUCAO NORMATIVA/INCRA/NBG, de 20 de novembro de
2006, passa a contar com uma Camara Técnica e donmacdo de Grupos Técnicos de
Vistoria e Avaliagdo dos imoveis rurais de inteees® INCRA que tém a finalidade de
apreciar os relatorios técnicos e laudos de awvaliagos imoveis rurais suscetiveis de
desapropriacéo para fins de reforma agraria.

370 INCRA teve sua estrutura regimental inicial apita pelo Decreto n°. 68.153/71, publicado no Diéri
Oficial em 01 de fevereiro de 1971, sendo definidos este dispositivo 0os atos normativos como: iRegto
Interno, Resolucéo, Instrucdo Especial, InstruB&amtaria, Norma, e, Ordem de Servico. Logo em skeguyiela
Portaria MA n°® 99/71, de 22 de abril de 1971 texme & primeiro Regimento Interno aprovado e pel&rug&o

n° 11, de 12 de fevereiro de 1973 publicada notBolde Servico na mesma data, foi editada a sisteandos
atos normativos internos de que trata o Decret681253/71. Como modelo de organizacdo burocratica o
INCRA sofreu a influéncia dos 6rgdos antecessares) maior predominancia do IBRA, cuja estrutura foi
absorvida com pequenas alteracdes.
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3. A Atuacao do INCRA na sua origem

Do ponto de vista de suas atribui¢cdes originariasitarquia ora estudada teve a sua
atuacdo voltada & promocéo das acdes de colonipacéenido da Amazonia Ledatom a
preocupacdo do governo a época de incorporar rdveas nas regides de fronteira agricola
ao processo de expansdo do capitalismo agrario giagdo do espaco econdmico.
Subsequentemente, naquele territério nacional glitarpelo Decreto-Lei n® 1.164, de 16 de
abril de 1971, foram realizadas ac¢des de discripdimale terras devolutas e de execucéo do
projeto de regularizacéo fundiaria acolhido pelar®e.383, de 07 de dezembro de 1976.

Os projetos de colonizagdao multiplicaram-se, a maem terras devolutas transcritas
em nome da Unido Federal, através de procedimentogrios de arrecadacdo ou de
discriminagdo administrativa implantados nas faidas100 km em ambos os lados das
rodovias na Amazonia Legal.

A discriminacdo administrativa de terras federmpiscedimento estabelecido pela Lei
n° 6.383/76, sob 0 encargo do INCRA, visava sepatam publico (as terras devolutas da
Unido) daqueles caracterizados como de dominiacpkat, que, uma vez identificado, seria
arrecadado e incorporado ao patriménio da Unido semmdevido registro cartoraria.este
processo seguia-se 0s procedimentos de regulavizhg&iaria com a finalidade de
reconhecimento das ocupacOes exercidas de boacfdemtes em terras devolutas e
reconhecimento dos titulos legitimamente constitstid

Na aplicacdo pelo Orgdo federal do dispositivo lkeguo da discriminagéo
administrativa e do aparato de instrumentos aug#lg ficaram evidenciados, no curso do
processo, graves problemas na posse e uso da Ressalte-se: a posse precaria do
seringueiro, do castanheiro, do ribeirinho, de actgs de terras devolutas; a alienagao de
terras realizada irregularmente pelos Estadosira @& fronteira; a deficiéncia dos cartorios,
as transcricbes indevidas feitas no registro devéisoque abririam caminhos para a
montagem dos processos de grilagem.

Com base na experiéncia citada comprovou-se abdostrabalhos das comissdes
especiais de discriminacdo a apuracdo de uma dadeticonsideravel de documentos
dominiais apresentados a época do chamamentoi@ditalom vicios insanaveis, portanto
ilegitimos. Mesmo nessa condicéo as areas ideaddi, eram reconhecidas pelo INCRA ou
ficavam com os processos sobrestados indefinidaneeimconclusos, sem o encaminhamento
devido para a instancia judicial, a quem caberamcelamento dos registros espurios. Essa
anomalia no procedimento discriminatorio, sem aessd@ria identificagcdo da natureza das
terras processadas, se publicas ou privadas, fawores crimes de grilagem das terras da
Unido e a concentracao fundiaria na Amazonia.

Esse conjunto de acdes/atividades marcou profunuttanaeAutarquia e o seu quadro
de servidores, totalmente envolvido e amoldado sasesitividades. Essa orientagcdo dos
governos militares afastou a instituicdo de suadwmisnstitucional prioritaria estabelecida no
Estatuto da Terra, de realizar a reforma agramaa@ante os principios e definicdes do Art. 1°,
§ 1° e Art. 16 da Lei n® 4.504/64.

% Amazoénia Legal é um conceito criado para fins tingjamento econdmico da regido amazénica. Sua
superficie compreende uma area de aproximadame?it@.823 ki, ou cerca de 61% do Territorio Brasileiro.
Passou a ser designada por meio da Lei n°® 1.806/6&/53. Para um exame mais amitde, ver Oliveayg).

% Os instrumentos auxiliares na regularizagdo degeeram: a Sistematica de Discriminacdo de Terras
Devolutas da Unido, a Norma de Diretrizes paraldGipo e a Sistematica de Calculo de Area a senddia
(ASA): o procedimento licitatério das terras de dimim da Unido ocupadas como benfeitorias de boafé;
sistematica de avaliacdo de benfeitorias; a sisteande classificacdo de propostas de alienacamduolegia de
programacédo operacional dos projetos fundiarioestucao especial que estabelecia critérios pai&nacao

de terras publicas por meio de licitagao.
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Especificamente no tocante a regularizacdo furajiaro ano de 1975 o governo
militar autorizou a criagdo, na estrutura do INCRA,35 Projetos Fundiarios do INCRA, dos
quais 28 dessas unidades operacionais estiveraadag em areas remotas na Amazonia
Legal. Estas unidades administrativas do INCRA er@nsideradas como “front” nas
atividades de apoio as ComissfGes Especiais deilisagédo de Terras, estabelecidas pela
Lei n° 6.383, de 07 de dezembro de 1976 e das @jEgasubsequentes de demarcacao e
titulacao.

Em sequéncia, em 1977, por meio do Decreto-lei5®3] de 03 de fevereiro de 1977,
o Ministério de Agricultura foi autorizado a cri@oordenadorias Especiais na estrutura
basica do INCRA, para funcionarem na é&rea de segaraacional, quais sejam: a
Coordenadoria Especial do Araguaia-Tocantins (CEATEoordenacao Especial do Estado
de Rondonia (CEER) e a Coordenacdo Especial da @macidental (CEAQO). Essas
unidades administrativas do INCRA funcionariam earater temporario pelo prazo maximo
de 05 (cinco) anos.

Imediatamente ap0s, como comentado no capituloghverno militar por meio do
Decreto-lei n® 1.767, de 1° de fevereiro de 1983 o GETAT e ainda o GEBAM,
subordinando aquelas unidades administrativas @RI na area de seguranca nacional ao
comando da Secretaria-geral do Conselho de SeguiNagjonal, se estendendo até 1982.

Nos idos dos anos 1982 o INCRA passou a ter duplaubacdo: ao Ministro
Extraordinario para Assuntos Fundiarios, no queekionava a atividades fundiarias; e, ao
Ministério da Agricultura (MA), no que se referiss atividades de associativismo e
eletrificacdo rural. Esta dupla vinculagdo ocoraepartir do anuncio do Programa Nacional
de Politica Fundiaria.

Em 1984, por forga da Lei n°. 7.231/84, publicad@®mario Oficial de 24 de outubro,
INCRA foi transformado em ‘Autarquia Especial’, maem suas atividades restritas a
reforma agréria e a colonizagdo perdendo as suasigbes relacionadas as atividades de
associativismo, cooperativismo e eletrificacao Ifuvatrora de competéncia da sua Diretoria
de Desenvolvimento Rural, para o Ministério da Agjtura.

A expectativa criada por essa medida que conferidN&@RA uma natureza distintiva
como ‘Autarquia Especial’ era a de que o Orgioerovimculado diretamente a Presidéncia
da Republica, lhe daria maior “status” e presti@iotretanto, a seguir o governo edita ato
presidencial no qual reafirma o vinculo do INCRAMmistro Extraordinario de Assuntos
Fundiarios para fins de execugédo do Programa Nalcoe Politica Fundiaria, frustrando as
aspiracoes tanto dos servidores como dos agentesnex vinculados a atuacdo da
instituicao.

Com a exaustéao do regime militar e o inicio doquirida transicdo democratica, com
ele veio o revigoramento das reivindicacfes dagafopopulares para que o Poder Publico
retomasse o0 seu papel de garantidor da democi@izég acesso a terra e a obrigacao
constitucional de condicionar a propriedade datarsua funcdo social. Neste sentido, tendo
em vista necessidade de responder as pressdesdagepelos trabalhadores rurais e suas
organizacdes sociais e sindicais o governo sinalcmm a possibilidade de impulsionar o
processo da reforma agréaria, manifestando-se lEépado’ com a importancia da questao
agraria. O discurso oficial era que o governo estpreocupado com o contexto da realidade
brasileira marcada pela existéncia de latifundimprodutivos, a elevada incidéncia de
minifundios antiecondmicos, assim como a insufiggrroducdo de alimentos e de matérias
primas agricolas em algumas regiées do Pais”.

Para tanto, cria na Organizacédo do Poder Exectideral, por meio do Decreto n°
91.214/85, publicado no Diario Oficial de 02 de ondé 1985, o MIRAD e vincula o INCRA
ao mesmo para o desenvolvimento de a¢fes nas s=géaneas de competéncia: | — reforma
agréria; llI- discriminacdo e arrecadacéo de tepidsicas; Ill- regularizacédo fundiaria; V-
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legitimacédo de posses; V- colonizacdo em terrasigasbe disciplinamento da colonizacao
privada; VI- lancamento e cobranca do Imposto sabRyopriedade Territorial Rural; VII-
aquisicdo de iméveis rurais por estrangéftos

Na visdo do governo estaria assim constituido ceépinstitucional para dar vazéo as
demandas relacionadas a questdo da terra. Restanik, a elaboracdo de um ‘Plano de
Intervencdo Fundiaria’ com a finalidade de organ@a&onjunto de acdes estratégicas e dos
processos e procedimentos politico-administratvesrem realizados.

4. O marco de reorientacdo do papel do INCRA: o cdaexto pds-edi¢cao do | PNRA

Com a aprovacao do | PNRA em 1985 o INCRA tevevado seu papel e a sua acao.
Desta vez sua ac¢édo foi orientada para o atendinaast@rincipios estabelecidos no Estatuto
da Terra e dos compromissos assumidos pelo goderassentar hum milhdo e quatrocentas
mil familias de trabalhadores rurais em quatro anos

Em entrevista concedida ao autor deste trabalh@xservidor da area juridica e do
INCRA e ex-dirigente daquela instituicdo na segumggade da década de 1990, testemunha
a experiéncia daguele momento decisivo de alterdgamissao institucional da autarquia. Ele
ressalta os obstaculos iniciais, certamente damdtdra politica e administrativa do Orgao,
entranhada pelas experiéncias de colonizacdo daregigdo fundiaria nos tempos da
ditadura militar, e a reorientagdo, um tanto ataugeé suas funcdes e atividades mais ligadas
a execucao de processos redistributivos de teiraplementacédo de assentamentos rurais.

“O INCRA ao sair daquela fase de regularizacdoiinalna Amazénia e faixa de fronteira,
no inicio da Nova Republica, inclusive com as passpe foram colocadas la... na verdade,
houve um doutrinamento (riso) interno, para querdegsaisse daquela fase de regularizacéo
fundiaria e passasse a enfrentar essa discusgiditiiza de reforma agraria, no sentido de...
eu acho que foi ali que houve uma evolucdo muidndg da Autarquia e todos aqueles que
de alguma forma pensavam diferente passaram, cem rem/a doutrina, a evoluir, no
sentido do cumprimento daquele PNRA. Nesse periglesar dos obstaculos que a gente
enfrentava com os dirigentes... mas eu percebiasgervidores em geral, 0s técnicos, 0s
movimentos sociais estavam unidos no sentido dangde esses objetivos... e muitos
dirigentes que vieram para aquele momento. Esseman foi um momento fundamental
para o processo de reforma agraria em que inclinsiviaa recursos. Eu lembro os primeiros
dias na administracdo do ministro Dante... admbag§io de José Gomes... houve uma
evolucdo. As desapropriacbes comecaram a ocomeasequentemente reduziram-se 0s
conflitos no campo” (Entrevista n° 04).

Por forca do Decreto n°® 91.766/85, em seu arta8°JNCRA ficou determinado o
encargo na execucdo do Plano Nacional de Reformmériagem é&reas regionais definidas
prioritariamente, mediante ‘Planos Regionais deoRe& Agraria’ e respectivos projetos de
execucao, nos termos do que estabelecem os ags3@8Ho Estatuto da Terra.

Portanto, no plano ficou afirmada a especificidadstitucional do INCRA na
execucdo da reforma agraria, a ele cabendo, par deesuas diretorias centrais e regionais,
implementa-lo, assim como os planos regionaisgastos de reforma agraria subsequentes.

Em sua acéo, ele imprimira prioridade ao Programsid® deste Plano, sem prejuizo dos
Programas Complementares. Sua atuacdo se dirigitdhém, no sentido de propiciar a
capacitacdo de seus recursos humanos para a Refgrdrda. No desempenho desse papel

“0 De acordo com o Art. 2° do Decreto n° 91.214/@aréim vinculados ao Ministério da Reforma e do
Desenvolvimento Agrario (MIRAD), além do INCRA, ssguintes 6rgéos e entidades: o Grupo executivo das
Terras do Araguaia-Tocantins (GETAT), criado peleci2to-lei n°® 1.767 de 01 de fevereiro de 1980, e
reestruturado pelo Decreto-lei n°® 1.799, de O5gista de 1980; O Grupo Executivo para a Regido aigoB
Amazonas (GEBAM), criado pelo Decreto n° 84.516,28ede fevereiro de 1980, alterado pelo Decreto n°
86.106, de 11 de junho de 1981.
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fundamental, o INCRA promovera as adequacdesungiitais necessarias para contar com
uma estrutura agil, eficiente e coerente com ostiobs de transformacdo da estrutura
agréria brasileira (BRASIL, 1985: 37-38).

Chama atencéo o registro constante naquele docarderque “a meta proposta para
0 periodo 1985/1986 (considerada a partir da apéavaleste PNRA), é explicitamente
também pela necessidade de reciclagem do INCRAploperacional do MIRAD” (Brasil,
1985: 25).

Lembram Carvalhet al (2009) que ainda no contexto da elaboracdo daopta do |
PNRA a presenca do INCRA, criado em 1970 em suigiid ao IBRA e ao INDA, é de uma
instituicdo do regime militar para aplicacdo doafigb da Terra (Lei n°® 4.504/64), portanto,
“presenca centralizadora do Estado”.

Mas, ao lado de ter sua pratica institucional goeatla voltada a acao colonizadora
em detrimento da sua precipua missdo de gradatittac& das formas distorcidas de
ocupacao e de exploracédo da terra, por meio dgmigsecdo, o INCRA era também, “...
canal de denuncia e de negociacado contra as adiimdes cometidas contra os trabalhadores
rurais e de esperanca para o cumprimento da refagraia prevista por lei. Esse carater
contraditério do INCRA faz com que os trabalhadorggis, mesmo seus severos criticos,
destinem a essa instituicdo um papel importanteedesenho institucional com a transicao
democrética” (Carvalhet al, 2009: 40).

A partir, no entanto, do grande empreendimento NBRA e dos encargos atribuidos
ao INCRA de execucdo prioritaria do ‘Programa deedamento de Trabalhadores Rurais’,
programa basico definidor e configurador do PlantNNCRA teve sua missao institucional
reorientad®. A politica de assentamento passou a ser incatpaaaseus atributos legais e
normativos, culminando, inclusive, com a edicaol®®7 pelo governo federal do documento
‘Politica de Assentamento’.

Citado documento oficial fixava diretrizes para kberacdo dos projetos de
assentamentos sob os encargos do INCRA contanda qancipais orientagcdes a
participacdo dos assentados, a parcimoénia dosscplblicos, a objetividade, e a cogestéo
dos empreendimentos criados. Esta ‘Politica dentesento’ contemplava inicialmente um
Plano Preliminar (PP), a ser elaborado ainda reedasdesapropriacdo contendo informacdes
preliminares a respeito da capacidade de asseri@ameercessidade de crédito de
implantacéo, estimativa de recursos para a infistesa fisica etc. Esse primeiro instrumento
legitimaria a criacdo do projeto, o ingresso dasilias na area, logo apos da imissdo da posse
pelo INCRA.

Numa segunda fase seria elaborado o Programa de Kwédiata (PAIl), com
propdsitos participativos para a sua formulacdajaemos assentados teriam ali suas escolhas
representadas, definindo-se a organizagdo espac@lutiva, a necessidade de crédito e
todos os requerimentos necessarios ao desenvolarderprojeto.

Finalmente, o Projeto Técnico Definitivo (PTD) seformatado contendo o conjunto
de acbes ordenadas a partir da consolidagcéao do PAI.

“l Por meio de programas que assumiam funcdes e drmudrquicos diferentes, complementares e
interdependentes, o | PNRA previa que o ‘PrograenAssentamento de trabalhadores Rurais’, seridimidta

e configurador do processo de transformacédo dagtes de propriedade e das melhorias de condief@sedso

a terra. Este era o programa basico do Planojeedemo fator de mobilizacéo, deflagragdo e codaghio de
todo o processo, a organizacdo socioecondmica @vefibiarios em é&reas de trabalho e produgdo,
comercializagdo e industrializacdo, devidamentéstidas por atividades de promog¢do econdmica eakoci
(BRASIL, 1985).
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Em relato sobre sua experiéncia no INCRA, Ramig0§), credita a elaboracao
dessa proposta a edicdo do | PNRA e em razdo daprdgriacbes que comecaram a se
efetivar a partir de 1986:

...com o lancamento do 1° PNRA, comecaram as dmmiggdes de terra em ritmo
acelerado [...] havia mais de 150 &reas desapdagricaté mais de 50% com imissédo de
posse, mas, ndo se podia promover o assentamefamilias porque dependia de “criar os
projetos de assentamento” e para isso era neaefsdmiular o “projeto técnico” (exigéncia
do Estatuto da Terra) (RAMIREZ, 2006:72).

Mesmo com uma metodologia de assentamento deficotag ja visto, o resultado da
atuacdo do INCRA no desenvolvimento do | PNRA ficowito abaixo do esperado
representado por suas metas inicialmente estimilaBaa execucdo alcancou pouco mais de
10% das metas em termos de obtencdo de terra8teddg familias assentadas previstas no
Plano (BRASIL, 2000).

Novamente recorrendo ao testemunho do ex-servadreh juridica do INCRA ele
destaca a falta de experiéncia do INCRA na gest@sadnova empreitada:

“O problema que a gente se defrontou nesse perdpésar de evoluir na obtencao de terras,
foi na questdo do assentamento. O que eu perdebséguinte: faltava experiéncia para que
o0 INCRA fizesse aqueles assentamentos; para faassiaténcia técnica, para assistir do
ponto de vista da execucdo das suas atividadeslicacdo dos recursos... 0 que aconteceu?
Por falta dessa experiéncia e por falta tambénudéreia da organizacdo dos trabalhadores
rurais o assentamentos realmente néo alcancarabjeios que se esperavam, tanto que a
imprensa como parte da sociedade colocam que “Big"lassentamentos sdo verdadeiros
‘favelbes’, eles ndo cumpriram de fato seus olgetivOs movimentos de trabalhadores
rurais, sobretudo o MST, foram os que mais evaluiresse aspecto. Conseguiram a se
organizar em cooperativas e ajudar a autarquisoliewessa questdo do assentamento. O
problema ai entdo ndo era tanto a obtencdo dapergae ela se tornou um mecanismo facil
de manejar... era problema dos assentamentos qu@aneee que perdura até hoje”
(Entrevista n° 01).

Certamente o fraco desempenho do INCRA esteve itadstr falta de ‘cultura
administrativa** do Orgdo para lidar com assentamentos em um reteonar de concepcao.
Alie-se a isso a baixa capacidade operacional rs@ficiéncia dos recursos or¢camentério-
financeiros, advinda ainda dos efeitos do esgotawmempstrutural do Estado
desenvolvimentista e da exaustdo do regime auidoritailitar, eventos que geraram o
estrangulamento fiscal e reducédo do gasto pubtiwobilizando as politicas e restringindo os
espacos de manobra do Estado (FIORI, 1992).

A proposito, o Plano ao prospectar sobre o comitggpotencial da reforma agraria a
ser atendido, ja se referia aos condicionamentos paestabelecimento de metas para o
assentamento, os quais estariam atrelados diretaaituacdo econémica e politica do Pais,
da capacidade operacional do MIRAD/INCRA e das denmastituicoes que estariam
envolvidas no processo.

Concomitantemente, no ano de 1985 foi determinad&l@RA a operacao de outras
acOes fundiarias, como a colonizacéo e a regu@izéundiaria sendo, portanto, reinseridas
no contexto do | PNRA como programas complementatissanciando-se o governo dos
pressupostos da reforma agraria e dos objetivggashm. Como divulgado nas suas diretrizes

42 Novicki (1998: 3-4) definecultura administrativacomo “a quantidade e qualidade de conhecimentos
acumulados durante a trajetéria de “vida institoald de um 6érgao de terra, que possibilitam o edtstimento

e execucao de procedimentos rotineiros visandotoranie analisar a evolugéo da estrutura agramahém em
relacdo aos reflexos das outras politicas setpdaiorma a atuar efetivamente numa determinadpiciura

em favor dos trabalhadores rurais sem terra”. Sogniportanto, o dominio sobre a realidade agréoia sua
jurisdigdo, o uso adequado dos instrumentos ddiqaoliundiaria e existéncia de infraestrutura opieral
(recursos humanos, materiais e financeiros) parsemug¢do dos objetivos que justificaram, no discurs
governamental, a insercéo da questao agraria regaminstitucional do estado”.
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operacionais o INCRA néo criariam novos projetoscdmnizacédo oficial, mas investiria
macicamente em infraestrutura fisica e social eonaolidacdo dos projetos ja existentes.

Segundo dados oficiais, no periodo de 1985-1989w¢otal de 137 projetos criados
pelo INCRA, 34 projetos eram de colonizagcdo emautop, 57 projetos eram identificados
de colonizacdo em execucao e 46 projetos se neferiassentamento dirigido, acambarcando
uma area total em torno de 19,5 milhdes de hecteeesabela 5).

Tabela 5
Projetos de colonizacdo - Periodo 1985 a 1989
Col. Oficial em Col. Oficial- Proj. Assent®. T
n N . - otal
Regido Execucao Emancipado Rapido

Area (ha) Projetos Area (ha) Projetos Area (ha) Projetos Area (ha) Projetos
Norte 13.764.368 22 972.862 6 2.622.658 11 17.359.888 39
Nordeste 692.888 14 101.763 13 5.830 1 800.481 28
Sul 25.269 7 57.582 4 77.271 22 160.122 33
Sudeste 56.993 5 7.600 5 0 0 64.593 10
Centro- 439.532 9 434.907 6  300.430 12 1174869 27
Oeste
Total 14.979.050 57 1.574.714 34 3.006.189 46 19.559.953 137

Fonte: Dados do INCRA (2000); Sistematiza¢do doraut

Como se constata, a colonizacdo oficial ainda pré@@u durante o advento do |
PNRA sendo incorporados mais de 14,9 milhées deatescpara a execugao de 57 projetos
de colonizag&o na regido amazonica.

Outra acao fortemente executada pelo INCRA no geritm | PNRA foi a titulacdo de
mais de 4,6 milhdes de hectares sob varias modakgaapesar do ‘programa de
assentamento’ indicar o instrumento da ‘concessasb*® como forma preferencial de
acesso a terra. Consoante dados oficiais foranmrgados pelo INCRA, naquele ano, 16.459
titulos de terras correspondendo uma é&rea de reals2dmilhdes de hectares, sendo 10.367
de titulacdo definitiva e 6.092 de titulacdo provia. Outras modalidades de titulacdo foram
utilizadas pelo Orgédo, como: Titulo de Propriedad&jlo de Reconhecimento de Dominio;
Autorizacdo de Ocupacdo; Carta de Anuéncia; Licele@cupacao; Titulo de Usucapido
Especial; e, Contrato de Promessa de Compra e Venda

Os dados sistematizados na Tabela 6 mostram oafieenento que foi dado pelo
governo federal na destinagcdo de terras em termograndes regides administrativas,
principalmente para as regides Norte e Centro-Oesjas proporcdes sdo evidentes
representando 47,80% e 39,19%, respectivamenggeddotal titulada pelo INCRA.

3 A concessao de direito real de uso é um instittitmo pelo Decreto-lei n° 271, de 28 de feverdial 967,
que prevé a concessdo de uso de terrenos publicparticulares, remunerada ou gratuita, por tengsto mu
indeterminado, como direito real resoluvel, pare fespecificos de urbanizacéo, industrializacaicacho,
cultivo da terra ou outra utilizagdo de interesse social. E umtratm administrativo, de direito real
transmissivel por atimter vivose causa mortis.
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Tabela 6
Titulacdo de terras por regifes, no periodo de 19851989

Regido Area (ha) % Quant. %
Norte 2.212.774 47,80 23.820 48,18
Nordeste 329.076 7,11 4.221 8,54
Sul 270.929 5,85 11.890 24,05
Sudeste 2.233 0,05 325 0,66
Centro-Oeste 1.814.026 39,19 9.186 18,58
Total 4.629.038 100,00 49.442 100,00

Fonte: Dados do INCRA (2000); Sistematiza¢ao doraut

A convalidacdo pelo Estado dessa configuracdo &madpor meio da titulacdo de
terras publicas, definitiva ou provisoria com prese de venda, certamente, asseguraria
nessas regides as condicdes das novas formas dec@oorural insertas na politica de
modernizacdo e agroindustrializacdo da agriculbmesileira. Tinha ainda como perspectiva
para essas regides de reconhecida caréncia ddinmme®s governamentais a atracdo de
capitais das mais variadas formas e consentaneas velhos paradigmas de
desenvolvimento econémico do Pais tdo em vogamms@etéritos.

Logo em seguida o INCRA foi extinto por meio do Bxc-lei n°® 2.363, de 21 de
outubro de 1987, com parte de suas atribuicoesigagbes, bens materiais e recursos, sendo
transferidos, parte para o MIRAD. As demais fungfieilicas outrora de competéncia da
Procuradoria Juridica da autarquia extinta ficdo gaesponsabilidade do Instituto Juridico
das Terras Rurais (Inte¥), autarquia federal, vinculado aquele ministério.

A explicacéo acerca dessa deciséo tem estreigicetaom os conflitos de interesses e
a acumulacao de forcas verificadas por ocasidadanaticas disputas politico-ideoldgicas
no processo constituinte de 1987/1988, relacionadaguestdo agraria no Brasil e as
possibilidades de realizacdo da reforma agraria.

Amparando-se nos registros e analises feitas pareSala Silva (1989) relativos aos
trabalhos da ANC, verifica-se que o decreto dengéitt do INCRA foi editado a poucos dias
da votacdo da questdo agraria naguela assemhdenaintencéo explicita de influenciar nas
decisbes dos constituintes e de atropelar a pré&migerania do processo constitucional.
Julgaram os progressistas a época que essa delcsgoverno Sarney acabou ferindo de
morte o Estatuto da Terra, arquivando de vez amef@graria pelo restante do seu mandato.

A verdade é que, aproveitando o suspense criadm de uma reforma administrativa
ampla (chegou a ser anunciada a reducdo de 27ténioss atuais para 12...) Sarney
desentalou um espinho que ha muito tempo andasseatado em sua garganta. [...] 0
INCRA, autarquia especial, politica e administratiente poderosa, de h4 muito vinha
desafiando-0; a rebeldia com que alguns de sewssdprees se opunham a sua estratégia
antirreforma; e ainda o risco que representaveea eventualmente, realizar alguma coisa
de concreto no campo da redistribuicdo de terrasassim, tornar irreversivel o
desencadeamento de uma eventual redistribuicéerds jue nem ele e muito menos seus
amigos de Planalto desejavam (GOMES DA SILVA, 198m).

4 O Art. 8 do Decreto-lei 2.363/87 previa como imbé@ncia ao INTER: | - promover, em juizo, a
desapropriagdo de &reas rurais por interesse seolala supervisdo ministerial; Il — assistir o MIR na
discriminacdo e arrecadacdo administrativa dasggptiblicas; Ill — promover a arrecadacéo e disn&agdo

judiciais das terras publicas; IV — promover a apép, inscricdo e cobranga da divida ativa do lhopos
Territorial Rural — ITR, e demais tributos e débitelacionados com a reforma agréria.
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A Associacdo Brasileira de Reforma Agraria (ABRApnforme os registros de
Gomes da Silva (1989), apdés examinar as implicacpelticas, técnicas, legais,
administrativas e constitucionais do Decreto-le2.363/87, considerou-o extemporaneo, pois
atingiu dentro da vasta rede de Administracdo Pablrederal apenas o organismo
encarregado de executar um programa destinadoedidan trabalhadores rurais, enquanto
reparticbes condenadas de longa data pela suaiémeia ou corrupgdo permaneceram
intocadas.

O Decreto-lei n® 2.363/87 em comento, em seu Artréduziu os parametros que
conformam a funcdo social da propriedade estalelecdo Estatuto da Terra ao Unico e
arbitrario critério de ser a terra explorada, tadwinsuscetiveis as “areas em produg¢do no
imovel rural”. O dispositivo legal em causa simplesite revoga o Art. 2° § 1° que prevé o
condicionamento da propriedade da terra a sua dusgéial atendida pelo bem-estar dos
proprietarios e dos trabalhadores, niveis satists@e produtividade, pela conservacao dos
recursos naturais e pelas disposi¢cdes legais guéare as justas relacdes de trabalho entre os
gue a possuem e a cultivam.

A ABRA completa sua andlise, realcando o fato de qitado dispositivo legal
desloca a reforma agraria do ambito de uma Autar@ispecial dotada de flexibilidade
administrativa, autonomia financeira, capacidadeddsapropriar e de emitir Titulos da
Divida Agréria (TDA) para a area da administracéetd, reconhecidamente pachorrenta e
burocratizada.

E importante observar o relato de um integrantaltio escaldo do INCRA & época,
gue vivenciou esse momento, a respeito das ci@ueiss sob as quais transcorreu a decisao
do governo.

“em minha opinido havia uma concepcdo de que o IN@Ra um foco de... ndo de
subversdo... era um foco de resisténcia... incomaogarque tinha muita independéncia, a
autarquia era muito independente e conflitava cermieresses do Ministério... entdo havia
uma duplicidade de fungdes... ndo precisava teiskdino e INCRA... queriam acabar com o
Orgdo executor, gerar uma mudanca. E ai, nessangaudie concepcdo nao era mais
desapropriar, porque a Constituinte tinha estalsglaama nova... a Constituinte comeca a
discutir um retrocesso na reforma agraria... ajtargan a Constituinte que estava em
discusséo... as decisOes judiciais diziam que atlet da Terra nao tinha sido
recepcionado... 0 que na verdade o0 que se querinegociar terra, entdo se partia para a
negociacdo... em vez da desapropriacdo a compeadavda terra, e ai o Jader entra com a
compra e venda de terra. Foi para transformar numnadiliaria mesmo, coisa que no
INCRA néo tinha muita passagem de fazer isso” éuigta n° 04).

Em seguida a extincdo do MIRAD por for¢ca da Ler "39, de 16 de marco de 1989,
o Decreto-Legislativo n® 02, de 29 de marco de I8f9tou o texto do Decreto-lei n°® 2.363 e
restabeleceu as fung¢des do INCRA por meio do Dea®07.886, de 28 de junho de 1989,
com vigéncia a partir do dia 31 de marco de 1989.

Por esse Decreto restaurador de suas funcdes oAMGRteve sua estrutura bésica,
os Orgéos, cargos e funcdes que detinha na datmélacia do Decreto-lei rejeitado. Outra
disposi¢cdo daquele mandamento legal é a vinculdgddCRA ao Ministério da Agricultura.

Finalmente, € importante ainda lembrar que comigiedio Decreto-lei n° 2.385, de
24 de novembro de 1987, o INCRA ficou desobriga@s ¢uncbes previstas naquele
dispositivo legdP, passando-as & competéncia dos Estados da fenleascéerras publicas
devolutas a que se refere o Decreto-lei n® 1.164°dle abril de 1971.

5 Art. 1° do Decreto-lei n° 2.385, de 24 de noveniteal987: “Deixam de ser consideradas indispensévei
seguranca e ao desenvolvimento nacionais as am&s publicas devolutas situadas nas faixas, ete c
quildmetros de largura, em cada lado do eixo ddsvias, ja construidas, em construcdo ou projet@dgse se
refere o Decreto-lei n® 1.164, de 1° de abril d&119
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5. As alteracdes estruturais do INCRA e o conjuntade redefinicbes do seu papel
institucional a partir da década de 1990

Numa breve retrospectiva em relacao as reestrdgiesague dominaram o INCRA no
periodo pos-transicdo democrética, faz-se oportagota para a década de 1990, discorrer
sobre os eventos contingentes e periodos critigesmjluenciaram sobremaneira os padrées
de mudancas institucionais, 0s objetivos, acOesseltados subsequentes em relacao,
especificamente, ao desenvolvimento da politicasdentamentos rurais no Pais.

Trazendo como contribuicdo a analise neste trabrefhroduz-se aqui o testemunho de
um ex-presidente do INCRA que participou efetivataeros processos de reestruturagao da
autarquia, desencadeados na década de 1990.

“A instituicdo passou por um conjunto de transfayées e ndés chegamos a ela... todos nos...
servidores e. passamos pelo regime militar qua timha visdo eminentemente distributiva...
regularizagbes fundiarias, ocupagdo da Amazobnia martr de 1985/86 comeca uma
intensificacdo dos procedimentos das desapropsad@éerras... uma nova visao, quer dizer,
nao é que se abandonou o lado colonizacdo do IN@B#, das discriminatdrias que eram
feitas massivamente, mas comecou haver um agred@glalesapropriacbes. Vem a CF
[Constituicdo] de 88, e depois a Lei 8.629 quelgegantou o art. 189 da CF... o marco legal
estava estabelecido, o INCRA passa por um proasgeagrupamento e reordenamento”
(Entrevista n° 06).

Passado o periodo de experiéncias do | PNRA e m&wguados resultados no que
concerne a execucdo de uma efetiva reforma agrdN&€RA enfrentou um periodo obscuro
a partir da eleicdo de Fernando Collor de Melo @si@éncia da Republica em 1989. A
ideologia neoliberal impregnada na agenda pol@@a&andidato eleito, subordinada a ordem
internacional de abertura do mercado nacional gsortacdes e pela execucdo de um
programa nacional de desestatizacao e privatizagdesicou no desmonte do aparelho do
Estado e com isso a inviabilizacdo do INCRA conispehsa e disponibilidade de servidores
tendo como consequéncia a completa paralisia doegso de redistribuicdo de terras e
assentamento de familias.

Segundo um técnico com larga experiéncia na areaecd&sos humanos e ex-
Coordenador Geral da Coordenacédo de Pessoal doANRgoverno Lula da Silva, essa
fase foi sombria para a administracdo publica grdedes dificuldades para a gestdo das
atividades da autarquia, notadamente no que se @de seus quadros profissionais.

“Nés tinhamos um contingente muito grande de pes€bd com condi¢cdes de aposentar
qgue ndo aposentavam em face do regime ser celetiataao se transformar em estatutarios
em 1991 nos tivemos uma reducgdo drastica de pessodlincdo da disponibilidade do
Collor, das demissbes, mais as aposentadorias.o Eamtgente teve mais de 1.000
aposentadorias... 0 INCRA foi muito reduzido, rigsmos uma reducéo de 40% do quadro
da noite para o dia e com dificuldade grande. failno governo de Itamar que se
estabeleceu o nivelamento, a isonomia, mas comdC&RA tinha um padrdo remunerativo
um pouquinho melhor o INCRA parou para que a gémiee alcancada... em relacdo a
maioria nés estdvamos num patamar ou pouco melh{@ntrevista n® 09).

A gestéao Collor de Mello foi marcada pelo aprofundato da recessdo econdmica,
inflacdo galopante e precariedade nas relacéesatb@lto. Junto a isso, denuncias de
corrupcdo politica, culminaram com o processo deugnacdo de seu mandato
(“Impeachment”) e consequente rendncia, abrindagspara o seu vice Iltamar Franco que
assumiu a Presidéncia da Republica em 29 de deaataldr992.

Para atender as diretrizes da politica do govearadr Franco, no ano de 1993, por
forca do Decreto n® 966, de 27 de dezembro, o INCRAsubmetido a mais uma
reestruturacao organizacional, com o Regimentarataprovado por meio da Portaria n® 912
de 16 de dezembro de 1993, do Ministério da Adgnca) do Abastecimento e da Reforma
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Agraria. A justificativa era de ajustar essa estauas alteracdes do Decreto n°® 769, de 10 de
margco de 1993, publicado no Diério Oficial da Undm dia 11 de marco de 1993, que
transferiu 296 (duzentos e noventa e seis) fungiiesconfianca da Autarquia para o
Ministério da Agricultura, do Abastecimento e dddRea Agraria.

No ano de 1994 o INCRA, através de convénio firmadm a Organizacdo das
Nacdes Unidas para a Alimentacdo e Agricultura (J;Aé&hcomendou um estudo com a
finalidade de esbocar uma estratégia de desenvaimrural para o Brasil. Coordenado por
Guanziroli (1995) esse estudo contempla um elemceudjestbes de medidas de politicas
agraria e agricola, onde se destaca a questaduamstial como uma deficiéncia no
desenvolvimento dos assentamentos rurais.

Concluso o relatério, sobressai no estudo a ideatifio do ponto critico do problema
institucional no desenvolvimento do processo derne agraria que estaria relacionado a
necessidade de,

reestruturacdo do Orgdo executor e das demaiduigStés dos estados e Municipios

envolvidas na implantacdo e consolidagdo de pjd® assentamento agrario em suas
regides. Surge aqui claramente a necessidade dedest@ntralizacdo coordenada, onde
devem ser estabelecidos os direitos e deveres ddssppublicas e uma forma de

participacdo em pareceria dos assentados da rdggdes compromissos devem preservar
uma ampla flexibilidade, de sorte a assimilar andeadiversidade regional e social dos

assentados, assim como a capacidade dos govecais de cumprir suas responsabilidades
especificas (GUANZIROLI, 1995: 12).

Ainda considerando o conjunto de consideracOescdmsaportadas pelo estudo
mencionado, especificamente no que tange a um mEarcanjo institucional para a reforma
agraria e no marco das limitacdes da Lei Agrar@ (I° 8629/93), ressalte-se a proposicao da
“descentralizacdo e simplificacdo da politica deeatamentos”. Esta proposicdo seria
determinada pela implantacdo de infraestruturaassentamentos, assim como o controle e
monitoramento dos servigos prestados aos assentqdespoderiam ser “perfeitamente”
delegados a Estados e Municipios. “A Unido coneeiatrapenas o estritamente necessario”
(GUANZIROLI, 1995: 12-13).

Outra recomendacédo basica que merece atencao ese eefmaior delegacdo de
poderes a ser dada as superintendéncias regiandidCiRA, ficando concentradas no nivel
federal somente as funcdes essenciais a reforn@iagguais sejam: desapropriacdo e
planejamento estratégico.

Ja nos idos de 1997, no intersticio do primeiro datm do Presidente Fernando
Henrigue Cardoso, Barros & Ferreira (1997) destaraa diversidade e complexidade das
tarefas constitutivas do processo de assentamente, na visdo daquelas analistas
requereriam a constru¢cao de um novo aparato icstital.

Assim, enfatizavam que:

O ajustamento do aparato institucional aos objstid® politica governamental de reforma
agraria significa um delicado processo de reengenhastitucional que envolve a
desconstrucédo (ndo a destruicdo) do sistema prembase a (re)construcdo de um novo,
adaptado as necessidades de resposta a demaralajgegustifica a politica e as condicfes
sécio-politicas atuais. E, como um processo quergurtante dimensao politica, ndo pode
prescindir de um alentado esfor¢co de dialogo, rnagéo e pactuagdo entre os diferentes
atores envolvidos na formulacdo e execucdo dassaffiEntre as mudancas necessarias,
destaca-se a da descentralizacdo de acbes até entoosob responsabilidade da Uniéo e,
em particular, do INCRA (BARROS & FERREIRA, 1990(1301)

Antevendo enormes desafios para a consecucédo plaftsza para o Estado brasileiro,
Barros & Ferreira (1997) propugnavam pela buscaamanjos institucionais capazes de
agilizar e tornar efetivas as politicas governamisnvia a descentralizagcdo como alternativa
mais adequada para o enfrentamento citado, observalviamente, alguns requisitos, dentre
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0s quais: uma definicdo clara de papéis das tfésassde governo com a explicitacdo, sem
ambiguidades, dos papéis dos gestores publicosgdiatribuicdo dos meios, ou seja, a
garantia das condi¢cdes concretas para concretizaartdha das responsabilidades e do
exercicio das atribuicbes proprias do processadeatralizagao.

Essa alternativa da descentralizacdo ganhou es@acaliscussdo no ambiente
institucional e se converteu num guia para promawvea reorganizagao institucional que
viabilizasse maior eficacia da acéo e efetividaae mbliticas publicas, dentre elas a politica
de assentamentos. Essa nova pratica de gestdda estigientada na “desconcentracdo
intrainstitucional, a multisetorialidade das inwmgdes, a construcdo de relacdes
intergovernamentais baseadas na cooperacdo e ©a dasconvergéncia de resultados,
associadas a democratizacdo dos processos degigBARROS & FERREIRA, 1997:302).

Leite & Novicki (1997) em contraposicdo, destacdgu@as fatores que limitariam esse
esforco de “democratizacdo dos processos” ligadpslifica de assentamentos rurais por
meio da “descentralizacdo”, interpondo um conjudéo situagbes a partir de referéncias
histdricas, tanto do ponto de vista da ossaturapdwato fundiario institucional, quanto das
politicas ali desenvolvidas e dos processos demafadministrativa em curso na época.

Nessa discusséo da reengenharia institucionaldaeirganhos de eficiéncia e eficacia
das acOes de reforma agréria os autores instigdebate levantando as seguintes questdes:
“As inovacdes institucionais propostas devem sadifigadas frente a quais objetivos? Um
aumento na eficacia da politica de apagar incéndiosna eficiéncia da intervencgéo
governamental na efetivacdo de um programa esiddgude reforma agraria?” (LEITE &
NOVICKI, 1997: 478).

No caso especifico da andlise institucional do INCiue rebate diretamente na
proposicao de desconcentragao/descentralizacéontasae parece aos autores que o maior
obstaculo é principalmente a falta de “cultura adstiativa” do Orgdo para encaminhar a
qguestdo agraria, traduzida pela falta de vontad#&igap auséncia de competéncia legal
(limitagbes constitucionais), centralizacao/conag@o de poderes, intensa descontinuidade
administrativa, e disfuncionalidades dos recurswsdnos, dentre outros aspectos.

Com um quadro técnico gestado numa conjuntura @essdo aos movimentos sociais do
campo e em intimo relacionamento com o0s interedsesontrarreforma (coalizdo de

interesses), a burocracia ndo possuia experiéealurg administrativa) nem |he era

atribuida legitimidade para se relacionar com ovimentos de luta pela terra em uma
conjuntura de redemocratizacdo e para encamint@oliica de assentamentos, dado os
critérios anacrénicos (por exemplo, de selecadbdosficiarios) com que se guiava (LEITE

& NOVICKI, 1997: 480).

Os autores entendem que os alcances e limitesotdepra centram-se, sobretudo, em
saber de que tipo de descentralizacdo esta-sendogtaonsiderando a complexificacdo
colocada: se uma transferéncia de autonomia @glitia uma descentralizacdo hierarquica
(entre esferas governamentais), ou ainda uma deslzacdo burocratica, quando referida
internamente a estrutura do aparelho do goverrerdéed

Arretche (2003) se insere nesse debate, procurdedtacar a outra face dessa
alternativa. E aquela que se refere & possibiliddser exercido um grande peso do poder
das oligarquias sobre a formulacdo das politicddigas, sua execucdo e o controle dos
aparelhos locais.

Ja em trabalho desenvolvido em 1996, Arretche lavanalgumas questdes que
permitiram problematizar o consenso existente emotdas expectativas quanto as virtudes
potenciais da descentralizacdo como indutora dernd@mocracia e eficiéncia das politicas
publicas. Para a autora “varias das associa¢cOesivpesque foram estabelecidas pelo
consenso dos anos 1980 ndo se sustentam nem dp denista da construcao logica dos
argumentos, nem empiricamente” (Arretche, 1996. #ara ela, trata-se tdo somente de
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demonstrar que varias das expectativas que re@msssbre esse conjunto de associacdes
positivas ndo & um resultado necessario e autam#icescentralizacao.

Conforme se depreende da formulacdo da autoraatggsmentos sustentam a sua
problematizagédo: o primeiro que relaciona positieate descentralizacdo a democracia e,
simetricamente, centralizacdo a Estados e sistpoldigos menos democraticos.

No que tange a este argumento Arretche sugere que:
Qualquer que seja o conteudo da proposta de decmcaa qual se esteja filiado, os
principios e valores que o sustentam devem se rercam instituicdes concretas, as quais
tém variado ao longo do tempo [...] o carater deatmo do processo decisorio depende
menos do ambito no qual se tomam decisfes e mairila@eza das instituicbes delas
encarregadas. Além disso, a associagdo entre lcgntra autoritarismo pode ser mais bem
explicada pelo exame da forma pela qual se assotifistoricamente, no processo de
formacdo dos distintos Estados nacionais, estutadaninistrativas do governo central e
elites locais e/ou regionais (ARRETCHE, 1996: 62).

Com relacdo ao segundo argumento que diz respeigxp&ctativa de que a
descentralizacéo implicaria um esvaziamento dagisido governo central, a autora cré que
0 exame do caso brasileiro aponta na direcdo oposiendo afirmar que:

O sucesso de reformas do Estado de tipo desceattali supde uma expanséo seletiva das
funcdes do governo central, mais especificamenfertalecimento de suas capacidades
administrativas e institucionais na conducéo eleegio de politicas setoriais implementadas
pelos governos subnacionais e do proprio processtescentralizagdo. Essa funcédo se torna
ainda mais relevante em Paises caracterizados ipparidades intra-regionais muito
significativas, como o caso do Brasil (ARRETCHE96962).

Finalmente, o terceiro argumento se refere a pdidsitbe de que a descentralizacao
viabilize formas de controle sobre a acdo dos gmsgrdado a proximidade entre eleitos e
eleitores e que, portanto, esta implique a reddgéemprego de recursos publicos para fins
clientelistas. Esta perspectiva parece a autorenaer apropriadamente examinada antes sob
o angulo da ‘natureza’ do que sob o angulo da fascke prestacdo de servicos pelas
instituicdes. Nesse sentido, a tese de Arretclee,dé que “ndo hd uma relagcdo necessaria
entre descentralizacdo e reducdo do clientelisrste: gode ocorrer em qualquer escala de
operacdes. Na verdade, a reducédo do clientelismpdesa construcdo de instituicbes que
garantam a capacidade de “enforcerhelt governo e a capacidade de controle dos cidadaos
sobre as agfes deste ultimo” (p. 62).

Araljo & Buarque (1998) em estudo encomendado [&hbinete do Ministro
Extraordinario da Politica Fundiaria e o INCRA (eto de Cooperagdo Técnica
INCRAVJIICA), traz algumas conclusfes interessamf@s certamente contribuem para uma
melhor deducdo quanto as possibilidades dessegairetitucional. Aqueles pesquisadores
restringem o debate sobre o tema a “descentratizdasi acoes de apoio a reforma agraria” e
por meio da pesquisa de campo capturaram manifestagositivas relacionadas a essa
guestéo:

A definicdo clara de papéis; a reorganizacao ingtihal para facilitar a descentralizacao
Inter- esfera publica e a realizacdo de parcedasentidades ndo-publicas; a clara definicdo
dos l6cus e dos mecanismos de participacdo dadsalgecivil no processo de reforma
agraria e especialmente nas politicas destinadésrtalecer os assentamentos. [...] O
processo de descentralizacdo, no caso da refomadaagleve ser, necessariamente, gradual,
negociado, e flexivel o suficiente para dar comténeterogeneidade de situacdes existentes
no Pais (ARAUJO & BUARQUE, 1998: 56).

Em razdo disso, os autores entendem a reformaiaag@no parte de uma politica
publica mais ampla de modificacéo da estruturaifurade de promocéo do desenvolvimento
e consolidacao da producao familiar, e nesse sengfbrca a necessidade de articulacao das
diversas esferas de governo — federal, estaduah&ipal — e destas com a sociedade civil. A
tese € a de que as politicas de descentralizagdmteassim, um objetivo mais amplo que o
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de apoiar os agricultores familiares nos assentarpeastendendo seu apoio ao conjunto de
agricultores no entorno dessas unidades de producao

Por final, os autores inclinam-se a favor dessarradtiva, ressaltando, no entanto,
alguns o6bices, particularmente aqueles atinentesraslacdes de forcas que se processam de
forma desigual no nivel local, e que ndo sdo nadardziveis para uma acao transformadora
como a reforma agraria.

A descentralizagdo é nesse contexto, um proces=ss@io, se for considerado que: os
assentamentos da reforma agraria sdo uma das d@sbessenvolvimento local, devendo,
portanto, mobilizar e organizar os atores locaigue demanda uma forma descentralizada
de trabalho; o INCRA (governo federal) ndo consgggerenciar sozinho, a amplitude das
demandas da sociedade por desapropriacdo, assetitaeneéesenvolvimento da reforma
agraria, tendo que, necessariamente construir niEgceom as instancias estaduais e
municipais e com organiza¢cdes ndo governamentais; recessidade de passar mais poder
de decisdo quanto a reforma agréria para quemmessaperto dos problemas e da realidade
local e mais préximo dos movimentos sociais e daisathadores sem terra (ARAUJO &
BUARQUE, 1998: 59-60).

A partir de perspectivas politicas distintas o ¢ielwan torno da descentralizacao se
traduziu na tese de que formas descentralizadpeedtacéo de servigos publicos seriam mais
democraticas e que, além disso, fortaleceriam eotiolariam a democracia, elevando a
eficiéncia das acdes do Estado e ao aumento deis m@ais de bem-estar da populacéo.

Essa ideia tomou corpo por ocasidao da formulag@gpementacdo pelo governo de
Fernando Henrique Cardoso da proposta de ‘Refoovaparelho do Estado’ cuja estratégia
estava ancorada na necessidade de superacéo O&fipes de ineficiéncia no Estado e nos
sistemas politicos”. Citada proposta consignad&lamo Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado’ previa reorganizar as estruturas da adirag@ com énfase na qualidade e na
produtividade do servico publico e voltada para antwle dos resultados e para a
descentralizacdo sendo, por conseguinte, necessaaidequacoes institucionais.

Nessa ocasido muitas parcerias foram estabelqoatia$soverno Federal por meio do
INCRA com Orgéos estaduais (Institutos de Terrasredarias de Agricultura, outros Orgéos
estaduais de atuacdo no rural) e diversas PrefgitMiunicipais, com repasse de recursos
financeiros com a finalidade de apoiar os assemteseurais na infraestrutura, na assisténcia
técnica e outros servi¢os sociais.

Nas entrelinhas das “readequacdes institucionaitiva o propdsito do governo de
dar sustentacdo politico-administrativa ao segundondato de Fernando Henrique por meio
da execucdo do “Programa Avanca Brasil’, onde prevespecialmente, para o
desenvolvimento rural, um “Novo Mundo Rural” cuancepcao tinha como diretriz basica
era a integracdo das politicas de reforma agraagrieola, visando transformar o trabalhador
rural assentado em agricultor vidvel economicamentdar sustentabilidade a agricultura
familiar, como ja mencionado.

Ainda despontava como novidade nesse programa,

... avancar na criacdo e consolidagédo de novastinas de reestruturacéo fundiaria, tendo
como principios a descentralizacdo, a participag@acdes integradas, a emancipag¢édo dos
assentados e a diversificacdo dos instrumentosdelo®de democratizagdo do acesso a
terra. Por isso, observadas as peculiaridadesidessos estados, regifes ou microrregides,
além da indispensavel mobilizacdo de recursos tblpara desapropriaces, dos leildes
publicos par a compra de terras e assentament@s,irgensificado o recurso ao maior
ndmero possivel de alternativas que permitam amplacesso a terra, a exemplo do Banco
da Terra e do Projeto Casulo (CARDOSO, 1998: 257).

Para o suporte institucional foi criado o Ministéido Desenvolvimento Agrério
(MDA) pela Medida Provisoria (MP) 1.999-14, de 18 pneiro de 2000, a partir da
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transformacdo do Gabinete do Ministro de EstadaaBxdinario de Politica Fundiaria,
instituido em abril de 1996

No INCRA, esse arranjo institucional previa o seacfonamento com “estruturas
organizacionais mais simples e ageis, menos buitesae mais proximas do cidadao”
configuradas na constituicio dos Orgdos ColegiadDsgetorias Executivas, trés
Superintendéncias Nacionais (Superintendéncia Naktiale Desenvolvimento Agrario,
Superintendéncia Nacional de Gestdo Estratégicaperfdtendéncia Nacional de Gestao
Administrativa) e Superintendéncias Regionais.

As Diretorias Executivas atuariam focadas nas @®ndecisdes estratégicas e
desvinculadas das areas funcionais. Isto significgue os seus diretores ndo estariam mais
ligados as atividades do cotidiano operacionalndéituicdo. Teriam outro papel. Ou seja,
dariam suporte ao Orgdo central e as superintefa@@negionais num conjunto de regides
(Sul/Sudeste, Norte/Centro-Oeste e a regidao Napest formulacdo e implementacdo das
politicas de reforma agraria, articulando, juntodasnais esferas governamentais e nao-
governamentais, as acdes para a integracdo daisgsole reforma agraria e de agricultura
familiar. Promoveriam ainda uma maior interacdocadtarquia com o Congresso Nacional,
realizando a interlocucédo nos temas de interessefalena agraria.

As superintendéncias nacionais seriam asseguradtasprocessos de trabalho
interno da instituicdo coordenando trés grandessarensideradas estratégicas, quais sejam: o
Desenvolvimento Agrario; a Gestédo Estratégica;est& Administrativa.

Especificamente, a Superintendéncia Nacional demedvimento Agrario passou a
incorporar fungdes antes exercidas pelas diretateasassentamento, cadastro rural e de
recursos fundiarios. Ficaram sob sua responsatidides areas técnicas, de monitoracéo e
controle e de desenvolvimento de novos projetoogramas. A Superintendéncia Nacional
de Gestao Estratégica reuniu as areas de pland@npaiiticas agrarias e informatica. A
Superintendéncia Nacional de Gestdo Administrateaniu as fungbes que antes eram
exercidas pelas diretorias de Administracao e Eage Recursos Humanos.

Por seu lado, as superintendéncias regionais, mqiessem todos os Estados, como
“Orgéos descentralizados” difeririam das antiggsesatendéncias regionais passando a atuar
com maior autonomia no ambito da administracaarnatee na conducdo dos processos e
acoes de desenvolvimento sustentavel local integiBRASIL, 1999).

A justificativa para tais mudancas estruturais IGRA estariam ligadas a “melhoria
da qualidade do atendimento da autarquia, tornandmdutiva e eficiente” que rebateria
num melhor atendimento das necessidades dos asesmts implantados. Ou seja, na
acepcdo da formacdo de um servico publico eficieafieaz, flexivel, transparente e
altamente capacitado e profissionalizado para ateagroposta de reforma do aparelho do
Estado, como propunha o seu inspirador, BresserrBam 1997.

A alta administracdo do INCRA cuidou de encaminbssa acdo dentro de uma
dimensdo processual da politica publica sob suponsabilidade. A perspectiva era
estabelecer um procedimento sequencial, culminamolodesenvolvimento de padrbes
institucionais onde 0s processos e as tarefagrserimordiais. Exemplo € o procedimento da
“linha de montagem, com inicio, meio e fim” par&xecucdo da politica de assentamento
como anotada pelo ex-presidente da Autarquia nansiegmandato de Fernando H. Cardoso.

“Nessas circunstancias fomos chamados para conwgar uma nova fase dentro da
instituicdo.. foi a chegada a instituicdo de umvider de carreira, que teve a possibilidade

6 Antes, a MP 1.911-12, de 25 de novembro de 19%OM® 1.999-13, de 14 de dezembro de 1999, haviam
transformado esse mesmo Gabinete em Ministériootiida Fundiaria e Agricultura Familiar e Minisi@érda
Politica Fundiaria e do Desenvolvimento Agrérigpectivamente. A MP n°® 2.216- 37, de 31 de agast2001
transferiu do Ministério da Agricultura, Pecuaridleastecimento para o MDA as atribuigfes relaciasasbm

a promocéao do desenvolvimento sustentavel do segmanmal constituido pelos agricultores familiares.
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de chamar outros tantos servidores de carreira qzargor conosco aquele procedimento
[...] n6s chegamos a direcdo do INCRA no momentaeese falava de um novo momento
gue se chamava...que foi apelidado de “novo muadd’r [...] Naquele momento foi criado

o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural exvegm tinha uma politica...claro e nés
seguiamos uma politica, uma visdo de que a teor@n@éso uma unidade de valor Unico, ela
gue tinha que possuir valores agregados e ai messmo momento ha uma inflexao no
sentido de que uma linha de crédito precisava mptementada que era o Pronaf que
precisava dar um suporte ao extinto Procera e aguitlade precisava agregar valores com
assisténcia técnica, projeto Lumiar...na época wgeimsso amigo Aécio Gomes de Matos
como Diretor implantando junto com Luciano Carneieonds partimos para ter realmente
um procedimento daquilo que nés colocamos nantad Ide montagem, inicio, meio e fim ...
Como uma grande cadeia produtiva, uma grande tiehmontagem... Vocé tem terra, vocé
tem assisténcia técnica, vocé tem crédito e a &per era de que num determinado
momento essas familias que entram pela porta demafagraria possam sair do outro lado
como unidades de agricultura familiar. Ai foi caaa Secretaria de Agricultura Familiar do
Ministério do Desenvolvimento Agrério...Estava tu@solvido? Também ndo! Mas havia
uma linha tomada...goste-se ou n&do, houve um enbamento. N&o estou dizendo que foi
certo ou errado, estou dizendo que teve um alinhrhéEntrevista n° 06).

Para validar a proposta do governo a época e oeguante enquadramento do
INCRA a esse novo padréo foram realizadas mudanssisicionais e criados varios aparatos
e arranjos institucionais, como testemunha aindalacgex-dirigente do INCRA,

“O INCRA passou por um processo de reestruturagemsnosso comando... fizemos todo
um trabalho na expectativa de que a instituica@gsrl olhar um pouco mais para fora e ndo
s para dentro. A ideia da reestruturacao estableleo ano 2000 feita com servidores do
INCRA, servidores de carreira do INCRA, era no islentle que no nosso entendimento
havia, naquele momento “uma fadiga do material’cd/que vem desde 1971 com uma
mesma estrutura focada sempre no processo orgmmabhdas grandes caixas, as grandes
diretorias com a capacidade de cada diretoria famter...eu fui o diretor de assentamento,
portanto sofri...para o bem e para o mal, o 6nashénus de ter uma super diretoria que
fazia tudo...30 mil casas, 6 mil quildbmetros detriieacdo rural, muitos quildbmetros de
estradas, saneamento basico para os assentameygp®e correndo atras da demanda, a
demanda sempre era maior, por qué? Porque ao tgeago governo Fernando Henrique
Cardoso abria de certo modo por conta do marcd Esjabelecido a porta para que nos
amplidssemos as desapropriacdes, nos trabalhdveono um passivo muito grande que
vinha de 1971...[...Nés tinhamos um heran¢ga muito grande n&o s olhgai@oo presente
mais olhando mas tinhamos que olhar para o pagsedmo se sabe nem sempre a dotacao
orcamentaria de quem executa € a mesma de quectorteado erario. Sempre quem esta
executando acha que é pouco e sempre quem estantdbeacha que é muito. Entédo
vocé...ficamos sempre com dificuldade...mas aitimb®mos uma estrutura que tinha que
fazer tudo, e na minha modesta visdo n6s ndo preos de um Orgéo que faca tudo, mas
gue faca bem, direito, que dé solvéncia as suesssiglades, que preste satisfacdo ao
beneficiario”(Entrevista n° 06).

Enxergando essa politica de administracdo do goviederal por outra ética entende-
se, neste trabalho, que a adequacéo institucienBN@RA aos padrdes estabelecidos a partir
da proposta de ‘Reforma do Aparelho de Estado'tivbjea atender os pressupostos das acdes
por “resultados” e tendo “as demandas dos clieatasuarios” da instituicdo - ou seja, 0s
assentados considerados a posteriori como umantelég-, satisfeita segundo um
“planejamento permanente” e executada de formactudsalizada e transparente” (BRASIL,
1997).

No diagnéstico do governo central a gestdo do INGRAonsiderada inacessivel,
centralizada e rigida — teria se tornado um fim sermesmo, orientada basicamente pelo
formalismo burocratico dos seus servidores e pacgasos e tarefas, trazendo como
consequéncias, o desperdicio de recursos publdas,capacidades e competéncias dos
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servidores que sofriam a inibicdo de seu potemciativo e, aumentando a distancia entre a
decisdo e a acdo, com seérios prejuizos ao atenttirdes clientes e usuarios.

Mais um depoimento de ex-servidor, que exerceu Oesicimportantes de
assessoramento superior no INCRA, desde executprojietos fundiarios na Amazénia nos
anos 1970/80, até chegar a presidéncia do Orgadeidédessa caracteristica da autarquia.

“... n0s sabemos que o INCRA foi estruturado pehd®s dos militares. Essa estrutura
hierarquizada se mantém até hoje. O Estado derwacd# direito ndo passou pelo INCRA.
Apesar das brilhantes “cabecas” existentes lacdegas combativos, mas a estrutura ndo
ajuda: € muito burocratica, hierarquizada, com kqgfigura do presidente todo poderoso, o
diretor... as discussdes internas, a participag@osdrvidores enquanto agentes publicos é
diferente. L4 tem essa historia: “manda que pdoedece quem tem juizo” (entrevista n® 01)

As acgles especificas que deveriam ser implementestasalterar esse paradigma e
garantir a continuidade do novo modelo de gestéapgsto pelo governo, estariam ligadas a
encaminhamentos subjetivos tais como: a consci@oizomprometimento de todos com a
missao institucional, a melhoria dos mecanismogeddo, de forma a garantir os resultados
que atendesse as demandas dos clientes e usuaniedwcao dos custos operacionais.

O pensamento estratégico seria fundamental paxgé@md® modelo que se faria pelo
desenvolvimento da capacidade dos servidores ¢ude proativamente e preventiva, numa
relacdo baseada no desempenho, com a atencaocavpitead enxergar a instituicdo como um
todo e ndo de forma fragmentada em departamert@sas ou atividades; compreender o
ambiente no qual a instituicdo se situa, dentradiainistracéo publica; trabalhar em equipe e
valorizar apoios e parcerias; e, ter capacidadesfgmnder a desafios e introduzir inovagoes.

A proposta determinava que se abandonasse a cdtidfgdanejamento ocasional” em
favor do planejamento como um exercicio permanergisstematico. Um planejamento que
desse consisténcia a atuacao da instituicdo cosfiragbes de estratégicas, com metas claras
e especificas que traduzissem as aspiracoes anstitis em acdes praticas.

Para introjetar nas organizagfes publicas e encplart no INCRA esse conceito de
administracdo gerencial voltada para o alcancesldtados em vez de processos e tarefas, o
governo de entdo instituiu por meio do “Projeto Agés Executivas”, uma qualificacdo a ser
dada as autarquias e fundagfes publicas resposgiveatividades e servigcos exclusivos do
Estadd’.

Segundo o discurso oficial (BRASIL, 1997) as ‘Aga@sdExecutivas’ ndo seriam uma
nova figura juridica na administracdo publica, mama condicdo intrinseca de
desregulamentacgéo, revisdo de normas, substitdeaona cultura de controles meramente
burocraticos, uma relacdo com os servidores baseadasempenho e no mérito, autonomia
para a adaptacdo das estruturas organizacionaecassidades de funcionamento, uma maior
responsabilizacdo dos dirigentes das instituich& apenas com relacdo aos aspectos
econdmicos, mas, principalmente, com relacdo asdtaelos.

Numa avaliacao feita com mais acuidade, tratavaseealidade, de uma filosofia de
controle do nucleo estratégico do governo (Planejaon e Fazenda) sobre os gestores
publicos e assim poder enquadra-los as necessié@ades objetivos de um maior controle
fiscal, dada as condicdes macroecondmicas reasitwigentes que impunham cortes e
contingenciamentos no orcamento. Assim, as metadds para os gestores das organizacdes
estatais ndo tinham a devida correspondéncia eno$ede recursos or¢gamentario-financeiros

4" A qualificagdo como Agéncia Executiva na admiaiséio pablica, foi prevista em lei, com a incluséaldis
artigos na Medida Provisoria n° 1.549-28, de 14ndeco de 1997, publicada no Diario Oficial da Uni&ol7

de margo de 1997. O artigo 48 previa que o Podectixvo poderia qualificar como Agencia Executiva a
autarquia ou fundagéo que tivesse cumprido os iseguiequisitos: | - ter um plano estratégico éstraturagdo

e desenvolvimento institucional em andamento; e, tér celebrado Contrato de Gestdo com o respmectiv
Ministério supervisor.
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para que se possibilitasse um melhor atendimergoddeandas da sociedade, compativel
com a misséo das instituicoes.

Tomando-se por base os dados sistematizados nmc¢Bal@lobal de Gestdo do
INCRA - Relatério Final, publicado em dezembro d#¥2 verifica-se que apesar do
orcamento do INCRA apresentar um incremento er® £ 1998 em relacédo a 1995, entre
1999 e 2000 ele apresenta uma forte queda.

Em termos reais (descontada a inflacdo) o orcansmtiNCRA entre 2001 e 2002
representou em torno de 60% do orgamento de 19E®edo orcamento de 1997, ano de
maior incremento. Em termos de participacdo na osmfo do orcamento da Unido os
recursos do Orgao ficaram representados por 0,8@8%média, entre 1995/1998, enquanto no
periodo de 1999/2002 foi constatada uma baixagyzatgao de 0,19%, em meédia. O melhor
resultado é apresentado em 1997 com 0,61% de ipagdo e o pior desempenho se
apresenta entre 2000 e 2001 (0,14%).

Em consequéncia, 0s recursos programados parasdssperrentes diminuiram,
fincando cada vez mais escassos para sustentaspssds de funcionamento da maquina e
prover os investimentos necessarios a execucamldacgp de assentamentos. Os recursos
orcados para despesas de capital diminuiram ainaia, mriando dificuldades para o
financiamento da gestao finalistica do INCRA impadb nos programas de assisténcia direta
aos assentamentos.

Essas condicdes negam as possibilidades concreissmudancas qualitativas
propostas pelo governo cuja gestao foi pautadarpsiacéo fiscal, a obtencao de persistentes
superavits nas contas publicas e metas de inflggda a manutencdo da estabilidade
macroecondmica e institucional.

Os “Contratos de Gestao”, instrumentos concebidara gssa nova “filosofia de
controle” das instituicbes publicas, seriam celdbsa com os gestores publicos com
periodicidade minima de um ano e estabeleceriamolpstivos, metas e respectivos
indicadores de desempenho da entidade, bem comez@sos e 0s critérios e instrumentos
para a avaliacdo do seu cumpriméhto

Essa proposicdo de transformacéo do INCRA em agén@cutiva e 0S respectivos
contratos de gestdo causaram grande apreensaaietaggo no ambito dos servidores do
INCRA provocando manifestacdes contrarias a prepdst governo. Esse fato resultou na
formacdo de um movimento de oposicdo capitaneadm @enfederacdo Nacional das
Associacdes dos Servidores do INCRA (CNASI) o qge d governo recuar em relacao a
uma possivel qualificacdo da autarquia como ag@&xaautiva.

Na esteira dos objetivos da reforma gerencial dma‘unelhor viabilizacdo dos
programas do Plano Plurianual” (BRASIL, 1999) sebagam medidas a serem empreendidas
pelo INCRA na politica de assentamentos que regulte transformagédo do “antigo sem-
terra em agricultor familiar viavel economicamengho alcance de um maior numero de
pessoas e Municipios a ser beneficiado, tratandmalnfente, o assentado como
cliente/cidadao.

Para tanto, foi estipulado um prazo maximo de @éss findo os quais 0s
assentamentos deveriam estar titulados e consolidadintegrados ao setor da agricultura
familiar, cessando assim a relagéo juridico-adnmatisa dessas unidades reformadas com o
INCRA. Outra providéncia de destaque seria a fidamassiva das terras publicas, o que de
fato ocorreu com o avango do programa de regulgigéundiaria.

O que decorreria dessa medida governamental seriatransferéncia das
responsabilidades de estruturagcdo dos assentameatasinstancias locais por meio da

“8 Conforme o § 1° do Art. 49 da Medida Provisérid B49-28, editada em 14 de marco de 1997, pulalicad
Diario Oficial da Unido de 17 de marco de 1997.
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descentralizacdo das acdes para Estados, Munid@piostras forcas sociais”; e, o provavel
deslocamento da pressdo social acometida rotineimamao INCRA e a outros Orgdos de
atuacdo conjunta na politica de assentamentocaai®, 0 Banco do Nordeste e o Banco do
Brasil.

Com essa estratégia, ao INCRA seria reservado e pegirito a obtencédo de terras, a
criacdo dos projetos de assentamentos, a regutlggi@coes de desenvolvimento dessas
unidades e o reconhecimento de projetos criadaos jtados e Municipios.

Numa posicdo mais critica, a CNASI (2002) enteres=ma medida da descentralizagdo
mais como uma desobrigacdo do Executivo com o seerdconstitucional por meio da
denegacdo do INCRA de seu papel de executor damafagraria, transferindo para os
Estados e Municipios os custos politicos e finansetdo processo, e procurando isolar e
consequentemente deslocar a pressédo social exgrelds organizacbes dos trabalhadores
rurais sem-terra.

A par de considerar-se efetivamente essa mediddedeentralizagdo como uma
desresponsabilizacdo do ente federal para comtaogde processo, notadamente quanto a
estruturacdo dos assentamentos, parece evideetcondpasso entre 0s investimentos para a
incorporacao de terras (desapropriacéo e aquipigdoompra e venda) e as acoes voltadas a
melhoria das condicbes de vida e da preservacaaneio ambiente nos projetos de
assentamentos rurais.

Também, rotineiramente sdo suscitadas duvidas iwo dse propria administracédo
federal e das organizacbes ligadas aos assentamentais com relacdo as reais
possibilidades estruturais do INCRA e até mesmeude“expertise” no desenvolvimento de
concepcbes e metodologias capazes de captar ogsposc multidimensionais dos
assentamentos que gerem a completude das acOetruteracdo dessas unidades e a sua
consolidacdo como empreendimentos associativos@uids. O reconhecimento entre alguns
técnicos e dirigentes do INCRA, atuais e ex-integs, confirmam que o Orgdo no teria
como atender de forma satisfatéria todas as demmasmidais sem a qualificacdo de seus
quadros e a integracdo com outros entes governaimenmao governamentais.

Sob esta otica o gestor regional do INCRA no Ceawdgoverno Lula, responsavel
pelo investimento de acdes em mais de 370 proggogssentamentos num dos Estados da
Federac&o com o maior volume dessas unidades, tmemrentrevista que,

“Do ponto de vista estrutural, € verdade, porgue egiamos equivocados que o INCRA é
responséavel por tudo [...] o INCRA ndo tem perras fazer tudo. Como o INCRA é que

tinha que fazer toda a infraestrutura ele ndo datacale atender essa questdo da
infraestrutura. Por isso, que hoje a gente busdtasnparcerias, com o governo do Estado,
com as Prefeituras para que a gente possa ateetlesrre tendo o entendimento tanto para
0s assentados como para o gestor e para a sociledatl@ue assentamento, ele ndo se
exclui do municipio, ele ndo se exclui do Estadeueacho que isso tem mudado muito.
Hoje o que tem de prefeitos que tem essa visdaudeagsentamento é s6 o INCRA que
trabalha j& melhorou bastante...” (Entrevista n° 07

Semelhante posicao foi expressa também pelo eidprés da Autarquia no governo
Fernando H. Cardoso que em entrevista concedidatao acrescenta,

“O INCRA como principal organismo desse process@adodongo do tempo sofrendo alguns
encaminhamentos e diferenciacfes. Vocé sai de wifiticg inicial com o INIC que era o
Instituto Nacional de Colonizagdo, com o adventoedtatuto da terra vocé tem duas
entidades que sao colocadas numa visdo extremamedtrnas do processo que € o INDA
e 0 IBRA. Uma enxergava o ponto de vista da obteregd outra o ponto de vista do
desenvolvimento, visdo extremamente inovadora, ergho essa posicdo e essa visdo hoje,
passados mais de 40 anos, eu hoje tenho a visdiw eolocar no final aqui o que é que se
imagina, 0 que penso hoje... 14 atras, era uma wg#/adora de que “quem mata o0 porco
ndo faz sozinho a linguica”...vocé precisa consteuiferramenta e ter um processo de
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desenvolvimento que se ocupa de dar o seguiment@rdcesso. Nao entendo que
organizacdo nenhuma € autosuficiente para ser chpéazer tudo, nem o INCRA, nem a
SUDENE...eu vejo reforma agraria como uma grandkeiaaprodutiva em que vocé ndo
pode ter s6 um ator publico...claro que nés temosanjunto de outros atores que gravitam,
...principalmente o terceiro setor, as instituic@®s movimentos sociais, extremamente
importantes para todo o procedimento. Mas comdig@lpublica vocé precisa ter programa,
vocé precisa ter meta, vocé precisa saber quaigssatres, vocé precisa saber quem sdo os
asseguradores, vocé precisa ter resultados. Sen@océver essa grande cadeia vocé pode
nao completar o procedimento e € o que eu achemugeterminado momento ainda falta”
(Entrevista n° 06).

Por extenséo, nessa visdo apresentada aqui dangpestaria conformado um “novo
modelo de gestdo do INCRA” baseado nas diretrinesnadas do Plano Plurianual como
foco nos programas e nas acdes finalisticas. Oepsoc que se pretendia virtuoso
contemplaria o estimulo ao trabalho em rede, g&@viae canais de coordenacao e integracéo
interna e externa, a eliminacao de superposiciregmentacdo de acdes, a reducdo de custos
e, finalmente, a reducao de niveis hierarquicosugnoento da amplitude de comando.

E de se ressaltar nesse processo de gerencianehC&A a época, a decisdo do
governo por meio da Portaria/n® 99 de 27 de mag®@D0 do Ministro de Estado do
Desenvolvimento Agrario, de promover um proceségtige para o0 provimento do cargo em
comissao de Superintendente Regional do INCRA. Berda com essa concepg¢ao 0s
selecionados seriam nomeados para o0 exerciciorgo ean comissao pelo periodo de dois
anos, renovaveis por igual periodo, uma Unica satisfeitas as exigéncias de avaliacdo de
desempenho e cumprido os compromissos estabelemd@entrato de Gestéo, instrumento
pelo qual os Superintendentes Regionais seriardiesimente avaliadds

Esses critérios de selecdo e de nomeacéao, no @ntdot criavam direito subjetivo ao
candidato selecionado de ser nomeado, podendo &isttetdo publica, no juizo de
conveniéncia e oportunidade, deixar de realizaravimento do cargo em comissao ora
tratado (disposicdo do Art. 14° do Capitulo V déspbsi¢des Finais da Portaria/n® 99/2000).
Outro fato relevante era de que as SuperintendénRi@gionais do INCRA seriam
classificadas em trés niveis e a remunerac¢ao tltaréis seria variavel, de acordo com cada
nivel dessas unidades executivas.

Por outro lado, a escolha dos Superintendentesnfaju que ndo se submeteria ao
processo de selecdo de que trata o ato, devedm exclusivamente sobre servidor exercente
de cargo efetivo do INCRA, nomeado pelo presiddat@utarquia, estendendo-se aos Chefes
das Procuradorias Regionais.

De fato, essa decisédo causou no INCRA, em raz&omtamaz pratica das indicacdes
para os cargos de direcdo da autarquia, que sesgmeeram a interesses - nem sempre
nobres e coadunantes com a missao instituciodal base de sustentacdo politica do governo
de plantdo, um misto de surpresa e desconfiancaiag\lvilar de Carvalho ex-dirigente do
INCRA comentou que “Desde 1985 até hoje, persisteesmo problema para nomear um

9 para o desenvolvimento do processo seletivo entdoefoi constituida, no Ambito da administracddreén
Comissédo de Selecdo composta por cinco membrosiruea tarefa de selecionar até cinco candidadoa
provimento ao cargo em comissdo de Superintend®egéonal. A abertura desse processo foi determipata
ato publicado no Diario Oficial da Unido e em Bifetle Servico da Autarquia com 0s respectivos [ aaoa:

a nomeagdo da Comissao de Sele¢do; a inscricaandalatos; e, o encaminhamento de uma lista teiplara
apreciacdo do Conselho Diretor da Autarquia, nuazgmao superior a vinte dias. Da relagdo de aigoci
candidatos que obtivesse a melhor pontuacdo o ®GonBéetor da Autarquia se reuniria extraordinarénte,

no prazo de quarenta e oito horas, para delibetaresa elaboragdo da lista triplice a ser encardmlzo
Conselho de Direcédo do Ministério do Desenvolvirmefsgrario para escolha e anuéncia para nomeacgéo pel
Presidente do INCRA.
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superintendente, pois séo os politicos locais gueni a indicacdo. Nas nomeacdes dentro do
Org&o de terra, a cada partido compete uma indicdedtro do ministério®.

Essa medida, guardadas as incertezas que a acargranttertamente trouxe uma
expectativa positiva na otica dos servidores, naisdaeem que abria possibilidades de
assuncao de profissionais do quadro do INCRA ag0es de direcdo da autarquia, assim
como também de outros profissionais graduados dadarle e que puderam apresentar os
seusportfélios e submeter- se ao crivo de uma comissao formadagueidores do proprio
Orgéo designada para promover o processo de sel@gimcedimento seletivo estabelecido
em ato normativo previa, além de experiéncia na aggaria, critérios de competéncia e
probidade administrativa para o exercicio do cgsgblico, ndo obstante, ao final, ser o
escolhido pelo Ministro do MDA o futuro dirigentendista triplice.

Como visto, o conjunto de medidas interpostas pgtwerno a época do
desenvolvimento do programa Novo Mundo Rural (iemsedes, privatizacoes,
descentralizagdo, excessivos aparatos e arrangiguamnais, alteragcdes no arcabouco
juridico, rebaixamento salarial, etc.) atenderaima l6gica de reducao do papel institucional
do INCRA na promogéao das desapropriacoes e dostassantos rurais. Procurou o governo
desobrigar-se de seu dever constitucional de dmmagpcdo das grandes propriedades
improdutivas optando pela ado¢do de mecanismos et®nmatrito politico e de melhor
compensacao via o sistema de mercantilizacdo dagdeb os auspicios do Banco da Terra e
do Crédito Fundiario.

Ainda como extensdo de atendimento aos proposimsNMIR, foram criados
procedimentos normativos e operacionais no amlmttN€CRA para a desresponsabilizacao
das suas atribuicdes e competéncias legais por daedescentralizacdo das acdes de apoio
aos assentamentos federais, afastando gradativam&dCRA dessas fungoes.

Especificamente em relacdo aos ajustes fiscais pl®gcaram constrangimentos
orcamentarios que impactaram na capacidade opeshcdn INCRA em face da néo
recomposicdo da for¢a de trabalho da autarquipretzarizacdo da sua estrutura logistica, da
falta de meios suficientes para processos de d¢apaoide seus servidores, em contraponto
ao alargamento de suas fungdes.

Nessa logica também foram intensificados acordos amanismos internacionais —
Programa das Nag¢Oes Unidas para o Desenvolvim@MNOD), Instituto Interamericano de
Cooperacdo Agricola (IICA) e a FAO - para a coagab de consultores em carater
permanente por longos periodos para executarendatas no INCRA, muitas das quais
reservadas regimentalmente aos profissionais ddrguie pessoal do Orgéo, iniciativas que
nao implicaram em melhorias organizacionais e @pa&mais da instituicdo. Muito pelo
contrario, provocaram conflitos intraburocraticosmc diferenciagcbes de concepcdo e de
metodologias de trabalho.

O enfraquecimento do INCRA, a substituicdo da dega@cao por mecanismos de
compra e venda, tanto promovidos pelos créditodidwios (Banco da Terra e do Crédito
Fundiario) e pela utilizacdo de maneira mais intendo Decreto n° 433/92, e de Leildes de
Terras, contribuiram com a reducdo das possibislaastitucionais de se avancgar nas acoes
corretivas do regime de uso e posse da terra estgte das obrigacdes constitucionais de
realizar a reforma agraria de acordo com o queréta a natureza da instituicao.

0 Abdias Vilar de Carvalho, entdo Superintendentaljuto do INCRA em Pernambuco em entrevista
concedida a Novick (1998).
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6. O INCRA no contexto pos-edicao do Il PNRA

Com o reconhecimento no Il PNRA da diversidade sEgmentos sociais no meio
rural e da necessidade de garantir o direito a tayueles desprovidos desse bem fundamental
da vida, esse fato implicava no estabelecimentoad@as condi¢des institucionais, desde a
criagdo de um novo marco juridico com alteracOetedislacdo que rege a questdo agraria
(lei pertinente, dispositivos de afericdo da pr@due produtividade, legislacdo ambiental e
do trabalho), como de normas administrativas doRNCprincipal interlocutor do PNRA.

Neste aspecto, o conjunto de normas e dispositgass que disciplinam a atuagao do
INCRA e da justica, além de defasado, contributareente para o encarecimento dos
procedimentos da obtencéo de terras com a elewad@ada das indenizacdes e dificuldades
na propositura da expropriatoria, na imissdao desgos no assentamento de familias
demandantes.

A recuperacio e fortalecimento institucional do R¥G principal Orgéo executor do
PNRA, seria uma medida indispensavel com correspund acdes de valorizagéo,
reestruturacao e revisao de normas, “uma novatestrarganizacional da instituicdo com a
recomposicao gradual de sua forca de trabalho pa de concurso publico; a instituicdo de
um Plano de Carreira; a sua modernizagdo tecnalpgicum amplo plano de capacitacédo
visando qualificar motivar seus funcionarios” (BRAS2003: 36).

As onze metas estabelecidas no Plano para o ped@datro anos (2003-2006)
demostram a amplitude de acbes e correspondeniedadés que seriam acometidas
diretamente ao INCRA, representada pelo assentanderd00 mil novas familias, com uma
média de 100 mil familias assentadas por ano. OQa¢&@o que exigiria um esforco
consideravel da instituicdo diz respeito a metaedelarizacdo fundiéria que, ndo obstante o
governo considerar a participacéo dos Estados eesgeeitada por meio dos seus Orgéos de
Terras é de se levar em conta sua expressividadparacao de identificagdo fundiaria e na
convalidagédo de 500.0@sses em diferentes regides do Pais, mais espenial na regiao
amazonica.

Outra operacdo de monta se refere a implementagiocadlastramento e o
georreferenciamento do territorio nacional e reggégdo de 2,2 milhdes de imoveis rurais, o
reconhecimento, demarcacdo e titulacdo de &reasodmunidades quilombolas e o
reassentamento dos ocupantes néo indios de ardgsenas, estas Ultimas acdes dentro do
processo de alargamento das funcdes do INCRA.

Uma acdo extremamente complexa e desafiadora pewstimicdo dizia respeito a
recuperacdo da capacidade produtiva e a viabilig@d@Oomica dos atuais assentamentos,
mais de 6,5 mil e mais de 800 mil familias assex#adonforme acesso ao SIPRA em
20/10/2010. Previa-se a garantia de assisténaiécgee extensdo rural, capacitacdo, crédito e
politicas de comercializacdo a todas as familigsadeas reformadas, e por fim, a promocéao
da igualdade de género na reforma agraria.

Todo esse conjunto de acdes se reverteria na ariicénais de 2,0 milhdes de novos
postos permanentes de trabalho no setor refornaép) de proporcionar aos homens e
mulheres trabalhadoras rurais 0 acesso aos denmai®gl fundamentais, como a saude,
educacao saneamento e energia.

Para a validade do “Novo Modelo de Reforma Agrana’governo Lula da Silva o
aumento da qualidade dos assentamentos e o redpeligersidades regionais seriam o ponto
alto - quase uma reprise da “Nova Reforma Agrada’governo de Fernando Henrique
Cardoso. Exigir-se-ia uma revisdo estrutural e mmgeional do INCRA, como o préprio
governo deixou claro “em face do processo de mwdgne devera ser implementado, como
vistas a adequacdo ao padrdo politico-ideologioggente” e da falta de capacidade
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operacional do Orgéo para atender as premissasado Plurianual 2004/2007 (BRASIL,
2003).

Este primeiro esforco foi realizado pelo Grupo dab&lho instituido pela Portaria
INCRA/P/N® 341, de 17 de abril de 2003, com a daefo da alta direcdo do INCRA no
sentido de produzir uma proposta de revisdo dautesdr regimental. As diretrizes
estabeleciam a eliminacao de superposicoes e fraggd® de acdes, a reducao de custos e o
aumento da amplitude do comando, conforme o digpusart. 6° do Decreto n° 4.567/2003.

Para tanto a proposta deveria considerar, espemédi‘novos valores institucionais”
que sinalizariam para o atendimento das seguintesdades: foco nas acdes/resultados do
INCRA e seus impactos na melhoria das condi¢céevidig (no campo) da sociedade;
fortalecimento e visibilidade das finalidades daaeguia, como Orgéo responsavel pela
regularizacao e gerenciamento do ordenamentootéatie pela execucdo da reforma agraria,;
relevancia da funcdo planejamento no ambito do gzsir de gestdo da autarquia; e,
predominancia do carater democréatico e participatios processos de formulacdo e
desenvolvimento das acgdes.

Para a elaboragéo da proposta de adequacéo dairestganizacional do INCRA, o
Grupo de Trabalho identificou trés objetivos funéatais da autarquia: (1) gerenciar a
estrutura fundiaria do Pais, mediante a organizac&wanutencdo do cadastro nacional de
imoOveis rurais, visando subsidiar as politicas abl inerentes a ocupacéo e utilizacdo da
terra no meio rural; (2) executar a reforma agramediante aplicacdo do conceito da fungéo
social da propriedade rural, visando a implantagioconsolidacdo de projetos de
assentamentos sustentaveis; e, (3) promover etexgomogramas complementares a reforma
agraria, mediante desenvolvimento de acdes esmecifiu articulacdo interinstitucional,
visando a racionaliza¢éo da ocupacao e utilizag&erda no meio rural (INCRA, 2003: 06).

Assim, numa reprise das manifestacdes oficiaisagunturas anteriores em que a
adequacdao institucional foi tomada como essencied ptender os objetivos politicos dos
governos, mais uma vez o INCRA sofreu uma reforgéidaem sua estrutura regimental
encaminhada por meio do Decreto n°® 5.735 de 28atearde 2006. Em 19 de outubro de
2006 teve o0 seu Regimento Interno aprovado pelaffaMDA/N° 69.

Num indicativo de descentralizacdo no que se refem@ecisdes tomadas na autarquia,
respeitante aos procedimentos relativos a desapcgdpr por interesse social para fins de
reforma agraria, a Presidéncia do INCRA resolveurpeio da Resolu¢cao/DC/N° 54, de 20
de novembro de 2006, editar a Instrucdo NormabW@RA/N° 36, de mesma data,
estabelecendo diretrizes para descentralizacaaed@sdes, fixando alcadas decisorias dos
Orgéos colegiados e o fluxo de procedimentos velsith acio expropriatoria.

Os Orgdos colegiados definidos no art. 3° da EstiuRegimental aprovada pelo
Decreto n° 5.735/2006, tém suas alcadas de daeeigélamentadas pela Instrucdo Normativa
em comento, constituidos na seguinte forma: | —s€lwo diretor (CD); e, Il — Comités de
Decisao Regional (CDR).

O ato normativo ainda prevé em seu art. 3° que@RIN contara com uma Camara
Técnica e um Grupo Técnico de Vistoria e Avaliagio cada Superintendéncia Regional
(SR) que cuidardo do aprimoramento dos processondtedos empregados na obtencéo de
terras e assentamento de trabalhadores, instamoatenadas por um Engenheiro Agronomo
designado pelo Superintendente Regional, escobmtie os profissionais de igual categoria
funcional da SR.

Estes setores tém uma caracteristica eminenterneamieista com predominéncia de
membros da area de engenharia agrondmica com r@todg insulamento burocratico na
conducao de seus trabalhos. A par de objetivafuaab permanente de experiéncias técnicas
entre 0s engenheiros agronomos e demais profissidaarea finalistica do INCRA, citados
espacos tratam especificamente da discussao demyvie avaliacbes de imdveis rurais de
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interesse do INCRA e do acompanhamento dos prextsrichs pela atualizacdo da Planilha
de Precos Referenciais de Terras e Imoveis Rymaisnicrorregido.

Nessa instancia, os aspectos relacionados a potiBcassentamento, notadamente
quanto a concepcédo da politica como vetor estigura a transformacao da feicdo agraria
em varias regides e ainda aspectos inerentes anwdgmento de projetos de assentamentos
e suas multiplas dimensdes, sociais, econémicalieatais e territoriais, passam ao largo
dos debates. Denega-se nessa Camara Técnica,vieclasoportunidade do exercicio da
multidisciplinaridade por meio da excluséo da pgyéicdo de outros profissionais do INCRA,
particularmente da area social.

Assim, o importante debate acerca dos rumos dtgaotia reforma agraria, ou como
aqui considerada politica de assentamentos rufaigyaliacdo dos recursos institucionais e
sua adequacdo as atividades e os resultados (mmnaedefinidos) projetados da acédo
administrativa, perdeu-se nas rotinas do dia a&dia pratica governamental de privilegiar a
burocracia e o conhecimento técnico como poder.

Chama atencédo ainda o Paragrafo unico do art. #tsttaicdo Normativa INCRA N°
36/2006 e nas suas disposi¢des gerais e finaiseamrs 20, quando avoca a submissao do
Conselho Diretor para exame e decisao, qualqueérimagm tramitacdo no INCRA. Isso
significa que o poder de deciséo regional nos psmse administrativos de incorporagao de
terras € bastante relativo, podendo ser decidida @ ambito das Superintendéncias
Regionais e de seus Comités de Decisdo Regionaigigalmente em se tratando de
aquisicao por compra e venda que encerrem consiagénu motivacdes quanto a viabilidade
de sua concretizacdo e que deveriam ter seu dasidea unidade executiva estadual do
INCRA.

Alids, nesse ultimo aspecto, o Superintendente dRabisé podera encaminhar a
aquisicao de imoveis rurais para fins de refornraréapor meio da modalidade da compra e
venda, quando devidamente autorizado pelo ConsBinetor. Nessa condi¢cdo, 0s atos
pertinentes a aquisicdo, na forma estabelecidalpetoeto n° 433/92 e alteracdes posteriores,
deverdo estar restritos ao valor total do imovél aiimite médio do campo de arbitrio da
avaliacdo administrativa, ndo superior ao valaltdd imovel (VTI) maximo da Planilha de
Precos Referenciais.

E portanto discutivel a “descentralizacdo” postarmudelo regimental do INCRA
referente as superintendéncias regionais, haja gge a pratica de gestdo do Orgdo nio
corresponde ao conceito efetivo dessa nocdo. Parate-se mais de transferéncia de
responsabilidades executivas de unidades maiores rpanores, sem repasse de poder
decisorio, que configura a desconcentracdo, aoaantda descentralizacdo que envolve
mudanca da escala de poder com repasse de autoropuder decisério (ARAUJO &
BUARQUE, 1998).

Cabe reiterar que os Superintendentes Regionaes,faem parte do colegiado
méaximo da autarquia, portanto ndo participam dauéisio de matérias submetidas as
decisbes centrais e que impactam decisivamente amurto de acbes e atividades
concernentes a politica redistributiva sob o erxatg instituicdo, desenvolvida em nivel
regional. Restam aos gestores regionais uma ppéidicipacdo nas discussées no Orgéo
central quando sé&o convocados para conhecimertedigdes as quais, na maioria das vezes,
ja estdo devidamente contemporizada pelo nucleo dar Autarquia (0 Colegiado) né&o
cabendo proposituras que demandem alteracOesiciginidis das medidas pré-estabelecidas
para o conjunto das providéncias relativas a paliie assentamentos.

Tratando sobre a questédo estrutural e funciona paentendimento das atividades
previstas no Il PNRA, outro tema impactante se reefa correspondéncia entre as
responsabilidades e metas fisico-financeiras ddRIN@ o adequado provimento de recursos
federais para a viabilizac&o da politica de assssiéo.
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A partir dos dados apresentados na Nota Técnic&MmBE® 105, marco de marco de
2006, (INESC, 2006), e as andlises ali realizaamprevisbes orcamentarias ficam, em geral,
bem abaixo das necessidades impostas pela demacida Bla uma constante diminuicédo
dos recursos previstos no PPA frente ao total dpsneentos anuais impossibilitando, desta
forma, o alcance das metas propostas. Percebe-gebhaitxamento dos custos de servigos
realizados pelas a¢Ges dos programas de reforrhdeggrontradizendo o discurso oficial de
prioridade para a reforma agraria e a agricultanailfar.

Contrariamente Marques (2007: 54) afirma no sewde3t sobre s aspectos
orcamentarios e financeiros da reforma agraria n@a$l (2000-2005), sob os auspicios do
governo por meio do MDA que, ndo obstante a org@utale controle de inflagdo e obtencédo
de superavits primarios crescentes, “0s gastosnang@rios com as acdes de reforma agraria
aumentaram significativamente os valores dirigid@sta finalidade, especialmente quanto a
obtencdo de terras”. O crescimento dos gastos commpéantacdo e consolidacdo de
assentamentos, a seu ver, “também contribuiu pareiar participacdo dos gastos com
atividades finalisticas”, assim como “os TDA’s gardm crescente importancia no total das
despesas realizadas”. O autor considera na sudusaocque “a proporcéo dos investimentos
nos gastos totais manteve-se estavel, atingindem%média”.

Parece razoavel, no entanto, considerar que ogeates cortes e contingenciamentos
aplicados pelo governo nos orgcamentos anuais, alesrdre outros motivos, a necessidade de
gerar superavits primarios elevados, e assim, rometi priorizando a estabilidade
macroecondmica, interpdem um contraditorio nedsaalanalise.

Conclui-se deste modo, que o conjunto das condigiigstivas e necessarias
(operacionais, orcamentario-financeira, e de qualjfio institucional) foi insuficiente para
gue o INCRA realizasse um papel consentaneo corobgeivos e metas do Il PNRA.
Considerando exclusivamente a acao de assentantgent@balhadores rurais sem terra sob a
responsabilidade direta do Orgéo federal, quedsser neste trabalho, os resultados mostram
gque da meta programada de assentamento de 400owdk rfamilias somente 129.306
familias foram efetivamente assentadas por meioutilizacdo dos instrumentos da
desapropriacdo, compra e venda, e arrecadacaards, te que corresponde a 32,33% do
previsto.

Considerando todo o periodo dos mandatos do Presitala da Silva (2003-2010), a
acdo do INCRA correspondente a incorporacdo dasteredistribuicdo e implantacdo de
projetos de assentamentos com a consequente redwgd@rolhimento de familias de
trabalhadores rurais sem terra, decresce até aarD10, passando de um percentual de
atendimento de 73,75% no periodo de 2003-200623625% no periodo de 2007-2010.

Apurando-se pormenorizadamente os dados oficidificaglos sobre a execucao das
metas no periodo de 2003 a 2007 que afirmam otassento de 448.954 familias, constata-
se na contabilidade das Relacdes de BeneficidRB$ émitidas pelo SIPRA/INCRA, além
das familias efetivamente assentadas pelo Orgéabalttadores inscritos em lotes vagos de
projetos de assentamentos antigos, uma diversidadsegmentos sociais, insertos em
diversas situacoes.

S&o mais de 25 (vinte cinco) modalidades de acetmma, consideradas pelo INCRA,
dos quais apenas 11 (onze) correspondem a umaen¢do fundiaria direta do Orgéo na
reconversdo das terras a sua funcao social (vegx®AKC; Quadro 01- Demonstrativo das
modalidades de assentamento). As demais modalidadeseferem a processos de

*! Estudo determinado pela Portaria INCRA n° 368, de@setembro de 2006, alterada pela Portaria INGRA
398, de 09 de novembro de 2006. O trabalho caiaates gastos publicos com as acdes de ReformaiAgié
Brasil desenvolvidas entre 2000 e 2005, contexanatio-as entre as politicas macroecondmicas rdafiza
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‘reconhecimento’ das familias de agricultores adald nas mais variadas formas de acesso a
terra, para fins de inser¢cdo dessas familias naliaento a alguns créditos especificos dos
programas finalisticos da politica de assentaméAssentamento e consolidacdo), e o
PRONAF, tais quais: familias atendidas em prograestaduais; familias acolhidas em
projetos municipais; familias atendidas em progsama crédito fundiario; comunidades
remanescentes quilombolas; trabalhadores cujas &eam atingidas pela construcédo de
barragens; familias sob processo de desintrusa@reas indigenas; familias em projetos
publicos de irrigacao; trabalhadores rurais enasedenominada “fundo de pasto” no Estado
da Bahia; de familias em ocupacfes originarias argues nacionais e estaduais, e aquelas
originalmente situadas em reservas extrativistasegularizacdo das situacdes de familias
ribeirinhas.

Conforme decisdo politica do governo todas estzscées devem ser consideradas
como parte do processo de “redistribuicdo de terddgumas delas sdo modalidades criadas
no governo de Fernando Henrique Cardoso, partioglare apos 1999 com o advento da
“Nova Reforma Agraria”. Outras agora, numa “visaoplada de reforma agraria” do Il
PNRA do governo Lula da Silva.

Desta forma as 25 modalidades ou tipos de ‘postabié de acesso a terra’ funcionam
para o governo como valvula de escape para a atiagpde privilegiamento de metas fisicas
anunciadas, ano a ano, pretendendo comprovaraeésslalcancados e aclamando-os como
de atendimento & demanda social no campo.

Enquanto isso, ndo obstante a desaceleracdo dgsacOes de terras e dos
acampamentos no Brasil, principais elementos ingndslores das acbes ‘forcadas’ do
INCRA, ainda registra-se, com base nos dados da @&3 estudiosos da questdo agraria,
liderancas de movimentos e organiza¢des sociaisniumero superior a 100 mil familias
vivendo no mundo rural em condicao de precariegatdéermos de seguranca alimentar e de
renda. Persiste, assim, o descompasso entre pdlatderra e a politica agraria restauradora
da injusti¢a social.

7. Problemas institucionais e entraves operacionais dBiCRA

Considerando o volume de assentamentos e o quiaotitke familias assentadas no
periodo recortado para este estudo, o INCRA mostasulltimas décadas uma ‘desenvoltura
forcada’. Seria razoavel considerar para esse ges#ro trés circunstancias contrapostas: (1)
o poder de mobilizacdo dos movimentos sociais €da a@e ocupacdo de terras com uma
demanda social crescente, que pressionou a awaag@alizar a identificagdo fundiaria de
imoveis rurais improdutivos e a promover acdes egibsntes (desapropriacdo e a criacdo de
assentamentos rurais); (2) o poder politico derot®b ao aprimoramento dos instrumentos
juridicos e orcamentarios necessarios a viabilzagd processo redistributivo fundiario,
realizado pelos ruralistas por meio de seus reptasiees no Congresso Nacional; e, (3) os
intermitentes ciclos de ajustes da macroeconomsditivos as politicas setoriais do governo.

Tem-se como evidente que estes fendmenos impactigaisivamente na execugao
mais qualificada da politica de assentamentos suigpresentada pelos esforcos para o
desenvolvimento sustentavel dos projetos de assentas, situacdo negligenciada como
mostram 0s estudos e as pesquisas realizadas edbrea. Os indicadores como, renda,
capital social e humano, nivel de atendimento acafho e a saude tém uma baixa
representatividade. Variaveis como, qualidade d#a,viorganizacdo social e qualidade
ambiental também ndo sdo suficientemente exploradosazdo da subjetividade com que
sao tratadas e analisadas.

De acordo com as investigacdes cientificas e egidérempiricas constata-se que a
redistribuicdo fundiaria desenvolvida pelo INCRA periodo recortado ndo se seguiram,
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plenamente e de forma integral e articulada, oaraimhamentos relativos ao provimento de
acbes estruturantes para os assentamentos tais, @oira@strutura, assisténcia técnica,

créditos de producado, educacdo, saude, e, printgod, Nno que tange a recuperacao e
controle do passivo ambiental e a consolidacacedemgas reformadas.

Outros de carater endégeno associam-se para abdegenvolvimento de um processo mais
exitoso da politica de assentamentos rurais e gtio digados a gestdo politica e estratégica do
INCRA. Estes fendmenos, num quadro de andlise ddh-glependence” (MAHONEY, 2001)
desdobram-sepor meio de uma série de estagios sequenciaisndesefos pelos antecedentes
histéricos e pelas conjunturas criticas que aliarant estrangulamentos no processo de coordenacao
da politica de assentamentos e vém se mantende desdrientacio do papel do Orgéo a partir do |
PNRA.

Destaque a ser dado nesse processo refere-se ssieaceoncentracdo das decisbes, a
determinacdo unilateral de conduta administratitalamocratica, associada a uma evidente caréncia
no desenvolvimento organizacional do INCRA com raonentos no sistema de execugdo de
atividades e insulamento burocrético.

Ha ainda uma série de dinamicas institucionaisctanizadoras dos recursos e dos
constrangimentos que governam as interacdoes nondomstudado e que € imprescindivel
considerar, tais quais;

- O viés francamente normativo e/ou uma prevalémgiambito do INCRA e também
no plano analitico, de uma concepcdo centralizadordtecnicista” da politica de
assentamento, bem como uma énfase em seu papestdamento gerencial, que leva o
Orgéao ao “insulamento burocratico” nos termos @marhaticas” de Nunes (1997);

- A impossibilidade na organizacdo estudada dgsunatracdo pelo mundo politico e
social, ou do “engolfamento social”. O alto grauidsulamento tem implicacbes na sua
estrutura, eficiéncia, capacidade de respostasmomeabilidades, e afinal, nos resultados
materiais da politica. Exemplo disso € a area dengBo de terras, cujos agentes estatais que
ali operam, sempre procuram insular aquilo quenele® como nucleo técnico (Cadastro
técnico, geoprocessamento, vistoria e diagnoéstiaoclassificacdo dos imoveis rurais,
avaliacoes, etc.);

- Os formuladores da politica de assentamento raxtegim desenvolvimento linear
onde a competicdo entre as “razdes” para agir éatiil O “policy maker” € tributario de
uma racionalidade presa a uma coleira decisériaic@durocratica, levando a tendéncia
monopolista. Os membros das instancias decisOr@aordanizacdo (Conselho Diretor,
Coordenadores etc.) creem nos beneficios da do&urdag aparelho do Estado e de serem os
detentores legitimos do conhecimento técnico o lgua ainda a politica publica a ser
dominada por um esquema centralizado em torno thesdas autoridades publicas e dos
procedimentos burocraticos, estilo de trabalhcahnigrizado do tipo “comando e controle” no
gue Massadier (2009) convencionou chamar de “esgut@ordown”.

- O paradigma tecnocratico do INCRA concebe efm@movernamental em termos
de concentracdo, centralizacdo e fechamento dessocdecisorio, eficdcia de gestdo em
termos de insularidade burocratica e, finalmentégreomia do Estado como capacidade de
isolar-se das pressdes do mundo da politica. E riage considerar como lembra Diniz
(1997), que a eficacia da acao estatal ndo depmpmeleas da capacidade de tomar decisbes
com presteza, mas, sobretudo, da adequacdo ddkgsolio que, por sua vez, requer
estratégias que deem viabilidade politica as ptapas aos programas governamentais. Sob
essa Otica, a criacdo de arenas de negociacapaeidade de articular aliancas e coalizdes,
aparecem como aspectos relevantes da acao estatal;

- A coordenacao, avaliacdo e o controle da politieaassentamentos sdo fung¢des
impactadas pelas disputas de poder entre agentesaigsdiversos, internos e externos a
organizacdo. Ha disputas relativas a definicdoimtesesses prioritarios e do escopo da acao
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do INCRA, ao controle das interacdes intergovermaai® e a busca de acomodacao de
forcas e de interesses no ambito intraburocréatico,

- Os acirramentos burocraticos e receios pela Ipbdside da perda de poder e de
influéncia nos niveis superiores geram uma excassntralizacdo das decisfes, rigidez do
arcabouco normativo, procedimentos universalizadosm notdria desconexdo nos
programas/acdes finalisticas (obtencéo, implantagisenvolvimento, meio ambiente,
consolidacéo) dissociados com as realidades ragiersauas especificidades.

- A falta de uma discusséao interdisciplinar doseatsnentos e seus modelos de
desenvolvimento, leva ao surgimento de propostadivittualizadas e personalistas,
normativas, totalmente desarménicas e desconec@@msmultiplas caracteristicas e da
diversidade de dimensdes (econdmica, social, anabiepolitica e cultural), que sé&o
constitutivas dos assentamentos. O grau e as edstics de desenvolvimento regionais
(distribuicdo de renda, acesso a servicos de edocacsaude, a importancia relativa dos
setores da economia, organizacao e tensdes spoi@syao levados em conta na orientacao
quanto ao conteudo da politica de assentamentass,ra; especificamente, de uma melhor
tipologia do quadro de acao estruturadora dessdsdes como vista a sua consolidacao e
sustentabilidade.

- O persistente modelo organizacional e decis@itNeCRA desloca o foco da misséo
institucional desde uma perspectiva de qualificag@gopolitica de assentamento para uma
atencdo essencialmente quantitativa dos seus adssltmateriais, cujo alvo principal é o
cumprimento de metas fisicas. A determinacdo wwndhtde conduta administrativa desse
modelo limita a capacidade de iniciativa e de irdego dos membros das instancias
executivas da organizacao, concorrendo para arghstalas informacdes e, tornando mais
dificil a correta tomada de decisfes. Esse paradigemencial impossibilita a governanca
democratica, a participacdo das comunidades agssneademais associacdes da sociedade
civil que tém um papel decisivo na formulacdo eoatrole social das politicas publicas.

- Os procedimentos técnico-administrativos do Orgétiveram sob a operagéo de
uma quantidade de servidores com preferénciasdgieals as mais diversas, com tendéncia
em geral determinada para o conservadorismo. H&aldo de cultura ideologica formado
por ‘coalizbes de interesses’ e ‘pequenos podeqes,vez por outra, obstaculizou a acao
efetiva do INCRA no cumprimento de suas obrigagdessponsabilidades regimentais no
trato da politica de assentamentos rurais. Issovppes refletiu-se nos tramites técnico-
juridicos e nos encaminhamentos dos processossaprdgriacdes, que sempre foram muito
burocraticos e na maioria das situacdes realizddomaneira a dificultar a sua finalizacéo
processual.

- O descompasso entre a alocacdo de recursos pamaogporacdo de areas
(desapropriagéo e aquisicao por compra e venda) @atendimento do assentamento das
familias rurais e os investimentos para o desemmeilto pleno (econdmico, social,
ambiental) dos projetos de assentamentos foi um@résncia na trajetéria do INCRA. O
resultado € um imenso passivo na estruturacao slassdades que dificulta a expansao das
capacidades das familias de trabalhadores assentafeelhoria das suas condi¢gbes materiais
e a sua qualidade na preservagao e conservacaealwsos naturais, comprometendo com
ISSO a sua sustentabilidade.

Toda essa problematizac&do aponta para a inexadategl das condi¢des institucionais
do INCRA que estimulasse aliancas no sentido dalémer o desenvolvimento participativo
da politica de assentamentos rurais e contribuiese a eficiéncia nos processos de
desenvolvimento pleno, na consolidagédo das aréasadas e na autonomia das populacdes
assentadas com expansdo de suas capacidadesdskour, pois, na baixa efetividade das
acdes do Orgéo nesse campo de agéo publica.
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E importante ressaltar que os entraves da gestfwolitowa de assentamentos sob o
encargo do INCRA foram exaustivamente exploradtsrnamente, por meio de diversos
encontros com os servidores e dirigentes (semmaneunides técnicas, oficinas de
planejamento, encontro dos dirigentes etc.). Eateente, a acdo do Orgdo também tem sido
alvo de analises e comentarios dos movimentos isoeiautros agentes institucionais e
estatais, assim como da midia, reportando-se qaandéaas deficiéncias e a baixa capacidade
de respostas as demandas sociais no campo.

Faz-se importante trazer a analise duas avaliagdesias realizadas em periodos
distintos, dentro do recorte analitico, que ided@fam os entraves que condicionaram
sobremaneira a gestdo do INCRA e impactaram deomaate no seu papel de executor e
coordenador das acdes de assentamentos no Pais.

A primeira se refere ao “Balanco Global de GestaolCRA” (INCRA, 2002)
evento realizado no ano de 2002 e que correspamia@gdes desenvolvidas pela instituicdo
no periodo de 1995 a 2002. Essa referéncia podelaeronada para a andlise, considerando
0 numero de profissionais e técnicos das diferddtedades Administrativas da Instituicdo
que foram mobilizados e pelo volume produzido dermacfes. Esta analise se pautou na
avaliacao de trés balancos: (1) balanco da gesiéaa; (2) balanco de gestdo econémica; e,
(3) balanco gerencial ou de intercambio de probtema

O relatério final publicado em dezembro de 200Zeesicamente em relacdo a
performance do Orgdo nas acdes de assentamentcabedihadores rurais, identifica como
problema predominante o “Baixo Impacto das acOesRdibrma Agraria na Integracao
Sociopolitica e Econémica das Comunidades Locasilgiras”.

Destacam-se no relatério, como desdobramento dolgona central apontado, um
conjunto de outros problemas causais com efeit@sogi na execucdo das agdes do Orgéo e,
principalmente, no regular desenvolvimento do mmog de assentamento e do
desenvolvimento sustentavel dessas unidades.

O trabalho mais recente realizado pelo MDA/INCR#e qpode ser referenciado ao
desempenho institucional refere-se as oficinas tieasa desenvolvidas pelo Grupo de
Trabalho instituido pela Portaria INCRA N° 416, @4 de dezembro de 2006, portanto,
decorridos quatro anos da primeira avaliacdo amgg®rtada. Citado evento teve a
participacdo de cerca de 80 técnicos vinculadoag&os especificos singulares da estrutura
do INCRA (Diretoria de Gestao Estratégica, Diretale Ordenamento da Estrutura fundiaria,
Diretoria de Obtencé&o de Terras e Implantacdo dgetes de Assentamento, Diretoria de
Desenvolvimento de Projetos de Assentamento) endedugdo seccional, a Diretoria de
Gestao Administrativa. Teve a finalidade de levad&los e informacgdes que possibilitassem
dissecar os problemas e conjecturar solucbes psea abrandamento por meio da definicdo
de linhas de atuacédo do INCRA para o periodo 2@08-2vinculada a consecucao do Plano
Plurianual para o0 mesmo exercicio.

Como no trabalho precedente, os grupos tematicasagpa da estruturacdo de uma
arvore de problemas, identificando como problenmirabque “Reforma agraria ndo atende a
demanda com qualidade”, portanto, “os projetoss@@osustentaveis”.

Como se constata, os eventos foram realizados enuntoras macropoliticas e
macroecondmicas diferentes com consideravel igeorgle tempo. Um inserido no ambito
de uma nova politica de desenvolvimento rural esgaeno “Novo Mundo Rural”, concepcao
valorizada pela dindmica da globalizacdo que premianovo modelo de reforma agraria em
gue os assentados seriam “clientes” e a prioridad@ a promocao da agricultura familiar
com base na sua inser¢cdo no mercado. O outro, \@d#¥gelo numa conjuntura em que o
governo considerava a reforma agraria mais do guecempromisso e um programa de
governo, uma necessidade urgente e com potenar@formador da sociedade brasileira,
compreensao que inspirou a formulacéo do Il PNRA.
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Para o balanco global de 2002 foram estabelecigés IDNCRA variaveis como
indicativos ao processo de avaliacdo, conforme nabstna tabela 7, a seguir. Nessa
demonstracao, os indicadores apresentados desraudamensdo do problema de gestdo do
INCRA. No periodo 1999-2002, periodo de vigéncigpdgosta do “Novo Mundo Rural” e
da “Nova Reforma Agréaria”’, marcado pela constitoigde varios aparatos e arranjos
institucionais, tais indicadores mostram de forrmalginada uma reducao progressiva do
orcamento real e da participacdo dos programasisticas no orcamento (LOA-Cortes)
impactando nas atividades operacionais da autarquia

Tabela 7
Indicadores sobre a eficiéncia econémica global dNCRA
Variaveis 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
1. Familias assentadas 42912 62.044 81.944 101.094 85226 92986 82.449 60.000
2. Assentamentos criados 394 471 723 875 826 682 610 283
3. Hectares obtidos 2.754.108.742.947 4.017.240 3.140.714 2.369.472 2.256.036 1.852.625 730.435
4. Despesas totais 1.278.891.424.635 2.020.126 1.946.124 1.303.987 1.160.012 1.154.510 842.213

5. Despesas-programas
finalisticos (Mil)

6. Despesas assentamentos
(A+C+E) (%)

7. Despesas programas meio
(Mil)

8. Despesas correntes (Mil) 348.016436.680 436.513 518.856 545.643 587.948 569.807 436.932
9. Despesas de capital (Mil) 930.875982.326 1.583.613 1.427.268 758.341 572.064 584.703 402.281
10. Despesas de pessoal (Mil)  255.09278.413 269.176 287.440 330.135 335.052 362.819 289.939
11. Despesas em sentencas
judiciais (Milhdes)

12. N° de funcionarios ativos
Jun./ano

13. Despesa real (A+C+E) em
R$ de 1995

Fonte: Balanco Global de Gestédo do INCRA — 2002.
(*) A= Assentamento; C= Consolida¢éo; E= Emancipaca

970.209 1.055.879 1.679.676 1.540.788 869.631 704.329 702.345 434.481
953.978 1.028.681 1.650.117 1.508.715 839.495 680.169 670.741 418.698

308.682 368.756 340.450 405.336 434.056 455.683 452.165 407.732

15 267 296 76 81 136 37 31
6.375 6.105 6.028 6.008 5.782 5.625 5553 5.492

954,00 942,90 1.448,70 1.292,80 663,60 510,60 460,00 266,00

Nesse quadro mostrado, a instituicdo foi forcadaremegociar 0s contratos
administrativos e terceirizar os servicos, crias@oas dificuldades para a manutencédo da
maquina administrativa. Por outro lado, as despasas o0s programas finalisticos
(Assentamento, Consolidacdo e Emancipacéo) sofrexdutao drastica correspondendo em
2002 a apenas 28,20% do total desses dispéndioselagéio aos anos de 1997 e 1998,
periodo considerado de maior efervescéncia daslizagiiies das massas camponesas nas
ocupacoes de terra e respectivas desapropria¢gdgdamtacao dos assentamentos

Consoante as informacdes apresentadas, todos asadacks, invariavelmente,
apresentam seus valores em decréscimo a parttveéni® do Novo Mundo Rural e da “Nova
Reforma Agréaria”, com destaque para a reducdo doerul de servidores e consequente
diminuicdo dos gastos com pessoal, rebaixamentonigel de investimentos para os
assentamentos e despesas de acompanhamento eragsest® as familias assentadas.

Como alternativa a compatibilizacdo das metasa$sanunciadas do programa de
redistribuicdo de terras com a restricdo orcamentrfinanceira cada vez mais premente
entre 1999 e 2002, associada a proposta de rediocd@pel do Estado e da reforma da
maquina administrativa, e com o0 consequente procgasdescentralizacdo que estava em
curso, o governo brasileiro celebrou trés acoraosrdpréstimos internacionais, tendo como
gestor financeiro o INCRA.
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Com o Banco Internacional para a Reconstrucdo esrbetvimento (BIRD) o
governo federal celebrou um acordo de U$ 90.000d¥¥linado a atender o Programa
Cédula da Terra para a compra de imoveis rurags afstivado a partir de 1997 nos Estados
do Ceara, Bahia, Maranhdo, Minas Gerais e Pernatfbugsta proposta era consentanea
com a visdo de ‘reforma agraria de mercado’ do Baviandial — BIRD, e contraposta a de
reforma agraria “imediata, ampla e massiva” e corigade na utilizacdo do instrumento da
desapropriacao por interesse social para fins fdenmma agraria defendida pelos movimentos
sociais. Tal iniciativa do governo passou, entdseraobjeto de severas criticas e objecoes,
principalmente do MST, CPT, Férum Nacional peladrRef Agraria e Justica no Campo e
pela CONTAG.

Segundo o Forum, o sistema de compra e venda ides tevava o Poder publico a
abrir mdo da conducéo do processo de reforma agRurtanto, deixava-o sob o controle dos
proprietarios de terras, diga-se de passagem, s Ibemeficiados, na medida em que
receberiam o valor do imével em dinheiro e a visesformando as areas improdutivas em
verdadeiros ativos financeiros (LEITE & MEDEIRO®02).

As versdes dos representantes do Governo Fed&ahe Mundial eram de que o
Projeto Cédula da Terra seria um projeto pilotortgsdo, com um carater puramente
experimental, e que possibilitaria avaliar a vidbile pratica de um programa de
reordenamento fundiario. Ademais, na visdo do gwmyetratava-se de um programa
complementar ao processo de reforma agraria.

Os membros do Férum refutaram veementemente espamientacdes asseverando
que, em primeiro lugar, o Projeto Cédula da Terad® completamente o seu carater
experimental com a criacdo e implementacéo, tandmémo consideravel suporte financeiro
do Banco Mundial, do Banco da Terra, antes mesmaatelusdo do projeto-piloto.
Consequentemente, todas as propostas e compromiesosvaliacdo do processo de
implantacéo e viabilidade desse projeto, ndo passae promessas vazias para amenizar a
resisténcia dos movimentos sociais organizados. degundo lugar, o argumento da
complementaridade ao programa de reforma agraria f®acioso dado que 0s recursos
estariam sendo massivamente deslocados do orcamerntddCRA para o Banco da Terra,
com apoio do Banco Mundial.

De acordo com o relatorio final do Banco Mundial28®3, citado por Pereira (2004),
0 Cédula da Terra consumiu US$ 121,3 milhdes, miemées das seguintes fontes: US$ 45
milhdes do governo federal, US$ 1,9 milhdo dos goxe estaduais, US$ 5,9 milhdes das
associacdes e US$ 68,5 milhdes do BIRD. Do tosgatidido pelo projeto, US$ 45 milhdes
foram para a compra da terra, US$ 66,4 milhdesnforgastos em investimentos
complementares, US$ 2,6 milhdes em assisténcicéeercapacitagdo, US$ 2,1 milhdes em
monitoramento, supervisdo e administracdo do raetS$ 5,2 milhdes para avaliagdo e
propaganda. Segundo avaliacdo do BIRD, a desvat@rizdo real em 1999 ajudou a reduzir
o custo final do projeto, razdo pela qual houveaacelamento do empréstimo de US$ 21,4
milhdes pelo governo federal

J& de acordo com informacgdes contidas no Balangbabte Gestdo do INCRA de
2002 os dados referentes a execucéo deste prajet® estdo sistematizados neste trabalho na

%2 A suposicdo do governo, com a utilizacdo dessesmi@mos de crédito fundiario, era de que haveria u
queda nos precos de terra e de que haveria unta déste ativo, além de que haveria um ganho @olitdr se
privilegiar a negociacéo e ndo o confronto.

>3 BANCO MUNDIAL, 2003c, citado por Pereira (2004). dditor ainda constatou que no relatério final do
BIRD sobre o Cédula da Terra (2003c) ndo constatqu®i aportado pelo INCRA e pelo Fundo de Terras
naquele projeto. Em informacao obtida pelo autotgwao escritério do BIRD no Brasil em fevereiro204,
constatou-se gque a quantia disponibilizada pela&uale Terras ao Cédula da Terra a partir de 2020<elo de
R$ 76,095 milhdes.
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Tabela 8, o volume total dispendido foi de maisR$e117,161 milhées no periodo de seis
anos (1997-2002) com pagamentos de juros beirandsaados R$ 26,0 milhdes.

Tabela 8
Crédito BIRD - Cédula da Terra (em mil reais)
Variavel \ 1997 1998 1999 \ 2000 \ 2001] 2002

-Desembolsos ) 5, 15 14.828,80 44.339,50 12.078,80 9.194,80 15.500,00

Realizados
-Juros 0,00 1.068,90 3.342,20 4.033,10 7.353,70 9.768,20
-Encargos 0,00 243,30 280,80 226,70 121,60 153,00
-Comissao 0,00 0,00 0,50 5,00 8,80 30,20
bancéria
-Amortizaco 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 16.024,50

Fonte: Balan¢o Global de Gestdo do INCRA — 2002.

A par das contradi¢cdes dos relatorios em termogemsgsos financeiros executados
pelo programa, Pereira (2004) registra que foranstttoidos 609 projetos em 398.732 ha de
terras adquiridas por compra de terceiros com mdateento de 15.267 familias “mutuarias”.
Esta operacdo requereu um aporte de R$ 76.0950&hD aquisicdo de terras e R$
105.978.129,00 em investimento, totalizando R$832901,00.

Nos anos seguintes a execucdo do Programa Cédulerda, este processo foi
estendido para outras regides com a criacdo dooB@ad erra atraves da Lei Complementar
n° 93 de fevereiro de 1998, regulamentada em 2AQfkercepcdo quanto a essa estratégia
politica do executivo € a de que 0 objetivo eraiaamaa pressao social agraria e deslocar o
foco para as esferas estaduais e municipais, pmr d@edescentralizacdo e do controle do
processo redistributivo de terras pela oligarcqocall.

Com administracdo de forma descentralizada e aicipatdo de instituicoes
governamentais, de associacdes de municipios,aheelhos municipais de desenvolvimento
rural sustentavel e das unidades técnicas, o Bdacberra amplia o processo de negécios
fundiarios numa logica de expanséao produtivista.eRtensdo, pressiona o agricultor familiar
a incorporar técnicas externas impostas pelo mereadmudanca dwabituse a negligenciar
novas praticas agroecoldgicas consentadneas com stentabilidade e a reproducdo
camponesa.

Logo a seguir surge o Crédito Fundiario de CombaRobreza como iniciativa do
MDA com inicio previsto para de execucdo a parir2001. As linhas gerais do “novo”
projeto contou com o apoio do Banco Mundial pafam@anciamento e a participacédo decisiva
da CONTAG que reivindicava, ha tempos, programanocesse, buscando a hegemonia
desse tipo de linha de crédito. Esta proposta desiggo de terras conteria a mesma linha
mestra que pautou o Projeto Cédula da Terra, oa: sejacesso a terra através do
financiamento da aquisicdo de imoveis por assoemgde trabalhadores sem terra ou
minifundistas, que receberiam, também, um finaner@m n&do reembolsavel para
investimentos comunitarios.

Com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (Rilgpverno federal celebrou,
no dia 7 de dezembro de 2000, o Contrato Emprésithi@48/OC-BR no valor equivalente a
US$ 85.000.000 (oitenta e cinco milhdes de ddélarpaja custear o Programa para a
Consolidacdo e Emancipacao (“Autossuficiéncia”) Aesentamentos resultantes da reforma
agraria. O valor de financiamento a débito dosrem=udo capital ordinario do Banco foi de
até um montante equivalente a US$ 51.000.000 (emgque um milhdes de dodlares) com
recursos adicionais sob a responsabilidade do goviederal estimado em US$ 34.000.000
(trinta e quatro milhdes de ddlares) para a cormmeninterrupta execuc¢ao do Programa.
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Este empréstimo deveria ser amortizado pelo govemediante o pagamento de
prestacbes semestrais, consecutivas e tanto gpastivel iguais. Os juros seriam pagos
semestralmente sobre os saldos devedores diari@ngeestimo no valor de 4% ao ano,
calculados a partir das datas dos respectivos dedens.

Como obrigacdes o INCRA deveria constituir formatteeuma Unidade Executora
do Programa (UEP), dotando-a de pessoal adequadon dambém Unidades Técnicas
Estaduais (UTE) para assessorar o INCRA na exeadm&yograma, bem como a assinatura
de convénio com o Banco do Brasil mediante o gsté¢ se compromete a atuar como
intermediario financeiro do Programa. Outra cornuligéria a celebracdo de convénios com
associagfes ou cooperativas de assentados e a@spestivos municipios, estabelecendo as
obrigacbes das partes, inclusive a obrigacdo deemas obras, equipamentos e servicos em
condi¢des adequadas, de acordo com normas tédeicazitacdo geral.

Finalmente com o Fundo Internacional de Desenvawim Agricola (FIDA) foi
celebrado um empréstimo de US$ 25.000.000 parandiamento do Projeto de
Desenvolvimento Sustentavel no Nordeste (Projetbléder Camara). E de se destacar que
0s recursos do projeto citado integravam o orcame@atINCRA, mas seriam repassados ao
Banco do Nordeste. As acdes seriam executadas @etgy de assentamentos, mas sem a
participacédo do INCRA.

Di Sabbato (2008) estudando os instrumentos deveriedo no mercado de terras
rurais utilizados no Brasil, concluiu que, no pedd997-2002, os mesmos “... ndo foram
capazes de garantir uma significativa ampliacd@aaksso a terra aos agricultores sem terra
ou com terra insuficiente. [..] Ademais, a andld® aspectos relevantes da realidade
institucional do mercado de terras rurais brasileidica que dificilmente estes instrumentos,
tal como foram implementados, seriam capazes dagwer modificagdo relevante em nossa
estrutura fundiaria”(122).

Pereira (2004,), também fazendo um balanco do#tades dos programas orientados
pelo Modelo de Reforma Agraria de Mercado por ®m gonclui que 0s mesmos,

.... mostraram até o momento que: a) ndo contribpera democratizar a estrutura agraria,
nem esse é 0 seu objetivo, pois foram criados déteste para aliviar seletivamente os

efeitos sociais negativos provocados pelas pdiitida ajuste estrutural; b) ndo tém

condi¢des de minimamente atender & demanda pareteistente, porque séo desprovidos da
capacidade de ganhar escala social devido ao pagam® dinheiro a precos de mercado;

C) sao caros, 0 que os condena a serem progran@eqdena dimensao socioecondmica,

incapazes de atender a magnitude do problema @agoéstente; d) em nada se assemelham
a programas de reforma agréria distributivos, nampbuco se aproximam de qualquer

nocao de justica social (P. 257).

Com relacdo ao Programa para a Consolidacdo e Hyagéo (“Autossuficiéncia”)
dos Assentamentos, Oliveira (2010) informa quep®tese basica do Programa era que a
consolidagédo de assentamentos, ja minimamentdwgstios, poderia ser acelerada a partir de
acOes direcionadas e intensivas de financiamentoindraestrutura social, produtiva e
ambiental, assisténcia técnica e social e capaoitag partir da elaboracdo e implementacao
de Planos de Consolidacdo do Assentamento — PCA.

Porém, depois de refletir sobre as possibilidagessantadas pelo programa no que
tange ao alcance efetivo da independéncia dostagsemos em relacdo ao apoio do INCRA
e das “condi¢cdes objetivas” que indicassem esseemimno autor informa:

Numa primeira leitura, d4 a impressao que o olgatiy PAC seria o de “se livrar’ de um
conjunto de assentamentos que atingissem um conjul® condicbes minimas
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estabelecida$ (de forma burocratica, diga-se de passagem), opgssa longe de pensar
consolidacdo enquanto processo e ndo de chegadalaterminado ponto ou situacdo, mas
de seguir uma sequencia em direcao a melhoresg@asdiP. 49).

Seguindo ainda a analise de Oliveira observa-sestague que o autor da para o fato
de que “as familias assentadas que por algum maiivida ndo haviam construido uma
condicéo consolidada de agricultura familiar, conam em igualdade de condi¢cdes com as
familias mais fragilizadas e dependentes dos resuta Reforma Agraria” (P. 52). Faz um
prognostico de que a evolugao nos ultimos anosidtero de assentamentos e novas familias
assentadas, sem um aparato operacional adequados@® financeiros, humanos, etc.), s6
tenderiam a agravar cada vez mais as perspectvaisidcao do INCRA de forma qualificada
junto ao contingente populacional ligado a refoaggaria.

A grande questdo para uma adequada avaliagdo smbmdnsolidacdo dos
assentamentos trabalhados pelo PAC seria, entdentemdimento de Oliveira (2010), o
estabelecimento de parametros que possibilitassamtorar e avaliar os assentamentos e seu
grau relativo de consolidagdao, bem como o desemaehto de um sistema (informatizado)
que possibilitasse a operacionalizacdo deste doncé& expectativa era de que “o
desenvolvimento do Sistema de Monitoramento e Agab do PAC (SIPAC) pudesse
identificar os assentamentos e familias assenetiasstado de consolidacdo no campo da
agricultura familiar, com potencial de continuaewluir, mesmo sem o apoio de politicas
relacionadas a reforma agraria” (P. 52).

No que diz respeito ao programa FIDA/INCRA/Proj€oHelder Camara, 0s seus
resultados ndo puderam ser aferidos corretamentgagéio de ndo serem identificados
mecanismos e instrumentos de monitoramento e g@alidos impactos que 0s projetos
financiados por essa agéncia internacional de fmgmovocaram nas comunidades
assistidas, em particular na consolidacéo dos @seentos. Em 2002 ainda, o pagamento de
juros, encargos e amortizacdo da divida extern@@or3,1% do orcamento executado total
do INCRA.

O quadro da conjuntura seguinte também néo é redaaaeiro para o INCRA em
razdo da desaceleracdo nas aglfes de desapropreagimsequente reducdo drastica na
criacdo e implantacdo de assentamentos rurais. a=g@ma conviccdo aqui que essa
desaceleracdo é motivada pelo refluxo dos movinsedto massas e o fluxo de recursos
financeiros governamentais, deslocados para oiatentb as politicas compensatorias como
o programa de transferéncia direta de renda, caBedsnilia. Entende-se, além disso, que as
possibilidades criadas de aquisicdo de terras xgdito fundiario contribuiram para a
desmobilizacdo de grande parte dos trabalhadoras sem terra e outros demandantes que
antes tinham com estratégia as ocupacfes de ter@s acampamentos, huma situacao
conflituosa com os latifundiarios. Os interessadessa alternativa, na nova condicdo de
‘compradores de terras’, passariam, doravante,ral@eionar “amistosamente” com a classe
agraria dominante que via nessa opc¢do de negodpogunidade de transferir o ativo
fundiario sob o seu poder e que estava com su&idapa de geracdo de renda em declinio.
Isso tudo sob o beneplacito e o aparato do Estado.

Enquanto ha uma desaceleracdo nas desaproprigghiesndo a acdo de intervencéo
do Orgéo executor da reforma agraria, o processmudisicio de terras via crédito fundiario
avanca com o (re)lancamento de um ‘Programa detGrédndiario’ e com um proposito de
consolidacéo da agricultura familiar como uma atiga do Governo Federal, contando com
0 apoio do Banco Mundial e a participacdo dos gmeeestaduais e municipais. Como antes

* Inclusive esta foi uma das principais criticaseapntadas pelos movimentos sociais (em especiab®)M
ligados a reforma agraria, em relagédo ao PAC.
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na gestdo de FHC, a CONTAG teve, novamente, unteipagdo decisiva na concepcao e
elaboracdo do Programa e é parceira na sua gesxac@cao.

O projeto assim avanca na descentralizacdo, atmiais poderes aos Conselhos de
Desenvolvimento Rural Sustentavel e alcanca a tosldsstados, na medida em que firmarem
com o MDA convénios ou termos de cooperacao, fiogmat este ato, encarregados da sua
implementacéo.

A andlise destes contextos e os elementos que f@eonhecidos pelos membros do
INCRA nos eventos citados (oficinas tematicas desleinlas pelo Orgdo em 2002 e 2006)
sao bastante reveladores na caracterizacdo daolost que tem permeado a acdo INCRA,
mesmo que as definicbes elaboradas, neste sestigerestimem o0s aspectos racionais e
procedimentos, estejam sujeitos ao risco de siigifio e ignorem a esséncia do papel da
politica publica, ou seja, 0 embate em torno dege interesses (SOUZA, 2006).

Assim, num esforco de interpretacdo dos resultaahiglos a partir desses dois
eventos internos do INCRA, (2002/2006), pode-sgaéxigue ha uma recorréncia dos
entraves e condicionamentos politicos e gerenajais interferiram decisivamente na
performance dessa instituicdo em determinadas iumas de sua atuacgéo e, particularmente,
na gestdo mais qualificada da politica publicarsdteob o seu encargo. Os elementos
trazidos a andlise dao indicacdes de quanto add@tgcacdo da autarquia e sua racionalidade
burocratica permanecem presas a padrbes poligaéigicos de cada poder politico
constituido, que, por sua natureza e formacaopatedaria feita de acordos e aliangas, é
manifestamente incompativel com a mudancatdtus quae, nesse caso especifico, com o0s
compromissos pela realizacdo da reforma agrariamesmo no limite, da politica de
assentamentos rurais.

Nesse quadro de dificuldades as acdes realizadas INERA, relacionadas ao
desenvolvimento dos assentamentos sdo, segurarasrgae sofreram 0s maiores impactos,
considerando o rol de entraves identificados nas@eentos, dentre os quais se destacam:

- a Inexisténcia de sistemas corporativos de acohgmento e monitoramento dos
projetos de assentamentos que leva a informac@esmixas e ao desconhecimento
da realidade dessas unidades;

- problemas de contratualizacdo entre o INCRA eerficiarios;

- oferta de crédito e assisténcia técnica sem mlaraplicacdo adequado;

- inoportunidade na liberacdo de créditos de praduc

- insatisfatorio provimento de infraestrutura basécde servigos de saude, educacéo,
saneamento basico, lazer e comunicacéao.

Outro condicionante relevante apontado nos doiatesese refere a insuficiéncia de
recursos humanos para atender a missao institlicimio no aspecto quantitativo como
qualitativo. Nesse Ultimo aspecto, historicamentdN€RA tem sido submetido a um
processo de reducdo drastica no seu quadro deapedsorescendo de 9,0 mil servidores
desde a sua criacdo para os atuais 5,917 mil, seagendo um encolhimento de
aproximadamente 37% na sua forca de trabalho.

A distribuicdo de pessoal entre a sede da autargmiaBrasilia e as unidades
executivas nos Estados e também entre estas, @ja@seassimetrias, em termos
operacionais, em relacdo a composicao da forceabalho, a demanda e o nivel de exigéncia
de respostas para as atividades fundiarias, comorgdrado na Figura 1, adiante.
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Fonte: INCRA, novembro de 2010.

Figura 1

500 600

Distribuig&o dos servidores do INCRA nas suas unidates

Como se observa ali, a sede do Orgédo em Bragiléaé gesponsavel pela coordenacéo

e normatizacdo, detém o maior numero de servidosaperando 0 quantitativo de
superintendéncias regionais como a do MaranhadaBitato Grosso, Rondbénia e Maraba
(PA), que juntas detém mais de 350 mil familiagm@tsglas em mais de 10 milhdes de terras
incorporadas ao processo redistributivo fundiarrepresentando assim, uma séria
disfuncionalidade organizativa.

Dos atuais 5.917 mil servidores, 62,67% dessa fdecdrabalho € constituida de
servidores de nivel técnico/intermediario (ver Tab@l, Anexo ‘A’) demonstrando um
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descompasso preocupante entre esses dois niveigzém da especializacdo que cada vez
mais é requerida para o desenvolvimento dos pragafimalisticos e suas atividades
correspondentes sob a coordenacéo da Autarquiaid@st é a Unica regido que apresenta
um percentual de servidores de nivel superior aa®83%) daqueles de nivel intermediario
(46,17%), e uma diferenca expressiva nas regioew MoCentro-Oeste. Nas demais regidoes
verifica-se um relativo equilibrio entre esses aii®is.

Em depoimento ao autor os membros da diretoriag@ma da CNASI confirmam
esse quadro de obsolescéncia do INCRA e defendedasede restauracdo da misséo
institucional e capacidade operacional da autarquia

“Hoje o INCRA tem um grupo envelhecido de servidotanto fisica como em termos de
conhecimento. Entdo precisa de uma reciclagem,metiaoria...hoje o INCRA tem 5,7 mil
servidores, 25% prestes a se aposentar por tempsem&o, em dois anos vai para
40%...esse Orgdo esta prestes a deixar de ex8f.com quase 1 milhdo de familias
assentadas, 10% da area do Pais sob a alcada &AINL gente tem pouca capacidade
operacional, pouco servidor, pouco estimulo e & ca@is meses bate na porta uma nova
reestruturacaoisso é o cadsEntdo como é gue se resolve isso? ...enquardtvidades do
INCRA cresceram exponencialmente o quadro de smesdreduziu pela metade. Essa
questao tem que ser resolvida, pois ndo tem commegay’( Entrevista n° 08).

A tentativa mais recente de recomposicao da foecmatbalho do INCRA no governo
do presidente Luiz Inacio Lula da Silva ndo sugssa deficiéncia quantitativa e qualitativa,
ressentindo-se ainda a Instituicho de uma compatibdio entre 0s programas/
acOes/atividades que desenvolve e a capacidadmdxscucao.

Conforme informacdes de um especialista na are@aesos humanos do INCRA,
ex-Coordenador Geral da Coordenacédo de Pessoali@dagaia no governo do presidente
Lula da Silva, essa ultima medida de recomposigipassoal ndo atendeu as necessidades
requeridas pela autarquia em termos de recursoargm®e sua qualificacao.

“Em 2002 tinha saido a carreira do perito fedegurhido, finalzinho do governo anterior
FHC, mas o fato de ter saido apenas uma revis@oaldro dos engenheiros agrénomos ele
teve até um carater ruim para o INCRA, ele diviliiINCRA, até hoje o INCRA se ressente
disso...hoje nés temos os agrénomos e o restoa [Parh ca essa marca vai ser dificil dela
ser apagada. Em 2004 com a Lei n° 11.090/2004 csgilano de cargos da carreira de
reforma de desenvolvimento agrério e a gente consegar na lei, 4.500 cargos. Em 2005
0 governo autorizou fazer um concurso para 1.386e @essoal foi entrando no INCRA
gerando o aporte de mais de 2.100 servidores, esges, 500 ja deixaram o INCRA. Entéo
se vocé verificar, hoje nds temos a mesma quamtidadessoas que ndés tivemos em 2003.
Quer dizer, ingressaram 2.000 de 2003 para cadesses 2.000 que ingressaram, 500 se
foram e outros tantos se aposentaram ao longo slé#tsmos anos. Hoje nds temos um
guadro muito envelhecido, um quadro muito diferemecé tem uma quantidade razoavel
de novos servidores e 0s demais numa faixa etaiita @ta...hoje 40% da forca de trabalho
do INCRA pode aposentar a qualquer momento. Axuddades sdo muito grandes, a
remuneracao esta muito defasada em que pese edbasa®n que tivemos no governo Lula,
a remuneracao do pessoal de nivel superior aindaresto aqguém do desejado e o INCRA
€ hoje muito diferente da década de 1980....0 INQRR&cisa muito de técnico de nivel
superior, ndo sé na area fim mas na area meio. CRMse ressente muito de quadros
principalmente de técnicos de nivel superior. Bnmea fim a atividade esta estrangulada pela
falta de engenheiros civis, engenheiros agrimessamegenheiros cartdgrafos...n0s temos
uma quantidade razoavel de engenheiros agronomas..a atividade do INCRA esta
estrangulada porque nao temos os demais os engenbei mercado esta aquecido...[...] Na
area meio também a gente esta estrangulado, ndsmés contador. Entdo um Orgdo como
o INCRA em que o convenio é fundamental para asepas com os Estados e Municipios...
nao tem quem fiscalize as obras e nem contadoacpm@panhe esse processo” ( Entrevista
n° 09).
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De fato, das 2.186 vagas colocadas no concursacp(ara preenchimento de varios
cargos na instituicdo ingressaram 2.029 serviddiesentanto, 461 profissionais ingressos
nao permaneceram na instituicdo representando enda ple 22,72% do total contratado. A
maior proporcdo de perdas de profissionais para ercado, considerando sua
imprescindibilidade para o processo de aperfeicotoraos sistemas gerenciais do INCRA se
deu na érea de andlise de sistema com 59,46% (caore#el abela 02, Anexo ‘A’).

Em face desta situacdo, ha propensao para agrai@deemsuficiéncia de pessoal em
razdo da evolucdo no desligamento dos profissiograi&m-contratados, fato provocado pela
baixa remuneracéo ofertada e que, inevitavelmesdezira a sua capacidade operacional, se
nao forem adotadas medidas de valorizacdo e regdparemuneratoria.

Um balanco realizado pelo INCRA em relacdo aosiderys ativos e servidores
aposentados mostra outro grande entrave estruomalimpactos no campo operacional da
instituicdo. Tomando-se por base a Figura 3, cenaitlo o0 més de janeiro como referéncia
ao periodo 2002-2010, vé-se que o quadro de seegdposentados corresponde no periodo
de referéncia a 42,61%, em média, do total entresaé inativos.

Por extensdo, mesmo nesse periodo de maior alockg&ecursos humanos via
preenchimento de cargos por concurso publico duitgto sempre esteve com pouco mais da
metade do total de servidores operando as suadaa®s, e cujas fungbes vém, desde 1999,
ampliando-se com atendimento a varios segmentoaisryiquilombolas, comunidades
tradicionais, desintrusdo de &reas indigenas,idtisgpor barragens, fundo de pasto, etc.).
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Fonte: INCRA, novembro de 2010.
Figura 2
Distribuicdo de ativos e aposentados no quadro dersidores de INCRA

Finalmente, faz-se importante destacar o procedongne concerne ao provimento
dos cargos em comissao e funcbes gratificadas edstadas na estrutura regimental do
INCRA, que impactam decisivamente no desempenhditucienal. As nomeacgoes,
historicamente, sdo efetuadas sob condi¢cdes queerdutem o equilibrio necessario entre
critérios meritocraticos e de indicacdo politicotid@ria, ainda que o regimento interno
declare que as nomeacdes sao feitas de “acorddegistacdo vigente”. O procedimento de
praxe € nomear gestores saidos das concorridas dist“compromissos” dos parlamentares
de partidos vinculados as bases dos governos @atae.

Outro testemunho importante a ser considerado ggadar a firmar juizo sobre essa
questdo é de uma técnica de comunicacao sociallargan experiéncia na area de recursos
humanos do INCRA, que em entrevista concedida &or axpde sua opinido acerca das
nomeacoes:
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“os servidores da casa nos cargasmprometidos com a casa, geram mais motivacés... O
gestores ndo estdo preparados... a grande predoupagsa tem que ser com a capacitacao
de gestores... as pessoas vem aqui... ele enticoddo com o partido politico...isso fez com
que as pessoas desarticulassem um pouco, desassedia instituicdo, porque nos tivemos
varios presidentes que foram da casa, entdo eucqaeh@sso tudo mobiliza um pouco. Eu
acho que com os servidores da casa, comprometmosaccasa realmente geram mais
motivacao... falam: “agora a coisa vai acontetéEntrevista n° 10).

Esses contratempos evidenciados concorreram, n&oplo grupo de servidores da
autarquia que participaram do levantamento e anglera uma gestdo bem aquém da misséo
estratégica do Orgdo. Parece que ha um consensd amparticipantes dos dois eventos
guanto ao fato do INCRA possuir um sistema orgéinzaom baixa capacidade para uma
gestdo estratégica e reformadora do agro, ndormbsia efusivas declaracdes publicas dos
seus dirigentes no tocante ao atendimento de rdetabtencédo de terras e de relacionamento
de uns cem numeros de familias beneficiarias nensé de gerenciamento do INCRA-
RB/SIPRA.

E nitida a baixa capacidade do INCRA na promocéo désenvolvimento,
sustentabilidade e consolidacdo dos assentamentesmo considerando o aporte de
infraestrutura ja instalada nessas areas reformamgs volume ndo é desprezivel. E
igualmente baixa a capacidade do Orgdo no conttef terras publicas, na tarefa de
fiscalizagdo do cumprimento da funcdo social dater muito menos na corre¢cédo do regime
de sua posse e uso, concorrendo para o aumentceldbdate do segmento agrario
recorrentemente associado a tenséo e a injustig@.so

A falta de coordenacao e articulacdo do INCRA cartmos entes publicos como um
dos condicionamentos ressaltados enseja uma bapgacidade de mobilizacdo e de
exploracdo de recursos alternativos para dar cdat multiplas necessidades que as
comunidades assentadas valorizam (producdo agéggmal insumos, maquinas e
equipamentos  agricolas, assisténcia técnica, ¢apaoj agroindustrializacao,
armazenamento, comercializagcdo e mercado, sersopiss etc.).

Assim, nos diversos relatérios oficiais do INCRAD s@&correntes os registros dos
mesmos problemas de gestdo da politica de asserntaerais sem que a alta direcdo da
Autarquia, nos varios ciclos de execucao e coodendessa politica setorial, tenha buscado
alternativas para sua resolucdo, presa que serspeeeeas amarras do imediatismo, da
improvisacao, do sistema politico e ainda da f#dtaisdo de futuro.

Um ‘novo modelo desenvolvimento de assentamentoineiado no governo do
presidente Lula da Silva contemplaria a viabilidadenémica, a sustentabilidade ambiental e
0 desenvolvimento territorial, com base num comucdmplexo de atividades (producéo,
beneficiamento, comercializacdo e formas de cogperaorganizacdo agropecuaria e
organizacdo social). Estas possibilidades que demdanente associam-se as multiplas
dimensdes dos assentamentos esvairam-se nas diesitageracionais do INCRA e na pouca
atencdo que o governo tem no fortalecimento darqutae na continuidade do processo
redistributivo de terras e a realizacdo de mai®rdamentos rurais constituindo ‘areas
reformadas’ no agro brasileiro.

O paradigma do INCRA, conformado dentro de um “ngeoencialismo publico”,
com énfase nos mecanismos processuais e de gestiigamento, permaneceu fortemente
hierarquizado e subordinado as condi¢cdes da olitec ajuste fiscal, continuando voltado
para o investimento no cumprimento de metas fisgicatividades que dessem visibilidade
publica expressos em numeros, gerando a promogianarketing politico. Seu “agenda
setting” estruturado a partir de “inputs” deterndos para a solugcdo de problemas (ou
“problem solving”) compreende elementos de decéide alocacdo de recursos de natureza
mais ou menos autoritaria ou coercitiva, nos mottdesoncepgéo weberiana de Estado.
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Trata-se de uma visao linear da acdo publica quee deideia de que o objeto das
politicas € a solu¢cdo de problema, neste caso,oddlito agrario onde ele ocorrdNa
realidade, os problemas, segundo Muller & SureD{20sdo “resolvidos” pelos proprios
atores sociais por meio da implementacdo de susstéggas e, sobretudo através dos
processos de aprendizagem que marcam toda a dglémapu

Destarte € de se concluir que a tradicdo da gest&toalizada do INCRA torna-se um
verdadeiro dogma e esta impregnada na cultura iazegaonal, nas normas e nas praticas
dessa instituicdo o que impede uma melhor dindpaca o enfrentamento de demandas cada
vez mais previsiveis no campo de sua atribuicdaagao. Em toda sua trajetoria e nas varias
reestruturacdes forjadas, que obedeceram as dadnpolitico-institucionais de cada
contexto, a instituicAo preservou seu formato higndo tradicional, marcado pela
administracdo do tipo “top-downe um paradigma técnico-burocratico abrigado ngidai
arcabouco normativo.

O resultado dessa postura tradicional é o ‘insut@oneburocratico’ com o
distanciamento e um reduzido didlogo com outroarggnos e instituicdes governamentais e
ndo governamentais, produzindo o ‘isolamento’ desematamentos nos territérios onde se
encontram localizados, identificados como verdadéienclaves federais”.

No interior dessa organizacdo burocratica em qugestores preferem manter seus
poderes e proteger suas fungdes (cargos) a bustmiéncia organizacional, alteracfes que
visem o0 aperfeicoamento institucional e quebraalaggmas gerenciais sao imediatamente
bloqueadas. Mudancas possiveis, somente aquelaguenos membros da organizagao
mantém um foco interno, privilegiando seu propriteiesse e a manutencao slatus quo
em detrimento da necessaria atencdo aos relaciot@snexternos, da valorizacdo do seu
publico, segundo o papel que lhe é reservado n@iomanto da missao institucional. Em
suma, a baixa governanca do INCRA é incapaz devafeénte implementar acles
relacionadas ao seu desenvolvimento organizacengbr extensdao o desenvolvimento e
consolidagéo dos assentamentos rurais por eleocriad

Este padrdo apresenta um sistema de estruturacmodir decisorio altamente
centralizado, onde os critérios de escolhas e jaggmoliticos predominam. H& pouco ou
nenhum espaco de discussao interna sobre nornsagdpnentos e rotinas, o que leva a uma
posicéo reativa dos servidores no encaminhamesstatiladades normais do Orgdo. Como a
programacao operacional, as metas e 0s recursdsados no estilo ‘comando e contrgle’
sem planejamento estratégico que incorpore uma dpfegrada e articulada ao
desenvolvimento local e sem discussdo mais quadidiccom os agentes publicos da
instituicdo, estes n4o assumem compromissos comsdoninstitucional. Por extenséo, néo
existem instrumentos técnicos ou cientificos capade guiar escolhas entre diferentes
objetivos de politicas publicas, dado que tais lessodependem de decisdo exclusivamente
politica.

Essa insuficiéncia de espaco de discussao tolapaciclade de inovagdo dos agentes
e atores sociais que poderiam envolver-se na faighalde propostas que explorassem outros
formatos de gestbes mais democraticas e de intecagd o0 dominio externo. Isso ampliaria
ainda a integracdo com outros processos de deséenealo local para a territorializacdo das
‘areas reformadas’.

Finalmente, a problematica do INCRA anotada nesibatho em suas variadas
dimensdes leva a uma preocupante disfuncdo da isgaarinstitucional de realizar reforma
agraria. A baixa capacidade do Orgdo na promocio nmiglidas que levem ao
desenvolvimento sustentavel dos assentamentosriadle sua consolidagdo parece ser a
principal ineficiéncia na gestao da politica deeatmmentos rurais no ambito federal.

Ha uma forte contradicdo nesse aspecto. O Orgawdledue deveria se empenhar,
consoante suas competéncias e atribuicdes legaisperacionalizacao da reforma agraria
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com distribuicdo de terras e assentamento rurastersiaveis, ele proprio denega essa
condi¢cdo por diversas circunstancias, ora politicaa operacionais, e até de resisténcia
manifesta, ou velada, de parte de seus quadrosm@cucao de tarefas técnico-burocraticas
que conduzam a acdes conflitivas que contrariaeraases, como as desapropriacoes, por
exemplo.

No capitulo seguinte, a formatacdo de um quadral g@struturado de acéo sistémica
do INCRA ajuda a aprofundar uma investigacao acgosgprocessos politico-administrativos
que dominaram a trajetéria do INCRA na execucdo oerdenacdo da politica de

assentamentos rurais, e elaborar uma critica amgathe a respeito de sua logica de atuacao
e dos resultados materiais de sua acéo.
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CAPITULO 1l

O APARATO BUBOCRATICQ DO INCRA E SUAS IMPLICACOES N A
COORDENACAO DA POLITICA DE ASSENTAMENTOS RURAIS

Neste capitulo procura-se detalhar e caracterigguracessos politico-administrativos
de acao publica que marcaram a trajetoria do IN€RApapel desempenhado pela instituicdo
na execucao da politica de assentamentos ruraenttorse por base de analise a objetivacao
socioldgica.

N&o abstraindo as diversas facetas, as multiptasrdides e as relacdes sociais que
compdem o meio rural e, em especial, as singuldeslde situacdes sociais e temporais dos
assentamentos e a heterogeneidade de seus trabathael trabalhadoras assentadas,
restringe-se, no entanto, o escopo desta analisevéstigacdo dos processos politico-
administrativos as acfes que exigiram do Orgdo sforg@ operacional e requerimento
orcamentério-financeira.

Distingue-se, portanto, para efeito dos objetivestel trabalho, os processos
desencadeados pelo Orgdo para outras situacdesterieencdo fundiaria possuidoras de
dindmicas sociais e politicas diferenciadas comareas adquiridas por programas de compra
e venda de terras como o Cédula da Terra, o Bamdeuda e o Crédito Fundiario. Do mesmo
modo, o objeto de estudo ndo contempla unidadegdasi pela acdo de outros entes
governamentais (estaduais e municipais) e as éggage reconhecimento de posse e uso de
recursos naturais

Com esta orientacdo tedrico-metodologica, idemtifie e caracteriza-se como foram
criados os aparatos e arranjos institucionaisutesrdos os sistemas decisorios, e como
foram concebidos os instrumentos de ac¢do politicgeracional no desenvolvimento da
politica setorial em comento.

A formacdo de um quadro geral estruturado de aigi&nsgca do INCRA na politica
de assentamentos rurais permite explorar a logisapdocessos de intervencao direta do
Orgao na redistribuicdo de terras e no assentanuenfamilias de trabalhadores rurais sem
terra, a sua racionalidade burocratica, os seuamsnos de funcionamento e as estruturas
de negociacgao politica e decisoria da politicaipaldob a sua égide.

Inicialmente, se constréi uma ‘coletanea agrama ©s principais ditames legais que
a priori, foram criados pelo sistema politico no sentidogdeantir o regramento agrario e
fundiario do Pais, nos termos dos principios decgsocial.

Em seguida se faz um exame valorativo em relac&ad&spositivos normativos que
concederam prerrogativas ao INCRA para cumprir esnsuas competéncias, atribuicdes e

% Corresponde esse esforco os processos de obterigdorporacédo de terras por meio da desapropriggéo
meio da Lei n° 8.629/93, compra e venda pelo Deanet433/92 e alteracdes posteriores, arrecadazderichs
publicas federais e outros mecanismos admitidotegialacdo agraria, criacdo de assentamentos podaat
autoridade competente do INCRA, cadastramento,c¢@ele homologacdo dos assentados e respectiva
contratualizacédo, concesséo/ provimento de crédit®snfraestrutura basica e demais operacdes cie ap
desenvolvimento dos assentamentos rurais.

% Esta ai incluido, o reconhecimento de comunidadeserritério remanescente quilombola, de comuridad
em terras de fundo de pasto, de projeto publicor@mcéo, comunidades tradicionais localizadasreservas
extrativistas e em parques nacionais e estaduais.
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finalidades, finalizando com uma analise criticarscas implicagcbes do aparato normativo
sobre a conduc&o pelo Orgéo da politica de assentasrurais sob sua responsabilidade.

Um terceiro conjunto identifica e caracteriza ostruimentos de acdo politica e
operacional disponibilizados na execucdo e coogdenda politica de assentamentos rurais
pelo INCRA, representados pelas diretrizes de ipalibrcamentéaria, os instrumentos de
programacao e as atribuicbes de créditos, com lgsarmbs impactos desse aparato para o
desenvolvimento da politica redistributiva fundaari

1. O marco legal e seus condicionamentos para a exeéao da politica de assentamentos
rurais

Ainda hoje as disposicdes legais esculpidas noilBpasa regular a posse e a
propriedade fundiaria, desde a promulgacédo da14i504/64 (Estatuto da Terra), enfrentam
problemas no sentido da imposi¢éao do direito imingtitucional do cumprimento da funcéo
social da terra e do interesse do bem-estar davidéele.

Todos, invariavelmente, colocam a reforma agraiaaum processo de valorizagcdo
do trabalho e de favorecimento do trabalhador rpoal meio do acesso a terra, tendo a
desapropriagdo como instrumento principal pararal

A nova ordem constitucional de 1988 deixou clare gabre a propriedade fundiaria
pesa uma hipoteca social, ndo sendo, sob esseegivee, um direito absoluto podendo em
caso de descumprimento dos critérios estabeleeitidgi, serem passiveis de desapropriacao
por interesse social para fins de reforma agrB@erminou ainda que o principio da funcao
social, apesar de néo ter o sentido de estabdisttss ao direito de propriedade, passou a
integrar o proprio contetdo desse direito como lemento dindmico de sua estrutura que
condiciona e confere legitimidade ao seu exercigiduncdo social, portanto, assume uma
feicdo do tipo promocional, tipica dos principianstitucionais impositivos, permitindo a
propriedade da terra e seu uso dentro dos conditientos previstos nos termos do art. 186,
incisos | a IV da CF/88.

Todavia, criou-se na CF/88, uma trama urdida pelwsstitucionalistas avessos a
realizacdo da reforma agraria que embaracou oggiroentos de identificacao fundiaria por
meio do INCRA. Desse ordenamento juridico remamastenecanismos criados em razao
das correlacbes de forcas entre aqueles pros @atra @ reforma agraria e suas composicoes
de poder, que obstaculizaram a fiscalizacéo pet@@®Federal do exercicio legal da fungéo
social da propriedade fundiaria.

Apdés a CF/88 e com a regulamentacdo pela Lei Agréafi 8.629/93 outros
dispositivos legais foram promulgados e regulararoanpeténcias e atribuicbes do INCRA
(ver sistematizacédo no quadro 01, Anexo B).

No que diz respeito a Lei n°® 8.629/93 (Lei Agraiaprincipal deformidade criada
nesse dispositivo legal € oriunda do conflito emsenandamentos constitucionais exibidos
nos artigos 185 e 186 da C.F/88. Ela pode ser pedeconferida a insuscetibilidade de
desapropriacdo para fins de reforma agraria daipdgrle produtiva — isencao conferida pelo
art. 185 da C.F/88 -, sem os efeitos do alcance qomonpleto dos graus e critérios
estabelecidos na Carta Magna, em seu art. 186.

Esse imbroglio ficou incélume na redacdo da Leialg; promulgada cinco anos
depois, condicionando qualquer possibilidade deegpoopriatério de imovel rural para a sua
redistribuicdo, ao exame do ponto de vista econstaicsem a obrigatéria verificacdo e
constatacdo dos demais condicionantes da funcaa.g0om isso, manteve o INCRA inerte
diante da andlise da simultaneidade dos quatrasitzgiconformadores da funcéo social da
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propriedade fundiarfd, restringindo legalmente a efetividade da fise@i#io quanto ao
cumprimento da lei.

Concretamente o INCRA sempre levou em conta pasroefla classificacdo dos
imAveis rurais no Sistema Nacional de Cadastromi®/¢éis Rurais (SNCR), como ‘Grande
Propriedade Produtiva’ ou ‘Grande Propriedade lmiptiva’, a verificacdo da condicao
exploratoria do imovel rural, restringindo-se apeaa célculo do Grau de Utilizacdo da Terra
(GUT) e do Grau de Eficiéncia na Exploracdo (GEE)xando de considerapsis litteris,as
condi¢Oes de preservacao do meio ambiente, debilidede da legislagéo trabalhista e os
demais requisitos quanto as relacbes de trabalao bem-estar dos trabalhadores. Essa
inobservancia técnico-operacional da Autarquia vestsempre ligada a vedagdo da
desapropriacdo da ‘propriedade produtiva’ insedoart. 185 da Constituicdo Federal, no
tocante, especificamente, a sua utilizacéo e efi@éa exploracdo agropecudria.

Entendem os Procuradores Federais em exercicilNG®RA (Brasil, 2011), que a
produtividade, uma das condicionantes da funcaalseéo deve ser alcancada em prejuizo
da degradacdo do meio ambiente. Impde nesse sa@idoe mesmo que seja classificada
como “produtiva” em termos economicistas, a prajaie fundiaria que agrida as normas do
direito ambiental e trabalhista deva sofrer sangfmradora para que se preservem 0S
recursos naturais, mantenha-se o equilibrio eamogise assegure a licitude das obrigacdes
sociais.

N&o foi outra a constatacao do Tribunal de Congat/nido (TCU), que em parecer
exarado no processo TC 005.888/2003-0, identifecémita de efetividade dos incisos Il a IV
do art. 186 da CF/88, art. 2° e art. 9°, Il a IVlda n° 8.629/93. Aquele egrégio tribunal,
entendeu que se esses dispositivos forem reguladentmais amplamente, prevendo-se
acdes conjuntas com o Ministério e a Procuradariggabalho, o aumento da eficicia dessas
normas juridicas pode aumentar repercutindo nasofler imoveis para a reforma agraria e o
assentamento de familias rurais.

Citado por Fariaset al (2005), também o Parecer Conjunto/CPALNP-
CGAPJP/CJ/IMDA/N® 011/2004, aprovado pelo MDA e uiaote ao INCRA, para fins do
art. 42 da Lei Complementar n°® 73/93, enfrentoulieix@pmente a possibilidade do imdvel,
ainda que produtivo do ponto de vista economicigtaa sofrer desapropriagcdo-sancdo nas
hipoteses em que violar qualquer dos demais aspdetduncédo social da propriedade. Este
parecer sustenta que o conceito de propriedadetd@8% estaria alcado a ideia de razéo
humana e social, concluindo, portanto, que a pedpde para ndo sofrer a desapropriacao-
sancdo deve cumprir simultaneamente os requistsiabaecidos no art. 9°, seus incisos e
paragrafos.

As principais conclusdes do parecer ratificaranosigdio de que a imunidade prevista
no art. 185, Il da C.F/88 (propriedade produtivadio alcanca os imdveis rurais que
descumprem as outras condicionantes da funcad slacmopriedade. Nos termos do parecer
citado, somente é insuscetivel de desapropriac@ofips de reforma agraria a propriedade
produtiva, quando, simultaneamente, preserve 0 na@nbiente, observe a legislacéo
trabalhista e promova o bem-estar a proprietaridsalealhadores, sem causar conflitos
sociais. Para os parecistas poderdo ser desinedpatos calculos de produtividade os
produtos gerados em detrimento da preservacéo atabigue para eles seria considerada
como producao ilicita.

Consigna finalmente o parecer, nos casos em quesouchprimento da funcgéo
ambiental ou trabalhista for objetivavel de plague a fiscalizac&o fique a cargo do INCRA

*" O aproveitamento racional e adequado; a utilizagimuada dos recursos naturais disponiveis erpagée
do meio ambiente; a observancia das disposicoeseguéam as relacbes de trabalho; a exploracédegoesca
0 bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

115



que autonomamente deva se incumbir dessa obrig&@®.demais casos a fiscalizacao
podera ser realizada em conjunto com os demaiso®rggulares como o IBAMA e o
Ministério do Trabalho.

Outra recomendac¢édo do TCU, desta vez por meio divddo n° 557/2004, como
vistas a conferir efetividade aos preceitos camstnais previsto nos incisos Il a IV do art.
186 da CF/88, e incisos Il a IV do art. 9° da LeBr629, determinou a elaboragéo de norma
técnica e a adocdo de medidas cabiveis, com o a@goiinistério do Desenvolvimento
Agrario e do Instituto Brasileiro do Meio Ambients.fim de que se cumpra o regramento
previsto na Lei Agréaria.

Por conseguinte, levando a termo as consideragd&sspe 0s cotejos realizados,
constata-se que ha a absoluta identidade entrte b8&rda C.F/88 e capute incisos do art.
9° da Lei n° 8.629/93, o que leva a ndo admitisgmente a afericdo do GUT e do GEE
como prerrogativa da isencdo a desapropriacéo mieresse social para fins de reforma
agraria. Mas, concomitante, que tenha atendidgisldedo ambiental, a legislacao trabalhista
e ndo esteja em desacordo com o0 bem-estar dosgtanios e trabalhadores.

Isso impde ao INCRA a necessidade de adequacéoagensrmas sobre vistoria de
imoveis rurais, para incorporar-lhe critérios derigfio de infracdes contra 0 meio ambiente e
contra as relagfes de trabalho, que sejam objeis@or simples conta ou conferéncia, ou “a
cujo respeito exista prova administrativa ou juigireconstituida, hipdétese em que a norma
deveria veicular métodos para depuracdo da prodatie obtida mediante o sacrificio
daqueles aspectos da funcéo social da propriedB&RIAS et al,, 2005: 50).

2. AlteracOes legais que impactaram na acdo do INCRA ea evolucdo da politica de
assentamentos rurais

De 1997 a 2001, varias alteracdes legislativasnfoemcetadas pelo governo com
efeitos bastante impactantes no processo de assmrites rurais no Pais, em especial a
Medida Provisoria n® 1.577/97. Este ato juridiconppveu mudancas significativas no
procedimento da avaliagdo das areas rurais incipserao processo redistributivo de terras
com a introducdo de novos critérios para a detercdim do Valor da Terra Nua (VTN) e das
benfeitorias considerando os precos praticados ergado, 0s quais, sob hipétese nenhuma,
poderiam ser superados pelo valor apurado no proeetb avaliatorio executado pelo
INCRA.

Portanto, a MP citada mudou significativamente ocedimento do INCRA na
avaliacdo fundiaria, antes regida pela SistemateeDesapropriacdo por Interesse Social
regulamentada pela IN/INCRA/N. 08/93. Naquela sistéca os valores apurados do VTN
somavam-se aqueles aferidos para as benfeitoeasjtando na maioria das vezes na
superavaliacédo dos iméveis desapropriados.

Doravante, no preco da terra a ser indenizada r@essaintegrar as florestas naturais,
matas nativas e qualquer outro tipo de vegetaciwmahague antes, a falta de um dispositivo
qgue regulasse o tratamento a ser dado ao cardteatixen, constituia-se numa valvula de
escape para que 0s proprietarios rurais impetrasg@®es no ambito judicial requerendo a
indenizacdo em separado das florestas naturaisvédas em que eram atendidas por aquela
instancia tal procedimento implicava em superinzigdes dos imoéveis rurais
desapropriados, onerando, sobremaneira, os invagix da Unido no concerne ao programa
de reforma agraria.

Um dos principais condicionantes criados pela ntegislacdo agraria, para a
evolucdo do processo de assentamento, se referedatédo da realizacdo pelo INCRA de
vistorias em imaQveis rurais objeto de esbulho,qgendo a grande propriedade fundiaria das
ocupacoes de terras encetadas pelos movimentagssteiluta pelo acesso a terra.
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Outras disposicdes baixadas (Decreto n° 2.250/@dida Provisoria 2.027-38/2000,
reeditada pela Medida Provisoéria n® 2.183-56, dde4gosto de 2001) foram na dire¢do de
conter as iniciativas dos trabalhadores ruraisteera nas ocupacdes de areas com indicativos
de ndo atendimento a fungéo social e determinasmdbilizacdo dos movimentos sociais.

Ha de se destacar outras medidas, aléem do impettinpana as vistorias em areas
ocupadas, que foram: a descentralizacdo de acaggidades antes restritas ao INCRA (o
cadastramento, as vistorias e avaliacbes de iméugass), delegadas a partir de entdo aos
Estados e Municipios: a criminalizacdo dos tralthlhes sem terra e assentados, caso fosse
estes atores efetivamente identificados como paatites em acdo de ocupacdo de imoveis
rurais ou de bens publicos, ou em conflito agramio fundiario de carater coletivo; a
complementacdo de “acesso a terra aos trabalhadoras qualificados” (MP 2.183-
53/2001), pela modalidade do arrendamento ruraligice nos artigos 92 e 95 da Lei n.°
4.504/64 (Estatuto da Terrd) combinado com as disposicées do Decreto n° 59d&664 de
novembro de 1968. Essa Ultima providéncia premia aqueles propi@tague se disponham
a colocar seus imoveis rurais sob esse regime a@ewgposse temporaria da terra com a
isencdo a eventual processo de desapropriacao.

Aprofundando um pouco mais a respeito do impedimaefd MP 2.183-53/2001
relacionado as ocupacdes de terra, a analisepfelita Procuradores Federais em exercicio no
INCRA (INCRA, 2011) sobre a aplicacédo da Lei n°28/83 em contraste com as alteracfes
da MP discutida, registram que, ndo obstante autibzar o termo “invasdo”, para 0s
movimentos sociais ha uma diferenca entre ocupacéwasdo. Com essa concepgao, a
ocupacdo é um movimento de reivindicacdo pela im@ido da reforma agraria, enquanto
que a invasao € um movimento de quem pretendggiratrair) algo de alguém, sem a devida
compensagao.

As sancbes administrativas previstas na MP em memdécorrentes de conflito
fundiario ali descrito é aquele que tem como objesi posse da terra, ou seja, aquele no qual
seus participantes possueraromusde se apossar definitivamente da terra para délairea
sua subsisténcia, empregando-lhe a funcdo soamuroente negligenciada pelos grandes
proprietarios de terras.

Citando Diniz (2002), os Procuradores Federais rencé&cio no INCRA, sustentam
que a caracterizacao técnica do esbulho possessdge a perda total da posse do bem em
razao de uma moléstia injusta de outrem, ou sejgspojamento do bem injustamente, por
violéncia, por clandestinidade e por precaried®@tanto, naquela visdo para que haja
exclusao de beneficiario da reforma agraria, éigoegque fique tecnicamente caracterizada a
ocorréncia de esbulho possessorio, pois uma sintpteacdo de posse ndo ensejaria a
exclusdo do PNRA, posto ser figura que ndo se engumens limites restritivos mencionados.

Vé-se, portanto, que as prescricbes constantea nessia juridica tém como condéo
proteger a propriedade privada rural, por vezesutegridora da funcdo social, criando
assim, uma nova institucionalidade no ambito deormed agraria e obstaculizando

% A Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964, emGapitulo 1V, Secdo I, art. 92, prevé a posse ou USO
temporario da terra, exercidos em virtude de ctmteapresso ou tacito, estabelecido entre o pridpidee os
que nela exercem atividade agricola ou pecuarih, feoma de arrendamento rural, de parceria agricola
pecuaria, agroindustrial e extrativista, nos terohas artigos 95 e 96, daquele diploma legal.

9 O Decreto n° 59.566/96 regulamenta as Secdes lljliido Capitulo IV do Titulo IIl da Lei n° 4.50de 30 de
novembro de 1964, Estatuto da Terra, o CapituladdliLei n° 4.947, de 6 de abril de 1966, e da sutra
providéncias. Consoante este diploma legal em ge@% o0 arrendamento é um contrato agrario pe&d gma
pessoa se obriga a ceder a outra, por tempo desgmbu néo, o uso e gozo de imovel rural, parteanies do
mesmo, incluindo, ou ndo, outros bens, benfeitogiasu facilidades, com o objetivo de nele ser adarc
atividade de exploracdo agricola, pecuéria, agusimal, extrativa ou mista, mediante certa retgéa ou
aluguel, observados os limites percentuais da Lei.
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sobremaneira, a reforma agraria, ou minimamente, neaistribuicdo de terras nos termos da
politica de assentamento, até 0 momento analisada.

O entendimento da éarea juridica do MDA/INCRA ¢é gsee,a Constituicdo Federal
autoriza a desapropriacdo de imoveis rurais queestilam cumprindo a sua fungéo social, a
conclusao légica € que a propriedade da terra n&al aproveitada ou mal aproveitada é
constitucionalmente sem valor a luz do direito mlpea protecdo do sistema, ainda que néo
tenha sido efetivamente desapropriada.

Assim interpretado, se determinado imoével rural @odicios de ndo cumprimento da
funcdo social vem a ser ocupado por trabalhadaorassrsem terra, € porque ha o intuito de
nele se fixar e trabalhar de modo a transforma¥igpeodutivo. Ou entdo, como ato politico
de inconformismo com a injusta distribuicdo deaem a falta de sensibilidade do governo na
resolucao dessa questao econdmico-social.

A MP 2.183-53/2001, por extensdo, restringiu fogate a acdo do INCRA na
mediacdo dos conflitos no campo, que a época, voefadados da CPT (2003), registrava
880 ocorréncias (acampamentos, ocupacdes e own<),214.930 hectares conflitivos, com
419.165 pessoas envolvidas. Limitou, igualmentatiemdimento da demanda social no que
concerne a redistribuicdo de terras e o assentameéat familias rurais localizadas
precariamente em 195 ocupacdes de terra em divegidss do Pais.

Como entendeu a CPT essa providéncia governamieatgarte de um pacote de
medidas repressivas com o0 objetivo de livrar-spréasao politica crescente por terra e por
um novo modelo de agricultura para o campo bragiléi.. a realidade, € que a porteira da
reforma agraria continua fechada e muito bem fewhAd medidas baixadas pelo governo
para cercear a acdo dos movimentos sociais do caégpam novo cadeado para impedir a
distribuicdo da terra e a realizacdo da reformaregr(CPT, 2011: 06).

Vendo de uma perspectiva institucional, um Direter Obtencédo e Implantacdo de
assentamentos do INCRA, em entrevista a este selfposicionou de outro modo.

“varios acampamentos tiveram uma reducdo de pesdogbor conta da medida provisoria
impeditiva da ocupacdo de terra porque eles [omp@&dos] buscaram alternativas de
ocupacao e renda fora do processo de reforma agrdyidizer que a reducao dos conflitos
no campo foi exclusivamente... ndo, ndo foi [0ildm conjunto de fatores estruturantes,
econdmicos, sociais [...] um programa que fez cammuitos que nao tinham alternativas e
passaram a ter e hoje restam os acampamentossbapegie decididamente ndo tem muita
alternativa...hoje o desemprego ndo é uma coisaicero Pais, tem alternativas, esta
faltando especializacdo” (Entrevista n°® 05).

Auscultando mais um dos atuais diretores do INCRi&grante do alto escaldo do
Orgado responsavel pela coordenacdo das acdes nasnale desenvolvimento dos
assentamentos no Pais a respeito das consequ@aciddP N° 2.183-56/2001, aquele
dirigente assim se inclinou:

“... eu acho que o fato de ter sido editado esgdidae. as consequéncias de ter havido [a
diminuicdo das ocupacdes] € real. Mas o que dimifimiam as grandes ocupag¢des em
iméveis visando a sua desapropriacdo. Entretantnde concordo muito com os estudiosos
porque se vocé observar ai... ao longo dessa ihisa® movimentacdes, o abril vermelho

que vem tendo... vem tendo sim ocupacgfes. As obepaexistem. SO que antes eles
ocupavam e tinham no campo da incerteza... magielesn... vamos botar 50% de certeza
gue eles iam conquistar aquele imével. Hoje esspaméo... aquele imovel que eles estéo
essa incerteza baixa muito. Porque pode ocorreb&am. tem muitos casos que essa
discusséo vai para a Ouvidoria Agréria. que eséeem. o proprietario acaba abrindo méo,

dentro de um direito que ele tem. E um negocio dexap mas pode acontecer. Mas, assim,
0 que houve foram mais ocupacdes espacadas..Hétado da Bahia... entdo eu ndo percebi
a diminuicdo da ocupacdo. Eu percebi que aquelasy@mmentos histéricos, dentro de

imoveis, aquelas ocupacdes mais pesadas, dimimmiu. snas ocupacdes sempre estdo
ocorrendo” (Entrevista n® 11).
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A admissao neste trabalho, contrariamente aquekaslidgentes entrevistados € a de
que a edicdo da citada MP, provocando o arrefeconga acdo politica dos movimentos
sociais nas ocupacbes de terras reduziu, conseqguemie, a intervencdo do INCRA nas
desapropriacdes e na criagdo de mais assentamé&siss.constatacdo vai ao encontro da
conclusdo de especialistas (BRUNO et al., 2009; MIRDS, 2010; LEITE, 1999;
FERNANDES, 2010; CARTER, 2010; OLIVEIRA, 2010) qumnferem a tatica das
ocupacoes empreendidas pela acdo dos movimeniassscomo motor das desapropriacdes
e da implantagdo dos assentamentos rurais no Pais.

Interposto esse obstaculo a acdo politica das goapae obtida com éxito a
descompressao social, mesmo com recorréncias s&oteocial no campo, abriu-se espaco
para que o governo federal de entdo e o que o sucesthgendrassem um conjunto de
aparatos e arranjos institucionais. Os mecanismeosothpra de terras (Decreto n° 433/92,
Banco da Terra e Crédito Fundiario), as tentatidas descentralizacdo do processo
redistributivo fundiario, bem como o deslocamentoagdo federal para a regularizacdo de
pequenas posses, foram os principais.

Com relacdo aos mecanismos de compra de terrateaxacéles promovidas pelo
Decreto n°® 2.614/98 nas disposicdes previstas awelen® 433/92, ndo surtiram o efeito
esperado no sentido de ampliagdo do estoque fimdiRelo menos quatro dificuldades
podem ser destacadas: (1) a desvalorizacao no doetlos Titulos da Divida Agraria (TDA),
instrumento remuneratorio para o pagamento devitora, associada a prévia quitacdo dos
débitos do Imposto Territorial Rural (ITR) a segpam dinheiro, condicdo necessaria para a
efetivacdo da compra do imoével rural ofertado;té2jas ofertadas pelos proprietarios com
restricbes agroecondmicas, conferindo sérias difacles a viabilizacdo dos projetos de
assentamentos rurais, condicdo que veda a trangagddiaria, consoante determinacao
expressa do Decreto n° 433/76; (3) varias diveigénmo que concerne ao valor arbitrado
pelo INCRA e o valor da terra no mercado associalasxpectativas de ganhos dos
proprietarios; (4) finalmente, outra dificuldadergp@ssa modalidade de aquisicdo de terras
pode ser creditado a forma de pagamento, cujooPpraram alterados, passando a serem
escalonados de forma bastante diferenciada dapresissta no Decreto originaffd

No que diz respeito as aquisicdes de imoOveis rwris‘Leildes de Terras” este
mecanismo ordenado no Decreto n° 2.680/97, dej@nth® de 1998, e que também altera a
redacao do Decreto n° 433/92, autoriza o INCRArtagiaar de leildo publicos para obtencéo
de estoques fundiarios destinados a implantacgwajetos de assentamentos nos termos da
legislacao pertinente (Leis n.° 4.504/64 e LeiBB29/93). A aplicacdo desse instrumento de
aquisicdo imobiliaria teve sua aplicagcéo direci@npdra as regides do Sul e Sudeste do Pais,
com o argumento de que ‘existiria’ nessas regiiculdade na identificacdo de
propriedades improdutivas para a desapropriagcaanpemresse social para fins de reforma
agraria. A justificativa para a escolha dessaratéra de obtencéo de terras estaria ligada as
vantagens que ela teria em virtude da impessoaljdialtransparéncia e da possibilidade de
adquirir varios imoveis rurais, simultaneamenteos melhores precos em decorréncia da
competicdo imobiliaria.

Essa proposicdo nao teve a eficacia desejada pedvrg ja que nenhum imovel rural
foi incorporado para a reforma agraria, via 0 meraa comentado. Advoga-se como causa o
fato de ser um procedimento editalicio, dependdat@lecisdo unilateral dos proprietarios

®Associadas as trés dificuldades apontadas podecogitadas outras oito providéncias burocraticgsesdas

para a transacdo, de responsabilidade dos prosstemndedores, algumas que provavelmente ndo seriam
atendidas pelos proprietarios, como por exemplabaigagdes fiscais (inscricdo cadastral e regldale fiscal,
etc.); encargos sociais (trabalhistas); e, outedstivas ao imdvel (certiddo de dominio vintenadertidées
negativas de 6nus, gravames e de distribuicaod@ksaeais e pessoais reipersecutorias).
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rurais na alienacdo de suas areas, a par do rexigéncias que aqueles teriam de cumprir
para esse tipo concorrencial, particularmente quardpresentacédo de certiddes de dominio
vintenario do imovel, que na maioria das vezes &m sua sucessao dominial vicios

insanaveis, e, outras certiddes relacionadas dinagio dos proprietarios junto aos Orgéos
fiscais.

3. O arcabouco normativo do INCRA e seus efeitos no sdenvolvimento dos
assentamentos

O objetivo desta parte do trabalho é verificar agplicacbes dos principais
instrumentos normativos editados p€lanselho Diretor do INCRA - Presidente e Diretorics
partir de 1985, na execucédo da politica de assemntaxs e a repercussado disso no processo de
desenvolvimento e autonomia gestionaria dos assentas rurais.

A partir da légica do ‘processo’ entendido comoemtmo pratico da acao publica,
metodologicamente foram organizados os atos admath®s em trés processos inter-
relacionados: (1) de obtencao de terras; (2) ded@o, implantacdo e desenvolvimento dos
assentamentos; e, (3) de processos decisorioditlagpde assentamento.

3.1 Atosnormativos de obtencéo de terras PROCESSO 1

De acordo com a pesquisa e sistematizacdo dos dealzadas no acervo do INCRA
0 primeiro ato editado que estabeleceu as dirstpaga 0 procedimento administrativo das
desapropriacbes por interesse social para fins daformma agraria foi a
INSTRUCAO/INCRA/N® 21, de 01 de dezembro de 1976teEato foi revogado pela
INSTRUCAO/INCRA/N® 39/86, dez anos depois. Estémidt normativo vigorou por seis
anos, até 1993, ano de promulgacgéo da Lei Agrar&a629/93, e por sua vez, foi revogado
por meio da Instrucdo Normativa/ INCRA/N°0&I93

Com as controvérsias que a obediéncia a esse udtimoriginou, cabe explicitar a
seguir alguns aspectos importantes de sua vigénpartante para a incorporacao de terras
para assentamentos e que perdurou por seis anosa aéicio da INSTRUCAO
NORMATIVA N° 31, de 12 de abril de 1999, que a rgoo.

A IN/INCRA/ N° 08/93 foi editada a mais de dez nsedepois da promulgacéo da Lei
Agréaria. Esta Instrugcdo Normativa disciplinou o®gadimentos a serem realizados pelo
INCRA nas atividades preparatérias para a instrygéoessual com a finalidade de atender
ao disposto na legislagdo pertinente. Observa-aearoente o vacuo criado entre a
promulgacéo da Lei Agraria e a edicdo da normaa&itesse periodo, significando dizer, que
a falta de diretrizes normativas para a acdo doRAOnesse interregno, impactou
negativamente no andamento do processo de ref@raaaae dos assentamentos rurais.

Apesar do detalhamento das atividades a serenzadal e das fases de instrugéo
processual, a sua vigéncia importou em recorrenteosidade na instrucdo processual
(analise técnica e analise juridica) e na tramitaghbs processos administrativos
expropriatérios no ambito das SuperintendénciasdRa do INCRA, aliada a excessiva
burocracia e centralizacdo da andlise complemerdar Orgdos seccionais e especificos
singulares (Procuradoria Especializada, DiretoreasDepartamentos), com inevitavel

1 A partir de 23 de abril de 1992 as diretrizes sntefinidas na modalidade “Instrugdo” passaramra se
estabelecidas pelo ato administrativo classificamom “Instrucdo Normativa”.
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postergacdo na decisao final de encaminhamento edwei® presidencial e providéncias
subsequentés

Nessa norma as polémicas em relacdo aos procedsndat avaliacdo de imodveis
rurais sob processos expropriatérios realizados MCRA, foram uma constante, tanto da
parte dos proprietarios das terras desapropriapéés,Tribunal de Contas da Unido (TCU), e
principalmente dos proprios trabalhadores ruraile suas organizacdes representativas. Esse
fato estimulou denuncias recorrentes na midia @g@stas superavaliacdes realizadas pelo
INCRA e na propalada existéncia da “industria dgeesndenizacdes”.

As explicacdes quando as supostas superavaliagigsedandenizacdes sdo diversas e
controversas, desde indicacdes de falta de corligmico-operacionais e de capacitacao
dos quadros de avaliadores do INCRA, até as inst@miias técnicas na homogeneizacao dos
dados e informacdes coletadas para aferir o pregbde avaliacéo.

Essas imperfeicbes nos procedimentos determinaets IDI/INCRA/ N° 08/93
concorreram em grande medida para as fragilidadegracesso avaliatorio realizado pelo
INCRA e amplificaram as denuncias sobre as supemiadcoes. Igualmente, levaram o TCU
a relatar em Acordaos, em face de auditorias stz no INCRA, as suas preocupacdes em
relacdo a constatacdo de falhas e irregularidadgsatesso de desapropriacdo de imoveis
rurais para fins de reforma agréfia

Ja de parte do governo a explicacdo para a “indudas superindenizacdes” tinha
como motivacdo dois fatores predominantes que iboiiam para que as distor¢des nas
indenizacdes dos imoveis rurais apropriados paedioama agraria se mantivessem de forma
duradoura. Um deles, na ética do governo, estgaad a inflacdo, que criava uma ilusédo
monetaria na qual todos os valores eram relatiokgawd extremo. As atualizacbes monetarias
das indenizag@es inicialmente propostas, adicimada demais ressarcimentos, resultavam
em valores elevadissimos. Outro fator estava ligadtuacdo da Poder Judiciario brasileiro,
gue em estrita obediéncia ao direito de propriedadvisto na Carta Magna, tende,
historicamente, a decidir nas ac¢des judiciais erarfdo proprietario sempre que entenda que
esse direito esta sendo ou possa vir a ser ameacado

Recorrentes dendncias de existéncia de “balcoroZagé negdécios de terras no
INCRA, como contrapartida de favores ou apadrinmele servidores por politicos
associada a presenca de lobistas com livre tranagaliretorias da autarquia, também foram
repercutidas interna e externamente ao Orgéo &gaeeceriam as superindenizacoes.

%2 Uma vez aprovado e publicado o decreto presideasiguperintendéncias Regionais ficam autorizadas
realizar a avaliagdo dos imoveis rurais decretadoso de interesse social para fins de reforma iagrango
apos, é feito o encaminhamento da documentacécss@@® (laudos e pareceres) para a autorizagdo do
lancamento de Titulos da Divida Agréaria (TDA), dedcalizacdo dos recursos financeiros para paganuzrst
benfeitorias e respectivo ajuizamento da acio daplepriacdo para que, finalmente, o INCRA possaii

na posse do imdvel.

83 Acérdao 557/2004, processo TC 005.888/2003 quiaauido levantamento de auditoria com a finalidagle d
verificar a conformidade do processo administratieodesapropriacao de imdveis rurais para finset@ma
agréria conduzido pelo Instituto Nacional de Catagio e Reforma Agraria — INCRA. Acdrdao n° 774500
processo TC 014.577/2002 relativo a auditoria zadik na Superintendéncia Regional do INCRA no ran@e

do Norte, abrangendo o periodo de 01/01/1996 a2®001, para verificar a conformidade do processo
administrativo de desapropriacdo de imdveis rysaia fins de reforma agraria no Estado. As comgbes do
TCU nos processos citados vao desde: auséncidutibesobre a viabilidade econémica e a potencigdidie
uso dos recursos naturais o que configuraria imelgeia da lei; requisicdo da licenga ambientaliprépds a
expedicao do decreto presidencial declarando oehmdval selecionado para fins de reforma agran@mfo s6
contrariaria o Principio da Precaugdo como podmgaretar prejuizo ao Erario e ao meio ambientgjufaos
decorrentes de superavaliacdo de cobertura vegetl# benfeitorias especificamente nas desapropsacd
realizadas pelo INCRA no Estado do rio Grande ddeéNe outras (Brasil, 2005).
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Um ex-procurador da Procuradoria Geral do INCRAnmialogo franco e aberto fez
uma relato em relacéo ao tema fornecendo impressigEstantes sobre os acontecimentos
da época.

“Ai n6s temos exemplos de autoridades que dirigi@ministério e a autarquia que
terminou transformando essas desapropriacfes ramdgbalcdo de negdcios. E ai qual é a
implicagdo que se tem nisso? A implicacdo passser @ custo da reforma agraria. Se sabe
gue esses valores terminam de alguma forma, semisgados para os adquirentes, 0s
beneficiarios que séo os assentados. Se ndo leassEsno prosseguimento da fase judicial,
naqueles casos que ndo era possivel fazer os a@sdiesapropriacdes tornaram-se o maior
negocio para os proprietarios, porque eles conagguoa fase de pericia elevar os precos a
patamares bem superiores ao valor de mercado. lEtestemunha de situacbes concretas
gue eu me defrontei como procurador geral do INGRANndeniza¢cdes milionarias que eu
tive que tratar de alguma forma, minimizar issoerglo a legislacdo, através da edicéo
daquela medida provisodria... que agora nao recordome... que terminou criando alguns
obstaculos, como por exemplo... nés inventamoseé& ide ampliar o prazo das acoes
rescisorias, de dois para quatro anos, para qaeerea procurador geral pudesse impedir as
grandes indenizac¢des milionarias. Por exemploseurai a procuradoria e encontrei valores
estratosféricos em torno de quase 10 bilhdes de eeaer indenizados ja em fase de
precatorio que eu tive que ajuizar diversas agd&ssorias para impedir essas indenizacdes
gue até hoje tramita no tribunal. Vocé vé ai...rdalieer... as desapropriacdes por interesse
social para fins de reforma agraria terminou seéndiabilizada, ainda que fosse no periodo
de abundéancia de recursos, por forca desses val@esdissimos...temos estudos diversos
sobre esses assuntos. Hoje, gracas a uma acaovalesn na gestdo do Jungmann
comecgou-se a criar internamente um mecanismo qtee rpan € muito mais claro de
avaliaces, procedimentos, de validacido dessesegadamecanismo judiciais que impediam
essas questdes” (Entrevista n° 01).

Considerando esse testemunho vé-se que na percgpgdwoprietarios de terras as
desapropriacdes tornar-se-iam um grande negéce gmproprietarios de terras colocando
em risco 0 processo de reforma agraria, notadantgreeto ao encarecimento da acédo de
obtencdo das terras desapropriaveis. Por exterssdfgrra dos precatorios’ em varias
circunstancias contribuiram para esse fendmenocaonto em cheque as avaliagcdes
realizadas pelo INCRA, sempre contestadas, primgrae na fase judicial em que a
determinacdo na realizacédo de pericia técnica \eews precos a patamares bem superiores
aos valores determinados pelo Org&o.

Com a edicdo da Medida Provisoria n° 1.901, eme2Riktho de 1999, reeditada pela
MP n° 1.901-29 no mesmo a&foprocessou-se a alteracdo de alguns procedimentos
estabelecidos na norma anterior. Por essa medidiztierminada a extingdo, em cinco anos,
do direito de propor acdo de indenizacdo por apusse administrativo ou desapropriacao
indireta, bem como acdo que vise a indenizacadogstricdes decorrentes de atos do Poder
Publico. O ato referido veda o calculo de juros postos e fixa juros compensatoérios de seis
por cento ao ano sobre o valor da diferenca evien&ude apurada entre o preco ofertado em
juizo e o valor do bem, fixado em sentenca.

Do ponto de vista metodoldgico o processo de aé@diaoi alterado passando a
refletir o preco atual de mercado do imével emtstalidade, ai incluidas as terras e acessées
naturais, matas e florestas e as benfeitorias inélegis. O Valor da Terra Nua (VTN),
incluidas as florestas naturais, matas nativasa&gger outro tipo de vegetacao natural, seria
obtido deduzido o valor das benfeitorias indenicdeeserem pagas em dinheiro e 0 VTN
pago em Titulos da Divida Agraria (TDA). E finalneneliminou o pagamento da cobertura

% A Medida Proviséria n° 1.901, de 28 de julho d®9 eeditada pela MP n° 1.901-29, acresce e altera
dispositivos do Decreto-Lef18.365, de 21 de junho de 1941, e da 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, e da
outras providéncias.
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vegetal de arvores nativas que acrescia substararité a avaliacdo, dentre outras medidas
técnico-operacionais.

Com esse novo regramento geraram-se expectativissamkiras para dar cabo
definitivamente a “inddstria das superindenizac@sonsequentemente, equalizar melhor os
esforcos orcamentarios e financeiros para atendefoana agraria, principalmente quanto as
acoes e atividades de obtencdo de terras destinadasplantacdo de projetos de
assentamentos rurais. Essas alteracdes no arcabougmtivo do INCRA atinentes ao
procedimento administrativo expropriatério, patf@cmente quanto as avaliagbes,
conferiram-no, a partir dai, um maior grau de cstdsicia e confiabilidade.

No entanto, em 2001, em decorréncia da determindgd@P N° 2.183-56/2001, o
Ministério do Desenvolvimento Agrario expediu a PRARIA/MDA/N® 62, de 27 de marcgo
do mesmo ano, que mudaria novamente a dindmicaodegso de incorporacao de areas para
fins de reforma agraria por meio das desapropriacdeepoca bastante impulsionada pela
mobilizacdo e pressdo dos movimentos sociais, aotadte o MST, e as ocupagOes de
grandes areas improdutivas. Por extensdo, a acddCQRA na vistoria de areas ocupadas
pelos trabalhadores rurais sem terra ficou inilgda forca daquele ato pelo prazo de dois
anos, prorrogaveis por igual periodo em caso deidéincia, contado a partir da data da
efetiva desocupacgao. Esta medida coercitiva farestta aos dirigentes do INCRA que, em
caso de ato omissivo ou comissivo em relacdo amdetacdo, seriam responsabilizados civil
e administrativamente.

Mais adiante, no ano de 2004, a INSTRUCAQO/INCRAIM? editada em 8 de marco
daquele ano, 0 processamento técnico-adminigiratas acbes de obtencdo de recursos
fundiarios passou a ser discutida no ambito de @#&n&ecnicas criadas na estrutura das
Superintendéncias Regionais do INCRAOutras medidas foram estabelecidas para a
simplificacdo do processo de edicdo do decretoadsdrio de interesse social para fins de
reforma agréria, e para a obtencdo de terras nalidade compra e venda de que trata o
Decreto n® 433/92 com suas alteragdes foi exigularigatoriedade da realizagcéo de audiéncia
publica.

Mais uma medida considerada simplificadora, porémetéria quanto ao mérito
avaliatorio refere-se a determinacio da NORMA DEEEXICAO INCRA/SD/N® 41, de 26
de agosto de 2004, que acresce e altera dispasitida NORMA DE
EXECUCAO/INCRA/SD/N® 35, de 25 de maio de 2004,céesralizando a execucéo dessa
atividade para instituicdbes conveniadas no nivéhdesl. Determinam esses arcabougos
normativos que, “Considerando a pequena dispoddule de técnicos especialistas associado
a grande quantidade de imoveis declarados de $stereocial em condicbes de serem
avaliados” as vistoria para avaliacdo de imoéveraisuseriam realizadas por Perito Federal
Agréario pertencente ao quadro do INCRA, ou por Bhgeo Agrébnomo de instituicdo
conveniada para esta finalidade, nos termos dasldedio vigente, que subscrevera o
respectivo laudo, sendo obrigatdria a Anotacédo espBnsabilidade Técnica do Laudo de
Avaliacdo junto ao CREA competente (Art. 9° - NEZIRIA/N° 41/2004).

Por fim, os acordos judiciais e extrajudiciais ag8es de desapropriagdo por interesse
social, para fins de reforma agraria foram instmto® incluidos na acédo do governo visando
assegurar a fixagdo da justa indenizacdo devida tpehsferéncia de dominio dos imoveis
desapropriados, consoante orientacdo baixada WSFERUCAO NORMATIVA/INCRA/N®

® Com relagdo as Camaras Técnicas a NORMA DE EXECUQMTRA/N® 35, de 25 de margo de 2004
atribuiu a essas instancias a tarefa de promowengiar as discussdes dos temas afetos a Reforméai@Agor
meio de intercAmbio interinstitucional, em esped@fjueles que visem subsidiar a elaboracado do Bstigo
Regional e atualizacdo dos conceitos técnicosatglidade.
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34, de 23 de maio de 2006. Ficaram os Chefes damumdorias Regionais do INCRA
autorizados a firmar as transagfes ou acordos negggsos judiciais que ainda nao tenham
sido proferidas sentencas de mérito em 1° graurdslicao.

3.2 Atos normativos correspondentes a criacdo, implant@o e desenvolvimento dos
projetos de assentamento PROCESSO 2

Antes no Estatuto da Terra (Lei n° 4.504/1964) angavigéncia do | PNRA, as
diretrizes operacionais relativas a implantacaoadsgntamentos determinavam o provimento
de condi¢cbes necesséarias a estruturacdo dessaslesjiicem especial no que concerne a
infraestrutur®, créditos de producit assisténcia técnica e difusdo de tecnoffgia
pesquisas agropecuafiasomercializacéo e abasteciméfito

As estratégias dos governos a época era concrébidaresse aparato de garantias
socioecond6micas pelo envolvimento prioritario deéat as instancias governamentais e uma
participacdo solidaria dos governos estaduais eaipais, que estimulados a fazer acordos e
convénios agiriam de forma integrada e complemenguacao federal.

Pelo visto, o propdsito do governo federal a épdea“harmonizar” a atuacao
intergovernamental para a provisdo do conjunto dalidas de apoio aos projetos de
assentamentos implantados pelo INCRA no bojo ddRA& ndo foi alcancado. A estratégia
enfrentou, porém, condi¢cdes macroinstitucionais oéitipas desfavoraveis, pelo que se
depreendeu no desenrolar do programa de reforndaiagr dos resultados alcancados, nao
correspondendo aos objetivos declarados do Plano.

Faz-se importante registrar que naquele tempo rdgtado (1985) foi criado o
Programa de Crédito Especial para a Reforma Agi@iacera)’* sob os auspicios do
Conselho Monetario Nacional e operacionalizado dirpde 1987, que surgia como
alternativa a politica tradicional de crédito ruRatevia o financiamento em investimento nos
assentamentos e aquisicdo de bens indispensam@asitencao da familia assentada e que,
nao obstante sua operacdo descontinua teve umsigriicado politico em face de sua
especificidade - um programa de crédito para o®flmdérios da reforma agraria e suas

% Vias de transporte (construgéo, melhoramento sezwacio de estradas vicinais e sua integracd@coaiha
rodoviaria), comunicacdes (implantacdo de redepaguiéntos basicos permitindo o livre fluxo de infagies
necessdarias a dinamizacao das relacdes sociasjfiedcdo rural (pequenas hidrelétricas, aprave@nto de
energia edlica ou extensao das redes de transnj&ssaastentes, etc.) abastecimento e represantentgua
(perfuracdo de pocos, pequenas barragens, per@oig&criachos e conservacao de aguadas) e armamenag
(armazéns comunitarios locais e armazéns coletegésnais)

®Prioridade & producdo de alimentos basicos, prowedbs simplificados para a concessdo do crédito,
cobertura integral para custeio e investimentos.

% A cargo do sistema EMBRATER na mobilizag&o condridt participacio na organizagdo dos beneficiarios
nos aspectos de geréncia e informagdes sobrecpslifigricolas e setoriais que interferem no procdss
reforma agraria (mecanismo de crédito e financidmesistemas de comercializagdo, precos e mercados)
transferéncias de tecnologia e melhoria dos paddgeslimentacédo, higiene e saneamento, assessoria n
formulagdo de propostas de credito e supervis@icgaos beneficiarios e outros servigos (BraSB5s).

%9 Sob a responsabilidade da Embrapa, com a coopedacllRAD/INCRA e dos 6rgédos similares nos Estados
e Municipios, Universidades e Centros de Pesquigas, o planejamento fisico e de utilizacdo do®sol
identificacdo e selecdo de culturas e tecnologitarnativas de sistema de producdo, acompanharagegies

de resultados e monitoramento.

0 Os mecanismos seriam: politica de precos miniamsisicdo de excedentes de producéo pelos dosapragr
governamentais, e distribuicdo de bens essencéisodsumo e insumos, com vistas a assegurar o horma
abastecimento dos projetos de assentamentos.

O PROCERA foi criado pelo Conselho Monetario Naaicem 1985 com o objetivo de aumentar a producéo
e a produtividade agricolas dos assentados dam&fagraria, com sua plena insercdo no mercadssem,a
permitir a sua “emancipac¢éo”, ou seja, independédaitutela do governo, com titulacéo definitiv& BRNDE,
1999).
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organizacdes -, com condicbes favorecidas nas mpdsade encargos financeiros das
operacgOes de créditos independentemente de gareaitia

Do vacuo criado pela extincdo do INCRA em outubre #1987 e o0 seu
restabelecimento em junho de 1989, é importantstraga edicdo da Portaria/INCRA/P/n°
627, de 30 de julho de 1987. Por este ato admatiigdr o INCRA criou a modalidade de
Projeto de Assentamento Extrativista com a findkdde reconhecimento das popula¢ées que
se ocupavam da exploracdo de areas dotadas dezasquextrativas, e destinada ao
desenvolvimento de atividades economicamente \d@aeeiecologicamente sustentaveis.
Estabelecia ainda o ato que a destinacdo das pesastais projetos dar-se-ia mediante
concessao de uso, em regime comunal, segundo & fdeuidida pelas comunidades
concessionarias — associativa, condominial ou catipesta.

A alteragdo dos principios reguladores precedetdepolitica de assentamento foi
observada por ocasiao da publicacdo do documentiidd de Assentamento’ publicado em
1987.

3.2.1 O disciplinamento da concessdo de créditos para assentamentos rurais pos |
PNRA

N&o obstante sua operacionalizagdo ter sido iroogaw 1985 a concesséo de créditos
iniciais para os assentament@teveum disciplinamento adequado quanto a sua aplicacao
e controle. Somente em 1988 a concessdo na matklida ‘Crédito Implantacdo’ aos
beneficiarios dos projetos de reforma agraria s&teregramento estabelecido pela Secretaria
de Assentamento e Colonizagdo (SEASC) do MIRAD, poneio da
Instrucdo/MIRAD/SEASC/ n° 02, de 26 de outubro 888l

Aquele ato normativo disciplinou o provimento deusos financeiros, sob a forma
de crédito, aos assentados em projetos de refogrériaa e colonizacdo, em carater
emergencial e complementar, visando assegurar ess0$ 0S meios de subsisténcia e para o
inicio do desenvolvimento de atividades agropeesarno periodo de instalagcdo nos
projetog?.

A Instrucdo em exame restringia a concessao daeme implantacdo aos assentados
em projetos de reforma agraria e colonizacdo qtigessem cadastrados e selecionados,
desde que localizados em areas adquiridas paradéingrojetos de assentamentos com a
identificacdo das caréncias financeiras para caddahdade e de conformidade com um
plano de aplicacdo. Complementarmente, com a mdataaa Instrucdo/MIRAD/SEASC/n°
06/88, cuidou de dar orientacdo ao conjunto de ipéocias destinadas a promover a
execucao indireta da construcdo de unidades haritas nos assentamentos do MIRAD, ou
sua execucdo direta, com diretrizes proprias, adapt as peculiaridades regionais,
respeitando, sempre que possivel, as tradicOegedfmicas locais.

E interessante notar o significado social, cultigalecondmico que foi dado a
construcdo das moradias nos assentamentos, pompeB=SSO estar vinculada aos usos,
costumes, padrdes econdmicos e culturais da p@mkssentada. Conforme a percepcéo do
editor da norma a habitac&o incluiria o tipo denecoia familiar a que o assentado esta
habituado, as formas de vida, e os materiais digpia nos assentamentos, e sua
concretizacao permitiria a participacdo da comutedassentada na elaboracdo do anteprojeto

2 pela INSTRUCAO/MIRAD/SEASC/N® 02 foram definida8s modalidades de créditos e valores respectivos:
Crédito para Alimentacdo (Até 25 OTN’); Crédito @dnsumos Agropecuarios (fomento) (Até 70 OTN); e,

Crédito para Aquisicdo de Materiais para ConstrugéoMoradias (Até 80 OTN). As OTN se referiam as

ObrigacBes do Tesouro Nacional, Titulo Publico Faedgue substituiu a Obrigacdes do Tesouro Nacional
(ORTN), a partir de marco de 1986.
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e na sua execucao de forma comunitaria, num proaksseconhecido carater construtivo e
capacitador.

Somente com a edicdo da instrucao/INCRA/ N° 4412lede novembro de 1991,
aprovada pela Resolucao/INCRA/N° 159, de 12 de mbwve de 1991p INCRA voltou a
estabelecer a sua competéncia normativa revogamd8-MIRAD- SEASC N° 2/88. Nesta
nova norma editada o INCRA manteve as modalidadéss adefinidas de concesséo de
crédito implantacéo, alterando os valores de re@®éno periodo de 1991/1992. Em 1993,
por forca da Portaria/INCRA/DP/n° 01, de 11 fewereestabeleceu a correspondéncia dos
valores de referéncia para os creditos ao salafionm da época, cuja modalidade de
habitacdo foi logo em seguida alterado consoant¢éafINCRA/DP/n°® 20, de 12 de
novembro de 1994. .

Seqguiu-se a partir de 1995 outros atos normativesoddo sobre a concessédo dos
créditos de implantacdo aos beneficiarios dos fm®jele reforma agraria criados pelo
INCRA, agora nas seguintes modalidades: a) Cr&ditnentacdo destinado a aquisicdo de
géneros alimenticios necessarios a subsisténciasdemtados e suas familias, enquanto nao
obtivessem os primeiros resultados de seu traligli@rédito Fomento destinado a aquisi¢cao
de ferramentas, equipamentos, insumos agricolageal, tratores, plantel de animais e
outros itens indispensaveis ao inicio da fase phamluldo assentamento e promover a
capitalizacdo dos assentados; e, c) Crédito Ha&mtalpstinado a apoiar a construcao da
moradia do assentado.

Os valores referenciais para essas modalidadesedios podem ser observados na
Tabela 01 do Anexo ‘E’, notando-se ali um increroams valores no periodo de 1995-1998,
saltando de um total de créditos de R$ 2.640,00fgoflia assentada no primeiro ano para
R$ 4.925,00 no ultimo periodo.

A Portaria/ INCRA/DP/N° 02, de 18 de marco de 19&i09 ratificar que a concessao
de crédito implantacdo somente seria concedida leguassentados em projetos de
assentamentos criados pelo INCRA, devidamenteisabatas e homologadas. Ressalte-se a
prioridade ditada pela norma para que a aplicagdorecursos fosse processada de maneira
coletiva, possibilidade que certamente ampliaripoder de compra, a capitalizacdo dos
assentados, e a viabilizagdo das atividades pradutios assentamentos. Nessa perspectiva, a
IN/INCRA/N® 19, de 10 de setembro de 1997, editateco meses da regulamentacao
anterior, reafirmava a necessidade de que a apbticdgs créditos fosse efetivada mediante
um planejamento ascendente, contando com a efgiasdicipacdo dos assentados
qualificando-o, portanto, como um instrumento etluoa

Fato novo foi a decisdo do INCRA, configurada nastrigdo Normativa/
INCRA/Nn°26, de 22 de junho de 1998, de estendenaasséo de crédito implantacdo com as
respectivas modalidades e valores, aos benefisidids projetos de reforma agraria criados
em imoéveis de dominio dos Estados. Essa medidaoa/tesubstancialmente, a regras
anteriores que previam o atendimento somente &juedbalhadores rurais selecionados,
homologados e assentados pelo INCRA, requerendooootantemente a ampliacdo dos
recursos orgcamentario-financeiros para tal.

A determinacdo era a de que os valores do CréditoeRto fossem aplicados de
forma coletiva com a participagdo dos mutuariosessorados por técnicos do Orgio
Estadual de Terras ou da Assisténcia Técnica,iadeto a capitalizacdo dos assentados e a
criacdo de infraestrutura produtiva nos projetossentamento. O Crédito Habitacdo seria
concedido aos assentados localizados definitivaenea$ suas unidades de producéo ou em
agrovilas, mediante apresentacdo de orcamento téicpteva. As obras e servicos de
infraestrutura incluiam a construcdo, recuperac&waputencdo de estradas, a eletrificacao
rural, a constru¢do de armazéns, acudes, adupmakes, casa de farinha, escolas, postos de
saude, recuperacédo de casas-sede dos assentamentos.
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Em carater especial, em junho de 1998, o goversolveu instituir o ‘Crédito
Implantagcdo Emergencial’ aos agricultores assestauo projetos de assentamento criados
pelo INCRA e localizados em municipios situados @&@sas de emergéncia definidas pela
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordest®EENE), em razdo das intempéries do
fendbmeno da seca que assolava a regido semiariddodteste. A Instrucdo Normativa/
INCRA/N°24, de 02 de junho de 1998, disciplinouses®dalidade de crédito que tinha como
finalidade implantar obras de infraestrutura nosjghos de assentamento, em especial,
aquelas absorvedoras de m&o de obra dos assentamios, obras comunitari&s cuja
condicdo de ocupacado de trabalho permitisse a@htas®s permanecerem nos projetos, e
ainda, agregar recursos materiais para os assartzsmaquela intempéffe

Na verdade, esse beneficio ndo teria sido necess@touvesse da parte do INCRA
uma melhor adequabilidade e oportunidade da coficedss créditos aos assentamentos
dessa regido semiarida nordestina. E fato quef@s8meno da estiagem ocorre naquela parte
do rural brasileiro de ciclos em ciclos, e o areagonormativo do Orgéo teria que ter levado
em conta além das mdultiplas dimensfes dos assam@sneurais, as necessidades mais
sentidas da populacdo assentada e as peculiarica@sais.

Os efeitos da medida governamental foram circunites) emergenciais como se
caracterizava o crédito. Apesar das caracteristi@a®bras previstas, realmente consentaneas
com a situacao, essa iniciativa ndo foi oporturazaa medida em que a ocasido exigia, além
de ndo guardar a devida complementaridade com wmislecréditos que houvera sidos
disponibilizados, por falta de um assessoramestersatico aos assentamentos por parte do
INCRA e de uma acéo capacitadora para com o0s asesnt

A partir de 1999, as medidas do Governo Federahjdste fiscal e restricbes nos
gastos publicos constrangeram as politicas publicdgadamente a politica de redistribuicao
de terras e assentamentos rurais, e impactararapa@idade operacional do INCRA. Nesse
sentido, foi acelerado o processo de criacdo dmnjag institucionais no bojo do “novo
desenho institucional para a reforma agraria” eude “Nova Reforma Agréaria” que
conforme comentado antes neste trabalho, priorizavamancipacdo dos projetos de
assentamentos.

Nessa direcdo de um “novo padrédo de politica paiblfoi editada a Medida
Provisoria n® 1.774-24/99, convalidada pela MP.891-30/99°, que determinou alteracées
nos termos da Lei n° 8.629/93. Assim € que o INCR#: intermédio da Instrucdo
Normativa/ INCRA/n° 29, de 12 de abril de 1999,spasa estabelecer algumas precondi¢oes
nos procedimentos administrativos necessariosagawidos projetos de assentamentos, assim
como o fizera para aqueles relativos a desapr@widgs imdveis rurais, especificamente.

Uma delas burocratiza o processo quando estip@asgfiamilias selecionadas para os
projetos de assentamento deveriam manifestar ac@oeordancia com as ‘condi¢cdes de
obtencédo das terras’, inclusive quanto ao ‘pre@erapago’, e com relacdo aos ‘recursos

8 Os recursos do Crédito Implantagdo Emergencialestenpoderiam ser usados em obras de infraestrutura
comunitaria como: cacimbas; pequenas barragensas@eriféricas; recuperacédo da reserva legal éstrde
reflorestamento com espécies nativas ou fruticalasstrucdo de pequenos galpdes; construcdo dempEsju
armazéns; estradas vicinais; po¢cos amazonas; ragdpede casa sede; escolas; silos comunitariosirwide
mudas; casa de farinha comunitaria; farmacia \igternas; projetos de irrigacdo; outras obras oitdmias
consideradas pela Superintendéncia Regional copessérias e geradoras de emprego e renda.

0 valor de concessao do crédito implantacdo emei@jefoi fixado em até R$1.000,00 (mil reais) familia
assentada tendo sua aplicacéo de ser feita ndeessate de forma coletiva e implementado com agisat;do
dos assentados, assessorados por técnicos do INCHA Assisténcia Técnica, através de suas AsSesai
Cooperativas. A aplicagdo do Crédito Implantagd@igencial é vedada apos 31/12/98. Em abril de #3889
ato foi revogado pela Instrucdo Normativa n° 2@matjado esse tipo de crédito aos assentadoszémda sua
especialidade.

S A MP n° 1.901-30/99 alterou o Art$, B 7, 11, 12, 17 e 18 da Le? 8.629, de 25 de fevereiro de 1993.
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naturais, suas potencialidades e limitacbes de, usediante documentacdo especifica
dirigida a Superintendéncia Regional do INCRA, érigas, diga-se de passagem, de alta
complexidade para serem encaminhadas pelas faméieiciarias.

Essa decisdo implicava na responsabilizacdo daafmassentada quanto a decisédo
do prosseguimento do processo de desapropriacdindusis rurais selecionados, elevando
o grau de dificuldade na efetivagdo dos procediaseabncernentes a obtencéo de terras e a
criacao e implantacao dos assentamentos. Faz-seiopéembrar, que na sua grande maioria
as areas sob intervencdo federal com evidentesttibdades a desapropriacdo ja se
incluiam dentre aguelas negociadas nas pautasgoeiagdes dos movimentos sociais com a
esfera governamental.

Também nessa nova ordem legal das Medidas Praassoitadas, o regramento em
1999 determinou que a obtencédo de terras passasseeecedida de Estudo de Viabilidade
Técnica (EVT), dos recursos naturais e econdmigsta atividade “a ser realizado através
das Superintendéncias Regionais do INCRA” impOewdade para a efetiva participacédo da
comunidade assentada em razao do insulamento &ticocicaracteristico do quadro de
‘técnicos especialistas’ do Orgao, arredio a tdeaaber e & interacdo com os assentados, e
pela sua incapacidade de entender e apoiar 0 pmaks organizacdo daquelas familias
rurais.

Nesse tempo também houve a decisdo da direcamlceotriINCRA de reduzir a
abrangéncia no provimento da infraestrutura b&gceteresse coletivo, ficando esse tipo de
acdo limitada a construcdo de estradas de acelsasteamento de agua para consumo
humano e a eletrificagdo em rede tronco. Esseg;esrgeriam implantados “no contexto do
Plano Municipal de Desenvolvimento Rural, quandistesse, e 0s recursos correspondentes
a R$ 2.000,00 por familia, aplicados por meio devéaio com Estados e Municipios de
localizac&o do projeto de assentamento, ou aindaduoinistracéo direta do Org&o”. No caso
dos convénios com Estados e Municipios 0 repassereltursos correspondentes seria
viabilizado por meio de convénio com a Caixa EcoeémFederal, que passou a
responsabilizar-se pela contratacdo e fiscalizagés servicos de infraestrutura nos
assentamentos.

A consolidacao dos Projetos de Assentamento jdeexés, ou “antigos”, até o inicio
da vigéncia da Instrucdo Normativa em mencado, p@r &z, obedeceria as regras ja
estabelecidas anteriormente, com 0s mesmos pad@tétmicos e administrativos, quando
coubessem. Entendia o INCRA por “projetos antigamjueles criados em exercicios
anteriores a 1999, e que tivessem enquadradosfeitssada MP n° 1.901-30/1999, ou seja,
com a concessao de créditos de instalacdo e ostimemtos de infraestrutura basica
concluidos e recebidos os créditos PROCERA. Aosfimérios de projetos de assentamento
que ja tivessem atendido nessas condi¢Bes baserémn outorgados os titulos de dominio
com a transferéncia definitiva do dominio publicargp o particular. Nessa condicdo os
projetos estariam consolidados e desvinculadosstknsa de gerenciamento do INCRA.

N&o obstante este enredo intrincado e protelagfsia o efetivo assentamento das
familias, a exigéncia legal e esse arcabouco novonap INCRA apontavam para uma
oportunidade impar de construcdo de um procesapréadizagem que permitiria a producao
de conhecimentos novos para o desenvolvimento skentamentos. Isso poderia se dar por
meio da formulacdo do Plano de Desenvolvimento dseAtamento (PDA), com base num
processo capacitador, formativo e cooperativo ewmioaps organizacdes dos assentados,
coerente com a pratica social e econémica e coeflexdio sistematica da realidade dos
projetos de assentamento.

Williamson Castro (1992) entendia que era possésse processo, desenvolvido
contraditoria e conjuntamente por trabalhadoregr@ados e técnicos, numa participacdo
solidaria, consciente e voluntaria, superando dradigdo entre o trabalho intelectual dos
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técnicos com suas especialidades, e os traballsdsye assentados(as) com suas
experimentacdes sociais. As experiéncias de cagaoitconcretizadas com esse principio
metodolégico entre 1987 e 1991 por intermédio dogRyma Nacional de Capacitacéo
Técnica em Apoio a Reforma Agréria, originado dowio de Cooperacdo entre o INCRA e
o Programa das Nac¢fes Unidas para o DesenvolviniieNidD), mostrou o grande potencial
desse instrumental para o aprendizado organizdcimsaareas reformaddsPorém, essa
experiéncia exitosa se perdeu no aprofundamentmaitelo de desenvolvimento adotado
pelos governos Collor e Fernando H. Cardoso.

Do ponto de vista de efetivacgio do comando dadoa pébstrucéo
Normativa/INCRA/n°® 29, aqui comentada, administatiente o INCRA contabilizaria
recursos no valor de R$ 100,00 (cem reais) porlfam$sentada para a elaboracdo do PDA,
sendo o total disponibilizado por meio de convéeidre o INCRA e a associacao
representativa dos assentados. O desembolso zedat&do em duas etapas, com a ultima
condicionada a aprovacao do Plano pela SuperimeraRegional do INCRA.

A partir de entdo os atos normativos relativos agsentamentos (Instrucdes
Normativas e Normas de Execuc¢éo) estabelecerarscgplihamento para a concessao dos
créditos iniciais que possibilitassem aos novdsaltedores rurais assentados o apoio para o
inicio das atividades produtivas permitindo as agieb necessérias para sua permanéncia no
Projeto de Assentamento.

Nesse interim também, o INCRA cria por intermédidrartaria INCRA/P/n°® 477, de
04 de Novembro de 1999, a modalidade de ProjetDed®nvolvimento Sustentavel (PDS)
em terras de dominialidade de organismos federsiaduais e municipais, de interesse social
e ecologico. Esta providéncia foi necessaria endiaatas recomendacdes da Comissao
Interinstitucional definida pela Portaria Internsit@rial/P/n° 1/99, de 24 de setembro, entre o
MEPF e o MMA.

O ato administrativo do INCRA determinava que asad@rpara 0S projetos de
desenvolvimento sustentavel fossem destinadaspasgafes que baseavam sua subsisténcia
no extrativismo, na agricultura familiar e em ostedividades de baixo impacto ambiental. A
concessao seria em regime de uso comum (associatimdominial ou cooperativista) de
conformidade com decisao das comunidades benéiiak concepcao e o desenvolvimento
desta modalidade de projeto, apoiado pelo MMA e agparticipacdo do Conselho Nacional
dos Seringueiros (CNS), teria como base a susitdéate e promocao de qualidade de vida
daquelas populacdes tradicionais.

Reportando-se novamente ao disciplinamento pa@neessdo dos creditos iniciais,
observa-se na Tabela 02, Anexo ‘E’, que os créditdsais para a implantagdo dos
assentamentos que antes eram definidos nas matkdiddimentacdo, fomento e habitacédo
passaram a constituir somente duas modalidadesodalislade ‘Créditos de Apoio a
Instalacdo’, totalizando os recursos para atendon@s necessidades de alimentacdo e
fomento; e, a modalidade ‘Aquisicdo de MateriaisCdastrucao’ objetivando a edificacéo de
residéncias das familias assentadas com acrésemmoslacéo aos valores anteriores fixados
para tal.

De plano, a sistematizacdo dos dados mostra utiveel@escimento nos valores de
crédito nos quatro anos (1999/2002), nas modal&gdddeApoio a Instalagdo e Aquisi¢do de
Material de Construcdo com predominancia para éktama. Em cotejo com os créditos

® Em cinco anos de atuagdo o Programa atingiu neaiside duzentos treinandos, entre técnicos e teses)
inicialmente nos Estados da regido Nordeste (Babémra, Pernambuco, Alagoas e Maranhao) e ap0s, nos
Estados da regido Sul (Parand e Santa Catarinagned@vendo, prioritariamente, capacitacdo nasséarea
tematicas de planejamento agroecondmico e elatmgfirojetos, e gestao de areas reformadas.
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destinados no periodo de 1995-1998, verifica-sepequeno acréscimo na modalidade de
instalagéo, com destaque para aquisicdo de matdeaionstrucao.

E importante registrar que em novembro de 2006irfoada uma parceria do INCRA
e a Caixa Econdmica Federal por meio do convén@RN/CEF/n° 76.000/00 para viabilizar
a construcao de moradias nos assentamentos rigaen@o os valores de referéncia para
aguele ano, como ja demonstrado. Apos, em 2001y corvénio foi firmado entre as duas
entidades (Convénio INCRA/CEF/n°/ 67.000/01) panseama finalidade.

No que tange as acdes estruturantes, a infragstrinésica ficou distinguida entre o
atendimento aqueles projetos de assentamento®<rates de 1999 e aqueles criados a
partir deste ano de referéncia, seguindo a estaati@ggoverno de consolidar o maior nimero
possivel de assentamentos “antigos”.

Certamente por isso o INCRA aportou valores paagé de medi¢cdo e demarcagao
duas vezes maiores do que as necessidades comgetssisténcia técnica e a elaboracao dos
Planos de Desenvolvimento dos assentamentos (betalr@3, Anexo ‘E’).

Essa disposicdo dos recursos mostrada acima, endiestacam aqueles direcionados
a finalizacdo dos servicos de infraestrutura parassentamentos “antigos” e a medicdo e
demarcacdo dos lotes indica a prioridade do govpana essas acdes a partir dos anos de
2000 a 2002. Os recursos alocados na atividaderdatdaa que resultaria no ‘parcelamento’
da area e na correspondente titulacdo dos asseriteree sua emancipacdo possibilitaria a
criacdo de uma “porta de saida” - como viria afirmen ex-presidente do INCRA em
entrevista ao autor -, desobrigando o INCRA, dgfiamente, de outras responsabilidades de
cunho econdémico-social.

No tocante a assisténcia técnica, extensao rucapacitacdo de familias assentadas
nos projetos de assentamento do INCRA a partir0d®,2esse tipo de assessoramento teve
seus procedimentos técnico-administrativos reguslgmila Norma de Execucao/INCRA/ n°
02, de 6 de novembro de 20@0evia este ato a concessao de assisténcia téuneate trés
anos, restrito a elaboragdo e aprovacdo do PDAnde a implantacdo e consolidagdo do
projeto de assentamento e a promocao das fam#sentadas aos programas de apoio e
fortalecimento da agricultura familiar.

A viabilizacdo dessa atividade técnica seria cdiza@a por meio de convénio com 0s
governos de Estado, prefeituras municipais, endislanilvis sem fins lucrativos ou entidades
representativas dos assentados. Neste Ultimo cagmnto positivo a ressaltar € que a
entidade representativa dos assentados poderiai@rdiretamente prestadoras de servigos,
dentre aquelas devidamente credenciadas no INC&A,experiéncia técnica e pedagdgica
comprovada de, no minimo dois anos, no planejameafiacitacdo e assisténcia técnica em
agricultura familiar, dispondo para tanto com egaimultidisciplinar nas areas agronémicas,
socioeconOmica e ambiental.

Com essa verdadeira descentralizacdo de decistesopaivel da organizacdo dos
assentados, um processo permanente de acompanbaena® instrucdo realizado pelo
INCRA para as familias assentadas (homens, mulleerjesens) criaria uma perspectiva
construtiva para os projetos de assentamentos pgss#ilidade, por certo, criaria uma maior
integracdo dos membros da comunidade assentada& euo lado, um poder e controle
social sobre os meios de que disporia para o desémento do assentamento, concorrendo
para a verdadeira consolidacao e autogestao nacédmde seus negdcios rurais.

No entanto, com outras bases concebidas pelo gopemforca do “novo paradigma
gerencial voltado para resultados e com foco rentdicidaddao” o INCRA edita no periodo
de 2000-2002, um numero expressivo de atos admaitivgts consentaneos com a proposta da
“Nova Reforma Agraria” que muda os procedimentasit®d-administrativos regulados pela
Norma de Execucéo antes analisada
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Ressalte-se nesse aspecto a edicdo da Instrucamatl@/INCRA/ n.° 41de 24 de
maio de 2000, que normatizou os procedimentos s&des a implantacdo do “Programa
Nacional de Reforma Agraria” o qual abrangia aseagie assentamento de trabalhadores
rurais, mas trazia também em seu bojo a execucatividades de regularizacdo fundiéria e
de emisséao de titulos de propriedade para as mmrrasgime de posse.

Citado programa alargou as acdes federais fundi&@td a responsabilidade do
INCRA que até entdo estavam restrita a redistrémude terras em atendimento as familias de
trabalhadores rurais que se encontravam em acamp@sn@ara, novamente, realizar agdes
de discriminacdo, arrecadacdo e destinacdo des tptialicas por meio da regularizacao
fundiéria, e procedimentos para o gerenciamentstiatura fundiéria.

Outra exigéncia normativa do INCRA nos procedimgntécnico-administrativos
relativos aos assentamentos rurais sob a sua ssdplidade se referia & formulagdo do PDA
que deveria ser elaborado no prazo maximo de sE88sTe cujos encargos de contratacédo de
profissionais para tal seriam repassados para i@adet representativa do projeto de
assentamento assim como 0s recursos financeinespondentes.

Essa medida, ndo obstante a perspectiva de corgogml dos servicos pelas
organizacdes, associacdes ou cooperativas, engesgoacesso de formulacdo do PDA
afastando, em definitivo, qualquer possibilidadesda efetivacdo de forma participativa e
que correspondesse aos interesses culturais ésstasassentados e suas organizacdes, com
finalidade de transformacao social.

A importancia no desenvolvimento dos PDA dentrosdgsrocessualidade onde se
inscreve 0 compromisso, a participacdo, a cooperagéconhecimento, a criatividade, a
totalidade e a criticidade, ndo poderia se consstépenas na necessidade de cumprir
determinados tramites burocraticos e nem na urgérig elaborar projetos para
financiamentos. De outra forma, transformadora,ligixgria as condicbes materiais e
organizacionais de implementacdo e construcdo dasentamentos na dire¢cdo do
desenvolvimento socioecondmico, cultural, organoreadl e politico das comunidades
assentadas e dos membros que as compdem.

E desse periodo a decisdo da alta direcdo do IN@RAntensificar as medidas
técnico-administrativas para acelerar a consolmlalg® projetos de assentamentos federais.
Os procedimentos necessarios a consecucao dessaodewilateral, porque ndo objetivada
por consulta aos beneficiarios, foi burocratizadameio da Norma de Execucao/INCRA/n®
09, de 06 de abril de 2001.

Esse tipo de “finalizacdo” determinado pelo Exeaufrederal em relacéo aos projetos
de assentamentos criados e implantados pelo INGR&a reprise do modelo similar a
emancipacao dos projetos de colonizacdo, estanaeludido, quando: (1) o PDA estivesse
concluido e aprovado; (2) os servicos de medicademarcacao realizados; (3) fosse
completada a disponibilizacdo dos recursos de apaistalacéo (alimentacéo, fomento); (4)
estivessem disponibilizados os recursos de habita@d fosse realizada a infraestrutura
basica de interesse coletivo, representada apetes\pas de acesso e rede tronco de energia
elétrica; e, (6) estivessem titulados pelos mend® Slos beneficiarios, exceto para os
projetos nas modalidades PAE e PDS.

Esse conjunto de medidas técnico-administrativas adinalidade de consolidar os
projetos de assentamentos tem estreita convergéamiaos propositos do “novo modelo
institucionalizado da reforma agréaria” concebidobajo do Novo Mundo Rural (NMR) de
transformar os assentados em agricultores fansliaseridos no mercado. Nesta condicdo os
assentados passariam a disputar mercados com amessefqpitalistas agrarios (grandes
proprietarios e 0s representantes do agronegocimaee agrarios (setores industriais,
comerciais e financeiros, nacionais e internacg)reaoutras formas de capital.
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Ficaria assim o INCRA, nessa condicdo, desobrigdds demais acdes de
estruturacdo, em especial, na area da industgaliza processamento destinados a agregar
valor aos produtos excedentes gerados nos assemdamestruturacdo para participacado na
econdmica solidaria e insercdo nos mercados paisnégualmente, isentar-se-ia do dever
constitucional de prover 0s servicos sociais irghsgveis na area de educacdo, saude,
saneamento e lazer, reduzindo sobremaneira a émndie sustentabilidade das areas
reformadas.

Finalmente, a outorga de titulo de dominio indiaittado para as familias assentadas
com a transferéncia das terras publicas para omni@mprivado sugeria 0 encaminhamento
pelo INCRA das bases para a retirada gradativgpdmstos de assentamento do ambito das
politicas especificas do governo de amparo aost@ssentos rurais. A proposicdo do Novo
Mundo Rural, como ja comentada, era colocar osntmsentos e as familias ali instaladas,
colocando-0s a sua propria sorte porque nao gdesndi sua integracdo com outras politicas
regionais de apoio adequados e nem a mecanismmusrdados mais favoraveis para as areas
reformadas.

3.2.2 O disciplinamento da concessado de créditos para assentamentos rurais pos Il
PNRA

Os efeitos que a ideologia neoliberal dominanteraexe na gestao da politica de
assentamentos rurais séo visiveis em face da oadite da adocdo de medidas expressas
nos atos normativos editados pelo nucleo durotdadakc¢do do INCRA a partir do 1l PNRA.
Faz-se oportuno lembrar, que a grande maioria siessdidas adotadas fora antes reprimidas
pelos movimentos sociais e setores de defesa @aldist trabalhadores rurais sem terra pela
realizacdo da reforma agraria.

A politica de assentamento do governo, agora cogramta de “Programa Nacional de
Assentamentos Rurais Sustentaveis” conforme expness atos ordinarios baixados pelo
INCRA, a partir de entéo, incluiu orientacdes pa@docao de procedimentos que depreciam
a pratica coletiva, comunitaria e solidaria, que aanponeses e movimentos sociais
representativos da luta pela reforma agréaria \\d@am. Reinstituiu o parcelamento das areas
reformadas ressuscitando a concepc¢éo de indivihigdilo e fragmentacdo exacerbada das
areas rurais destinadas a reforma agraria nosl#8wiks e 1980, préprios da colonizacdo na
regido amazonica e dos projetos do PROTERRA no dsted em detrimento da destinagao
dessas areas hoje a exploracéo associativa e atieper

Apesar de reiterar que os recursos deveriamesgrseariamente aplicados de forma
coletiva, ddo énfase a medicdo e demarcacédo delas, ou ‘lotes’ do assentamento - o
parcelamento -, para ao final promover a titulaig@ividual, ou como na pratica anterior, e
finalmente emancipa-los.

Nos procedimentos que dispdem sobre a selecdmdalatd’, em face de edicdo da
Norma de Execuc&o/INCRA/SD/ n° 38, de 30 de maeg;@aD4, ressalte-se especificamente
no que se refere a etapa de legitimacdo das familea processo de selecdo para o
assentamento:

"0 Art. 2° da Norma de Execucdo INCRA/SD n° 38 del@@narco de 2004 define que o processo seletino te
carater nacional e objetiva o assentamento dadidandie trabalhadores rurais, em areas vagas ejatd® e
Reforma Agréria ja existentes, em areas obtidas ltase nos dados do Sistema Nacional de Cadasted Rur
SNCR, ou através de compra e venda, doagdo, &eesidas, decorrentes de processos de discrinunaca
arrecadacéo ou outra forma de obtencdo. Os bemékidos Projetos de Reforma Agraria, oriundosuteas
instituicbes governamentais, devidamente reconbegi@lo INCRA, que venham obter o direito de receise
Créditos de Producéo e Instalacéo, instituido pteadimento ao Programa de Reforma Agraria, devyeaésar
pela etapa de Inscricdo em conformidade com oidefimesta norma.
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Art. 13. A legitimagéo € o processo formal de defin das familias para ocuparem lotes
elou parcelas no Projeto de Assentamento deniel@sonadas pelo INCRA. A legitimacgéo
deve-se fazer mediante realizacdo de Assembleia, @oparticipacdo dos candidatos
inscritos, das entidades representantes dos mespooendo contar também com a
participacdo das entidades municipais, estaduaishaedas no processo de implantacdo do
assentamento. A legitimacdo é uma acéo coorderdadpuipe de Selecdo do INCRA, em
conformidade com o art. 5° da presente Norma deU€&®.

Paragrafo unico. Nao serdo submetidos a etapagignha@cdo os beneficiarios descritos no
art. 8° desta norma.

A etapa da ‘legitimacdo’ fora antes um processajiéai pela organizacdo dos
trabalhadores rurais dentro da dindmica de suaphiftica e resisténcia pelo acesso aquela
area convertida em assentamento e ndo se encortoayecturado na legislacdo que
regulamentava e disciplinava as disposicdes rektia reforma agréria. Esse processo
originou-se de um contraponto das organizacOestrbslihadores rurais assentados que
consideravam insuficientes as etapas usuais dedseltos beneficiarios concebidas pelo
INCRA (o cadastramento, a selecdo e a homologaéadegitimacao’, que inclui outros
critéerios de selecdo compreendidos pela organizadd® assentados, acabou sendo
normatizada pelo INCRA no ato administrativo acimdescrito, portanto, desfigurado,
repondo a ordem de preferéncia aonde os trabakmdarais sem terra vém em ultima
instancia de atendimento.

Ou seja, primeiramente, atender-se-ia o propretdoi imével rural desapropriado,
desde que explorasse a parcela, diretamente ounteomédio de sua familia. Em segunda
ordem, atender-se-ia aos trabalhadores ruraisrgballhassem e residissem no imével rural
desapropriado como posseiros, assalariados, pascairarrendatarios. Em terceiro, assentar-
se-iam os agricultores cujas propriedades ndo gdsaem a dimensdo da propriedade
familiar da regido ou fossem comprovadamente iogufies para o sustento préprio e o de
sua familia. Os trabalhadores rurais sem terra e&m Gltima ordem de preferéncia,
juntamente com aqueles “tecnicamente habilitadofomaa da legislacdo em vigor, ou que
tenham comprovado competéncia para a pratica tédaales agricolas”.

A politica de redistribuicdo de terras por forceaercitiva do Estado, como nas
desapropriacdes por interesse social para fingfdenta agraria, de natureza conflitiva, tem
razdes inconciliaveis com a presenca de ex-pr@piost das terras desapropriadas em
‘convivio social’ com as organizac¢des dos trabadhnesl rurais assentados. As verificagfes de
campo obtidas por este observador no assessoraraestprojetos de assentamentos do
INCRA permitem asseverar que essa convivéncia mAdamoniza. Esta condicdo €
insubsistente a natureza do assentamento e deespasificidades, notadamente, no que
tange ao seu sentido de construcdo de novas iddatice novas relagdes sociais, politicas e
culturais e econdémicas.

Em tempo esse instrumento normativo foi derrogaddaor da vigéncia da Norma
de Execucao/INCRA/n® 45, de 25 de agosto de 200&,dgfiniu como categorias a serem
contempladas no processo seletivo, as seguindes:ddricultor e agricultora sem terra; (2) o
posseiro, assalariado, parceiro ou arrendatario(3g, 0 agricultor e agricultora cuja
propriedade néo ultrapasse a um moédulo rural ddatpio. As etapas de selecdo passaram a
ser constituidas de ‘inscricdde ‘homologacad®.

8 A inscricdo de que trata a Norma de Execucdo ndd525 de agosto de 2005 destina-se a identiicar
dimensionar a real demanda de assentamento, ndedgedireito subjetivo ao candidato em ser asseregau
projeto integrante do ‘Programa Nacional de Asseatdos Rurais Sustentaveis’, implementado pelo INCR
mas tdo somente direito de preferéncia em conddégualdade com os inscritos em data posterior.

" A etapa de Homologac&o de que trata a Norma deuEsie n° 45, de 25 de agosto de 2005 é o ato fafenal
aprovacéo pelo Superintendente Regional dos candida) selecionados(as) como beneficiarios(asfdama
agraria, com emissdo da Relagdo de BeneficiaripsfofB, contendo os nomes dos candidatos(as)

133



Parecia estar superado o impasse antes colocadslag@o ao atendimento prioritario
ao assentamento de proprietario de imovel desapdupgue quisesse “explorar diretamente
a parcela’. Todavia, consta no Anexo Il da NE emanex, que trata da sistematica de
classificagdo, a ordem de preferéncia em relacdor@arietario de imével desapropriado é
recuperada gerando uma incongruéncia em relacgoega esta prevista na secéo Il do ato
normativo do INCRA que define os beneficiarios copaienciais assentados. Alias, nos
critérios basicos para a classificacdo dos carmbdat categoria ‘proprietario de imovel
desapropriado’ aparece com pontuacdo méxima de odfog 06 pontos superiores a
categoria dos trabalhadores assalariados, poss@anseiros, arrendatarios, foreiros que
residem ou trabalhem no imével desapropriado, e preaaléncia de 12 pontos acima
daqueles estabelecidos para a classificacdo duahealores rurais sem terra (ver Quadro 01,
Anexo E).

E improvavel o equacionamento desse embaraco peosbros da organizagdo do
assentamento e mesmo pelo INCRA, por for¢a daléggis vigente. Constitui-se certamente
esta situacdo, como um problema em potencial queer@éleser enfrentado para o
desenvolvimento regular dos projetos de assent@aménnecessario respeito as formas de
organizacao social pré-existentes € um requisisicbasobretudo quando se tratar de areas
desapropriadas objeto de conflitos pela posse da. t8eria de bom alvitre, portanto,
resguardar as formas de organizacao edificadadyial@ dinamica dos trabalhadores rurais
sem terra submetidas a diversas condi¢gbes soei@sploracao.

Portanto, a etapa de homologacéo dos candidams@®dos pelo INCRA, realizada
em comum acordo com a organizagao dos trabalhadoegs assentados, parece conveniente
para legitimar o processo e dar subsisténcia aertulos assentamentos criados pelo Orgao.

Continuando o exame dos atos normativos do INCRArer dessa nova conjuntura
politica do advento do Il PNRA em 2003, novas middales de concessdo de crédito as
familias assentadas foram criadas pelo Orgéo fepara a instalac&de o desenvolvimento
inicial e/ou recuperacgéo dos projetos de assentanegistentes. Essa decisédo da alta direcao
do INCRA pareceu indicar uma preocupacao com alatemnto de uma maior universalidade
de situacdes concretas nos assentamentos e da@itiptas dimensodes.

No que diz respeito a criacdo da modalidade deitorédlaboracédo do Plano de
Recuperagcdo dos Assentamentos’ o INCRA atendewigmdicacoes dos trabalhadores
rurais sem terra assentados, particularmente aligéelos ao MST. Os movimentos sociais
insistiam na tomada de providéncias pelo INCRA emuperacdo dos assentamentos rurais
criados anteriormente que reconhecidamente apessent caréncias infraestruturais e
ambientais, observadas, inclusive, em vérios estadadémicos sobre os assentamentos,
como ja abordado trabalho.

No entanto, essa medida foi desvirtuada com endemantos unicamente para
atender a recuperacdo das moradias dos assen&igasdb todo o resto, particularmente o
passivo ambiental e a reabilitacdo do processoupivad sem a devida atengcdo gerando o

selecionados(as), dados do Projeto de Assentamdata, da homologacdo da selecdo e assinaturas do
Superintendente Regional e Chefe da Divisdo der8u@peracional.

8 A concessdo do Crédito Instalacdo se faz ap6sagdor do Projeto de Assentamento, a homologacéo da
relacao de beneficiarios (RB) e a abertura e bliogqie conta especifica. A operacionalizacdo da-sediante

a constituicAo de comissdo de crédito, designadardem de servico especifica, composta por ser$ddo
INCRA ou por servidores do INCRA e de outros 6rgadblicos, federais, estaduais, distritais ou nipais,
integrantes de termo de cooperacéo técnica ou nanv@ crédito possibilita suprir as necessidadesclas das
familias assentadas, no que diz respeito a alip@&ofana aquisicdo de bens de consumo essenciais e
indispensaveis a qualidade de vida e ao inicicada produtiva do projeto de assentamento, onde Esnéias
encontram-se descapitalizadas.

134



acumulo de deficiéncias estruturantes que impaotai@ desenvolvimento regular das areas
reformadas.

Por forca ainda da necessidade de dar provimentdeamo de Compromisso de
Ajustamento de Conduta — TAC, datado em 17 de ootdb 2003, firmado pelo INCRA
perante o Ministério Publico Federal, MDA, MMA, BAMA, referente a execucdo das
regras e principios para o licenciamento ambied&lprojetos de reforma agraria, foi
estabelecido o valor de até R$ 1.000,00 por fanpidien acbes voltadas a recuperagédo e
conservagao dos recursos naturais relacionadasoluss a agua e a biodiversidade, nas areas
de projetos de assentamento vinculados ao ‘Progfdat@gonal de Reforma Agraria’ do
governo.

Ainda nesse tempo nos acordaos lavrados nos aogogrdcessos n° 005.888/2003 e
014.577/2003 o Plenario do T&fez uma reprimenda ao INCRA face a omissdo do ®rga
federal em encaminhar especialmente dois pontoseatabmente relevantes: (1) a falta de
regulamentacao interna dos procedimentos a seretadas para a regularizacdo ambiental
dos projetos de assentamento, com a atribuicdesp@msabilidades e definicdo do fluxo de
informacéo; e, (2) a normatizacdo de um procedimelet fiscalizagcdo que assegurasse 0
cumprimento, pelos assentados, dos condicionamdsentais, a fim de garantir tanto a
preservacgao das reservas ambientais legais e pamtearcomo o respeito a outros requisitos
estabelecidos pelos Orgdos ambientais para o lsneeato dos assentamentos.

A partir de entdo, o INCRA editou atos ordindriosamdo cumprir com as
determinacdes do Ministério Publico e do TCU no tumge a seguranca do meio ambiente,
com a criacdo da modalidade de crédito ‘Recuperagdonservacdo de Recursos Naturais’
destinada a elaboracao de projetos de manejottisesubstituindo-a apos, pela modalidade
‘Crédito Ambiental’.

E inconteste a ampliacdo, neste periodo, da cdiweds créditos de instalacdo as
familias assentadas com a criacdo de mais outrdali@des aumentando assim a amplitude
de atendimento as necessidades concretas dos oprojlet assentamentos criados e
implantados pelo INCRA.

Nessa fase da trajetoria do INCRA na execucdo edenacdo da politica de
assentamentos rurais os créditos de instalaca@niverncrementos substanciais nos valores
respectivos a cada modalidade. Os recursos retien aos creditos destinados
anteriormente a moradia das familias assentada®e glodoraram e ampliaram-se em torno de
42% os recursos de créditos destinados a instatepiesentados pelo apoio a alimentacéo e
ao fomento (ver Tabela 04, Anexo E).

Ampliaram-se, igualmente, as possibilidades dedatento nos anos seguintes de
2007 até 2010, para outras modalidades importacaeso: a reabilitacdo do crédito de
producédo; o apoio as atividades desenvolvidasmalber; um reforco no crédito fomento; e,
o crédito necessario a restauracdo ambiental dad&eeserva legal dos assentamentos. Os
valores de cada uma dessas modalidades de ciigditant incrementos importantes, com um
substancial crescimento também no atendimento deeralde beneficiarios que saltou de
56,4 mil familias para 195,1 mil familias, conforbredanco do governo de 2003 - 2010.

Mas, a partir de 2005, chama a atencao as dispssagfétas a Norma de Execucéo n°
46, de 10 de novembro de 2005, que imprimem um graior de rigidez e dificuldade na
instalacdo dos assentamentos rurais e que se @staratlicio da Norma de Execucao n° 53,
de 20 de dezembro de 2006. Na ocasidao foi estatelgmelo INCRA um rol de

81 Nos acérdéos citados o TCU determinou ainda daemntacéo do Art. 9°, Inciso Il, da Lei n° 8.6239/8 fim
de conferir efetividade ao dispositivo legal quéosma a desapropriagdo dos imdveis rurais em queeio
ambiente ndo é protegido.
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condicionantes para a aplicacdo dos recursos rasemtes modalidades de ‘Crédito
Instalacdo’, no ambito dos projetos de assentarsento

Com relacdo a aplicacdo da modalidade ‘Apoio Ifica recursos somente seriam
liberados no primeiro ano de implantacdo do prog#oassentamento e desde que “ndo
houvesse mais que 25% dos lotes vagos”. Sobreestsgdo cabe um comentario a respeito.

Nessa fase do assentamento se processam a disaussawegociacdo quanto a
definicdo da organizacdo espacial do assentamenio melhor aproveitamento das
potencialidades que disp0e, caracterizadas peldasoecursos naturais do assentamento, se
de forma individual, se coletiva, se ainda combdlmaformas de exploracéo individual com
formas associativas, e na definicdo do sistemaupiradinicial, constituindo-se esse estagio
num processo transitorio e indefinido. A regra atht €, por conseguinte, extemporanea e
limitadora do processo participativo e deslegitioradda decisdo da comunidade quanto a
melhor definicdo de sua organizacdo econdmicaialsoc

Na modalidade ‘Aquisicdo de Materiais de Constrycdoconcessdo deste crédito
estaria condicionada a 75% dos créditos da modiida ‘Apoio Inicial’ sem pendéncia na
prestacdo de contas total ou parcial. A norma datd@d também sugere que os créditos
tenham a sua liberacdo quando os lotes estiverandameente identificados, conforme
‘projeto de parcelamento’, imposi¢cdo que faz repliema pratica do INCRA correntemente
usada nos projetos de colonizacgéo instalados moragiazonica.

E importante lembrar que o fomento a organizacactsl dos assentamentos com
base em projetos urbanisticos e a exploracao wal@iam maneiras anteriormente discutidas
com 0sS movimentos sociais e com os trabalhadoressriassentados, no sentido de
proporcionar a melhor utilizacdo dos recursos & materiais (benfeitorias reprodutivas e
nao reprodutivas e equipamentos agricolas) ja digsps e aqueles a serem financiados para
0S assentamentos.

Agora essa proposicdo € a excecdo. A regra ordlegiada do “parcelamento”
configura-se como um direto estimulo a individuag&o e fragmentacdo da area reformada,
restringindo a capacidade de producdo e até irzabdo economicamente o projeto de
assentamento, particularmente em se tratando de érealizadas na regido semiarida do
Nordeste e especificamente no bioma caatinga.

E igualmente questionavel para a disponibilizac@otido de recurso inicial em
comento, o critério que leva em consideracao sstémcia de condi¢cdes de acesso ao Projeto
que permita a entrega do material de construc@o eositratado”. Na verdade, essa condi¢cao
independe dos esforcos exclusivos das familiasnstes, pois essa possibilidade, pela
norma, é de encargo do Orgdo executor federal queve concretizar por seus meios. E
certamente uma medida incompativel com os pringiggoreforma agraria.

Vé-se, por conseguinte, que o rol de condicionadifmidos pelo INCRA esta
estreitamente ligado a sua propria eficiéncia eaefa burocratica. A tempestividade da
aplicacdo do crédito é estritamente dependente eésengpenho institucional e de
responsabilidade do INCRA, seja:

. Nas condi¢Oes para a elaboracdo e aprovacao dossRla Desenvolvimento
(PDA) e de Recuperacéo do Assentamento (PRA);

. Nas condicbes para a producédo pelos assentadosacoportunidade dos
créditos Fomento e PRONAF;

. Na racionalizacdo dos procedimentos burocraticosa @a liberacdo dos
recursos da aquisicdo dos materiais para a coastdas moradias;

. Na compatibilidade entre o provimento orcamentfnanceiro e a demanda

dos assentamentos;
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. Na assessoria e acompanhamento técnico constantdGRA para que a
aplicacao se dé de forma regular e dentro do crantestabelecido.

Assinala um Diretor de Desenvolvimento de Projem#ssentamento do INCRA:

“... hoje os assentados ja tém uma divida de gR&sg bilhdes... nds estamos trabalhando
hoje para a remissdo dessa divida, porque eleg€nméoondi¢cdes de pagar... e quais sdo 0s
fatores: primeiro, o principal fator eu coloco éalildade é... pode ser um contrasenso, um
paradoxo, mas eu acho que uma peca que exist®lrgatdria na implantacdo do projeto
tem causado toda essa dificuldade. S&o duas qsestda € essa peca, e 0 segundo a
guestdo orcamentéria e financeira, é o fato domoegto... do financeiro ndo andar casado
com o orcamentario. Tem uma dificuldade de libevad@sse financeiro fazendo com que
haja um retardo na aplicacdo desse crédito, ficendoestos a pagar e tal. E como sempre
h&a um aumento desses valores ficam sempre regmstas para complementar...tipo assim:
...para construir uma casa era R$ 7 mil, foi p&d ®mil. S6 que muitos assentamentos néo
comecaram a construir essa casa esperando esséememiacao. Entdo, tem R$ 7 mil
depositados e faltam outros R$ 8. Tem contas abeota mais de dois anos, trés anos esses
R$ 7 mil depositados e ndo chega a complementag8oR$ 8. Isso tem gerado uma
dificuldade” (Entrevista n° 11).

Finalmente € de encargo do INCRA a adocdo de meditaico-administrativas
(assessoramento técnico, recursos financeiros) ewra que os Planos (Planos de
Exploracdes Anuais-PEA, PDA, Planos de RecuperB¢dbd-e Projetos de financiamentos),
tenham a necesséria integralidade, com melhorig@éfirdas alternativas de uso dos recursos
produtivos disponiveis. Os Planos devem apresemtarmelhor combinacdo das
potencialidades e dos valores das comunidades rasaentadas para o desenvolvimento que
se propde sustentavel das areas reformadas coliddohes de eficiéncia eficacia distributiva
com garantia do retorno social.

Recorrendo mais uma vez ao testemunho do Diret@edenvolvimento de Projetos
de Assentamento, observa-se a percepcdo que temre@mpdo a implantagdo e
desenvolvimento dos projetos de assentamentosimspasses e contradi¢des.

“hoje eu tenho uma visdo muito clara com relagdessa questdo da implantagdo dos
assentamentos.... n0s preparamos um trabalho agoea um diagnostico e este diagnostico
mostra que a gente leva hove anos em média paadainem assentamento. Na realidade o
gue a gente observa: um ano e meio a dois ano®pacio e o restante para implantacao.
Ou seja, implantacdo seria aqueles créditos isigi@ie a gente tem aqui na diretoria de
desenvolvimento. Desenvolver o assentamento...i@@s astamos desenvolvendo. NoOs
estamos trabalhando num esfor¢o para implantafiocEmgue a gente observa, por exemplo:
esses nove anos e meio, a gente esta fazendo eos @ssentados sofram uma dificuldade
muito forte, porque além de vocé néo liberar oitwéaltempo e a hora, ou seja, no momento
correto, esses créditos que sdo para implantacassgmtamento, eles [ASSENTADOS] tém
gue pagar com trés anos que esta assentado.”yistare® 11).

No tocante a necessidade de formulacdo do PDA ® efettos na estruturacdo das
areas reformadas faz-se importante notar como eqliegente do INCRA considera essa
ferramenta de planejamento da comunidade asseuliéet@ntemente de como foi concebido
e normatizado.

“... a outra questdo que eu acho que é a prinapghonto de vista de uma pega é o famoso
PDA. Este PDA ele estd com uma peca hoje que temsqu elaborada para depois vir a

demarcacdo e a gente... n0s temos muita dificuldadmplantar ele. Porque vocé vai...quem
vai elaborar o PDA? Tentou-se Véarias vezes contemtidades ndo-governamentais, muitas
foram um fracasso, depois se partiu para as uitdeelss e ai vem aqueles compéndios,
verdadeiros estudos e tal e...ndo adianta nadaaépega de gaveta, uma peca para ficar
em...biblioteca. E o que isso faz? Quando vocépdegdaa um imovel que vocé coloca as

familias la dentro, o que toda familia quer sabende ela vai ficar, qual € o meu pedaco,
onde eu vou poder trabalhar? Qual é a discuss@wgaaizacdo espacial do assentamento,
isso nds nao estamos fazendo. A gente homologanalids e chega la..."ndo, fica aqui por
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enquanto que vai vir o recurso para fazer o planastentamento e depois a demarcacéao”.
Ora, quando a gente vai fazer esse estudo da itap#n) esse plano de desenvolvimento e
essa demarcacdo, esta chegando trés a quatro pd®saanstalacdo das familias. Ora,
ninguém suporta. ...como ndo ha uma discussao h&daupacdo desordenada e ai entra pela
guestdo ambiental porque eles ndo tém essa odeneaguando a gente 14 na frente, com
cinco seis anos que consegue elaborar o plano dendsvimento, que vai fazer a
demarcacgdo, a gente encontra uma ocupagdo cometetamiferente com aquilo que foi
discutido, o que foi visto |4 atras. E ai vocé faaelemarcacdo...€ conflito, porque o rapaz
gue esta no lote ha quatro anos ou no pedaco delguer abrir para o outro, entdo € muito
conflito...[...] ...n0s j& estamos discutindo agaim a diretoria técnica que é trazer esse preé-
plano para a obtencé@o. Acho que o técnico hojeoqteEm terras tem capacidade...ele ja faz
todo o estudo, inclusive para a questdo ambietdal. varias pecas la dentro e ele pode se
utilizar de outras ferramentas para fazer... o fiwdgcnico também é quem faz através do
mapa a capacidade de assentamento, ele € quenz pradmero de familias que teriam uma
renda para assentar ali. Entdo nés estamos propmjeo. estd em conversa avancada que
guando esse imovel vier a ser imitido na possgdknha uma pré-proposta de parcelamento
a ser discutida e implantada com os assentadofoEat gente acha que vai dar uma
celeridade muito forte nessa questdo. A outra §aesta do financeiro que a gente observa
gue tem uma dificuldade, mas a gente também entgneeno momento que houver um
entendimento no Ministério... no centro de goverda.importancia....a gente tenta amainar
esse problema, como é hoje”(Entrevista n° 11).

Diferentemente dessa manifestacdo firma-se o ementb neste trabalho que os
PDA séao ferramentas importantes de planejament® gesdtdo para essas areas reformadas,
na medida em que explicita as condicdes materiaisganizacionais dessas unidades e
funciona como um instrumento de orientacdo paraesemvolvimento econdémico, social,
cultural, organizacional e politico das familiasseagadas. Refletindo os interesses,
expectativas objetivas e necessidades sentidafanidisas assentadas e da coletividade, os
PDA construidos com base num processo formativapaditador e guiados para a pratica
associativista e cooperativista sdo fundamentaia pa assentamentos, na medida em que
orientam as decisfes coletivas na direcdo dosiaiget da distribuicdo de riquezas a serem
conquistadas pela comunidade assentada.

N&o tém realmente sentido da forma como foram dndos por forca de norma do
INCRA e apenas como uma necessidade burocraticarechimento de formularios e
relatérios gerenciais e contabilizacdo de metasafispara provar duvidosa eficiéncia e
eficacia institucional.

No tocante as acdes de Assessoria Técnica, So&mbéntal (ATES) para a reforma
agraria, o regramento dado pela Norma de Executd6,rainda no ano de 2004, revogou 0s
disciplinamento da Norma de Execucdo n° 02, de @&iaembro de 2000. Sua principal
orientacdo é ‘assegurar’, com exclusividade asli@nassentadas em projetos de reforma
agraria e projetos de assentamento reconhecido$NERA, 0 acesso aos servicos de ATES,
publica, gratuita, de qualidade e em quantidadeisnte, visando o desenvolvimento dessas
areas, no contexto compreendido pela agriculturgpeaina/familiar.

Dentro das premissas normativas da ATES destaeansie de forma resumida, a
importdncia que é dada a exigéncia do “desenvohlionede processos educativos
permanentes e continuados, a partir de um enfoguétido, humanista e construtivista,
voltados para a construgédo do conhecimento e ddicpgio das pessoas e da formacgao de
competéncias”. Esse processo de aprendizagem cdmgues participativos certamente
estimula a mudanga de atitudes das comunidadesitadas e de suas organizagbes e
contribui para outra perspectiva de desenvolvimemtgsas areas reformadas onde os
principios da agroecologia deveriam ser a baserdoepso o que daria outro sentido a
viabilizagdo econdmica, aos cuidados ambientaisgdee promocdo da expansdo das
capacidades das comunidades assentadas e deetivag@és (“functionings”) (SEN, 1993).
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A democratizacdo das decisbes propugnada no atoativo, por seu lado, tem
substancial relevancia no sentido da experimentpgédipativa da construcédo da cidadania
e do processo de controle social sobre as polipéddicas, que deveriam interagir e se
complementarem no processo de desenvolvimentossesi@amentos.

A estruturacdo da acdo de ATES preestabelecida Nie[&NCRA/N° 02/2000 em
exame, tem como fator de destaque sua composigimatitucional no nivel centfle uma
representacado paritaria nos niveis regionais cdotasom a participacdo dos governos
federais, estaduais, da organizagdo dos assengadas entidades diretamente envolvidas
com o programa. No plano de supervisdo e execugamfdefinidas equipes de articulacéo e
nucleos de servicos de ATES, respectivamente \adeu& uma coordenacao regional, com
caracteristicas multidisciplinares, com atuacampeente.

Segundo a orientagdo normativa do INCRA a execdg&oservigos seria totalmente
descentralizada via a celebracdo de convénioserprefialmente plurianuais, com as
entidades de personalidade juridica de direitoapiaviigadas aos movimentos sociais ou das
organizacdes representativas dos trabalhadoress,rgavernos dos Estados, prefeituras
municipais e entidades civis sem fins lucrativosseE procedimento visaria resguardar o
principio da reciprocidade de interesses entreladdigdo e as organizacdes convenentes, o
gual é essencial ao alcance dos objetivos que $pnojetos de reforma agraria.

O sistema concebido anteriormente foi alterado rirpda edicdo da Norma de
Execuc@o/INCRA/ n° 71, de 12 de maio de 2008. Malfdo ano referido também foi
instituido o “Manual Operacional de ATES” que fies diretrizes operacionais para a
execucdo da ATES em nivel nacional, aprovado pelanl de Execuc¢do INCRA/DD/n° 78,
de 31 de outubro de 2008. O objetivo dessa deeisdit... orientar e dar respaldo técnico e
juridico a implementacdo da acdo de ATES em nieeiomal a partir dos principios e
objetivos da acdo, de uma estrutura interligadafuheionamento e de procedimentos
metodoldgicos compativeis com a legislacdo e aepy@o da acdo” (Art. 1°).

O novo modelo concentra o poder da coordenacédoiesh macional na Diretoria de
Desenvolvimento de Projetos de Assentamentos d&®RINE coordenacdo em nivel regional
nas Superintendéncias Regionais do INCRA, em &siliservancia as diretrizes da Politica
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo RuMA{EER) do MDA. Mais uma instancia
foi criada representada pelo Grupo Nacional decAldicdo da Politica Agricola para a
Reforma Agraria (GARA) que, a partir de entdo, fanaria como espaco de discusséao e
articulacdo para a implementacéo do programa deSAfi#&s diversas regifdsDo mesmo
modo que 0s atos normativos anteriores mantém-seqagpes de Articulacdo com os
Nucleos Operacionais como unidades de caraterdisgifplinar com experiéncia no enfoque
de género.

Como no disciplinamento anterior, em face da car@stica descentralizada dos
servicos, ao INCRA caberia o papel de principalvpdor de recursos e supervisor das
atividades, observado o disposto na Lei n°® 8.666103Pecreto n° 6.170/2007, na IN/STN n°
001/97 e demais normas pertinentes.

8De conformidade com a norma a estruturacdo dosegsos decisorios é representada pela Coordenacao
Nacional composta por representantes do INCRA, amgwcabe a coordenacdo, das Secretarias de
Desenvolvimento Territorial e da Agricultura Familido MDA, de outros 6rgéos federais envolvidos @pm
desenvolvimento rural e representacfes nacionagrdbalhadores rurais, indicados e nomeados podas
autoridades competentes.

8 Qutras instancias de natureza consultiva, senuldriostitucional, foram criadas como: o Férum Naeil de
ATES com a atribuigdo de propor e formular acde®amrama de ATES, com a finalidade de aprimoisraa
implementacéo; e o Forum Estadual, que tem o pdgelrticulagdo entre os diferentes niveis de gayern
movimentos sociais e organiza¢fes da sociedade aiw o objetivo de discutir a implementagéo dogPama

de ATES no Estado e propor a¢fes de melhoria éefqgmamento das atividades do programa.
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As observacdes de campo permitem construir umasanahis critica desses servigos
gue na pratica estdo longe de se coadunar comaaspsemissas. Desde os anos 1990 no
formato que recebeu do Projeto Lumiar a assistéiéciaica nos assentamentos sofre de
desvirtuamentos causados pelas disputas de pogiembaico, notadamente dos movimentos
sociais e sindicais (MST e CONTAG, em especial),temo de seus espacos decisorios, na
formulacdo das metodologias de acdo educativa ist&ssa técnica, na composicdo de
equipes com privilegiamento ao alinhamento polifadidario, e disputas em relagcdo aos
recursos orgcamentarios e financeiros.

Ha fortes evidéncias que relacionam o perfil dasipss locais de execucdo dos
servicos de ATES a orientacdo politica de cada mewnio social e sindical. A pratica da
militdncia supera o exercicio autbnomo qualificagéouma assessoria voltado aos interesses
das comunidades assistidas. Ou seja, ndo obstammarao discurso da participacdo dos
assentados na tomada das decisfes entendendo-aigcoprocesso educativo construtivista,
a ATES decididamente ndo rompe com as amarras atecgprda militAncia dos técnicos
envolvidos, da visdo tecnicista e produtivista ca@da preponderam na atividade
extensionista.

Mesmo tratando-se de servicos terceirizados, a ATR&Eém ainda na sua supervisdo
um forte controle da burocracia do INCRA, apesaingdiciéncia no acompanhamento das
acbes no campo e na fiscalizacdo da aplicacdo elmssps financeiros repassados as
entidades responséaveis pela execugdo dos senAgém disso, os rendimentos apresentados
sdo preocupantes e os descompassos entre a deemandtendimento efetivo associado a
falta de cobertura orgcamentaria e financeira adigjdava a esta acdo patrocinada pelo
INCRA a um estado de tensédo permanente.

Tem-se verificado no curso desta acdo que o acudwilatividades exercidas pelas
equipes técnicas (o0 envolvimento na burocraciaeste a aplicacdo do Crédito de Apoio a
Instalacdo e outras linhas de crédito; elaborag@opaojetos técnicos de financiamento de
producédo, pelo PRONAF ou outras fontes de crédixistentes; elaboracdo de PEA, PDA e
PRA) levam-nas a executarem atividades mecanicagngques, sem a necessaria
integralidade e complementaridade destas acfemeacessencial participacdo das familias
assentadas. A atencdo das contratadas e seusoseesieve voltada para a elaboracéo e
apresentacao de relatérios e consequente faturament

As fragilidades evidenciadas nessa acdo sdo maitg®dem ser creditadas as
condi¢des precarias de trabalho das equipes, tadlenformacéo e experiéncia dos técnicos, a
descontinuidade do processo de capacitacdo, a patercambio com a pesquisa e as
descontinuidades e incertezas ano a ano quantbextem financeira e a continuidade da
ATES. Essas limitacdes ja presentes no passadacpsido da execucdo do Lumiar sdo ainda
verificaveis.

Para o provimento de infraestrutura nos projetosageentamento - limitado a
implantagéo ou recuperacdo da malha viaria, redengegia elétrica, saneamento basico
composto de sistemas de captacao e distribuiciydea -, o INCRA continuou com uma
forte politica de descentralizacdo na prestacasedeservi¢cos via a celebracdo de convénios
com outros entes governamentais (Ministérios, Bst@adMunicipios). Ha também iniciativas
muito localizadas de constituicdo de consoérciosrimtinicipais para assegurar o adequado
uso e gestao de equipamentos de patrulha mecamaealegecuperacao de estradas.

A criacdo no ambito do INCRA das acdes de captacaistema de distribuicdo de
agua para consumo humano nos assentamentos sin@mdemiarido brasileiro contou com a
importante parceria da Fundacdo Nacional de SaBHNASA) o que possibilitou a
construcdo de cisternas e sistemas de captaca@ude cue minimizaram 0s riscos da
seguranca hidrica nesses assentamentos.
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No entanto, ainda séo registrados nesse aspectestrutural consideravel passivo
nos assentamentos. Consoante pesquisa apreseel@iid@RA em dezembro de 2010 sobre
“A Qualidade de Vida, Producdo e Renda dos Assentton da Reforma Agrarid* 57% da
populacdo assentada declararam seu descontentacoemnt® condicdo das estradas e vias de
acesso predominando essa caréncia nas regides (86%¢ e Nordeste (64%). De acordo
ainda com a pesquisa em relagdo ao acesso a eelétgiea, apesar dos avangos nesse item,
mais de 23% das familias assentadas ainda ndodesscaa esse bem, mais de 20% dos
assentados ndo tem agua suficiente e apenas 1,4984i pede de esgoto, com a maioria
(34,30%) utilizando fossa simples, 29,83% com fossgra, e 22,75%%. Por outras formas.

Uma acgdao institucional certamente importante fatada com a edicdo da Norma de
Execucdo INCRA/DD/ n° 76, editada em 27 de ago&02@d08, que criou o programa
denominado “Terra Sol” de fomento a agroindustzéjéio, comercializagdo e as atividades
pluriativas solidarias nos assentamentos. Pelasacteaisticas de suas atividades
socioecondmicas sustentaveis o desenvolvimentarderagrama dessa envergadura tem o
atributo de funcionar positivamente no incrementorenda dos projetos de assentamento
implantados pelo INCRA e também valorizarem as g&peias regionais e potencialidades
locais.

A exigéncia da norma, desta vez muito apropriadgpaiacipios da reforma agraria, é
de que os recursos destinados deveriam ser aicedimrma de projetos coletivos, tanto nas
fases de estruturagdo, como de consolidagédo destasgentos rurais. Consentanea também é
a orientacdo dada pelo ato normativo quanto aadiaeento publico no apoio a implantacao
e recuperacdo de agroindustrias, no apoio as agbesercdo mercadoldgica e valorizacéo
da producéo dos assentamentos, no apoio a impandecatividades pluriativas solidarias, e
no apoio as a¢des de fomento a agroecologia.

O reparo a ser feito, no entanto, se refere adgéa na abrangéncia dos projetos do
programa “Terra Sol” dado que nem todos 0s projdmassentamentos no Pais estariam
cobertos. A sua implementacdo exigiria a selec&wvigprde assentamentos por cada
Superintendéncia Regional do INCRA nos Estados, cuifério excludente, inevitavelmente,
gera diferenciagfes na politica de assentamertompromete a qualificagdo do processo de
desenvolvimento sustentavel das areas reformadas.

3.3 Atos normativos relativos a estruturacdo do sistema de etisdo da politica de
assentamento PROCESSO 3

Desde o langcamento do | PNRA, a diretriz estabddepelo governo federal era que a
reforma agraria, por forca da amplitude da suaqgstap far-se-ia de modo articulado em
diferentes esferas governamentais, além do envehtiorefetivo das organizacdes e entidades
representativas da sociedade civil.

Esse principio serviu de fundamento a acdo pubdbiceNCRA em toda sua trajetoria,
no campo especifico da redistribuicdo de terrasassentamento. Por demandar um longo
prazo de implantacdo e consolidacdo, esse proaeskstributivo necessitaria de uma
articulacado interinstitucional e a compatibilizacdos esforcos e recursos destinados as
politicas setoriais e regionais.

Na concepcdo do governo era imprescindivel o apo® Governos Estaduais e
Municipais. Estes entes cumpririam papel importante apoio técnico aos projetos

8 De acordo com a informacdo oficial a Pesquisa esdbrQualidade de Vida, Producdo e Renda dos
Assentamentos da Reforma Agréaria abrangeu tod884a867 familias assentadas entre 1985 e 2008antedi

a aplicacdo de 16.153 entrevistas, distribuidad 484 assentamentos por todo o Brasil, “sob rigotésnica
estatistica”.
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especificos de assentamentos traduzidos no estmbefdo de acordos e convénios que
viabilizariam os sistemas locais de infraestrututa, producdo, de comercializagéo, de
educacao, de saude e outros. Também as instituigdessino, publicas e particulares foram
convocadas a dar a sua contribuicAo em operac@egradas com vistas a amparar as
demandas especificas nas areas reformadas.

As vacilagdes nas decisdes politicas dos govermarue varios ciclos e a resolucéo
titubeante em questdes fundamentais como da dédagieado acesso a terra e do direito da
propriedade no rural brasileiro, foram determinsup@ra a ineficiéncia dessa estratégia.

Os atos dos governos, limitados a correlacdo dmd$agpoliticas correntemente ligadas
a dominacao tradicional tenderam a desfigurar sfrumentos juridicos com sucessivas
propostas de alteracdes, a editar normativos taoniais e fragilizar o orcamento
necessario a operacionalizacdo do processo distobule terras e a implantacdo dos
assentamentos rurais. Como consequéncia do deslntamia acdo redistributiva fundiaria
foram criados derivativos, como a mercantilizacadeira (aquisicdo negociada de terras por
meio da compra e venda de terras, do crédito fundido banco da terra, casulo), o
gerenciamento da estrutura fundidria, a arrecadagioregularizacdo fundiaria, a
descentralizacéo, as parcerias, etc.

A decisdo quanto a participacdo ativa e permardmteetores da sociedade civil em
particular as organizacdes dos trabalhadores rgmis terra e dos assentados com a
finalidade de garantir o direito a representac&oidteresses e reivindicacdes na formulagéo,
execucao, acompanhamento e avaliagcdo da politigavteno, ndo passou de retdrica. Pelo
contrario, houve um maior insulamento burocratiao INCRA e o distanciamento das
decisbes do governo em relacdo aos movimentosisauaque se referem as questdes
fundamentais de desenvolvimento da politica dengasento (a discussdo das pautas, a
definicdo das agendas, o processamento das demataasmpossibilitando principalmente
0 “engolfamento social” do INCRA pelas organizacfegmesentativas dos trabalhadores sem
terra, restringindo o didlogo e o espaco de medido& conflitos.

Na esteira do aprofundamento dos conflitos e dmdateento insatisfatorio da
demanda social o Governo Federal, como numa egtatle descompressao politica das
organizacdes dos trabalhadores rurais, notadamenkdST, revitalizou o discurso da
“integracdo” dos projetos de assentamento as qaditregionais e programas locais de
desenvolvimento sustentavel, ou implicitamentajacéo de condi¢cdes para a ‘emancipacao’
dessas unidades.

A funcdo “planejamento estratégico” passou a sepriacipal instrumento de
intervencdo na estrutura fundiaria e de assentamdat trabalhadores rurais em ato
administrativo representado pela edicdo da ResolG€d n° 12, de 20 de marco de 2001,
que aprovou a Instrucdo Normativa/INCRA/ N° 2.,abstecendo normas gerais para a
implementacéo do “Programa Nacional de Reforma iajra

A partir dai, a acdo de redistribuicdo de terragicise-ia, antes, a elaboracdo de
“diagnosticos das questbes regionais”, como subsidiplanejamento e o gerenciamento da
estrutura fundiéria, e s6 depois, a implantacdesemlolvimento de projetos de assentamento
e a regularizacdo fundiaria. Esta sequéncia desagdieesponderia a0 mesmo tempo a uma
descricdo da realidade e a criacdo de um tipo weacdo publica, voltado a producdo de
alternativas para a resolucao de problemas.

O testemunho de um ex-diretor da &rea de obterm#ICRA na gestdo de Fernando
Henrique Cardoso mostra como se processava a gaastdacoes do INCRA antes dessa
decisdo de sustentagéo pelo planejamento estratégic

“a politica agréria de Brasilia € muito... 0 queiraagino que é... como se tivesse o dominio
da realidade. Entdo, nés tinhamos o monitoramest@rdcessos... na minha gestdo a
preocupacéo era baixar a fervura ao maximo. Terigade, ter agilidade. O planejamento
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foi quando nos criamos aquele fluxo de processmm@camos a descobrir os tempos médios
gue bem ou mal a gente sabia... sabia qual erasa mapacidade operacional. Os grandes
problemas nossos no INCRA era que a gente falaweoidas sem saber se a gente tinha
condi¢cBes de... vocé tem que prometer coisas go& possa cumprir, porque sendo vocé
esta represando um conflito muito maior. [...] nomcesso de gestdo minimo 0s processos
tinham que estar andando num certo compasso pdea atingir a meta. Tanto qgue no meio
do ano a gente sabia quem tinha chance [as Sugeléricias que precisavam atingir as
metas] apesar daquele corre, corre final. Mas @ deeconflito passou realmente a ser uma
area... saiu da diretoria para ser uma area..cecaeo Departamento de Conflitos Agrarios,
para vocé ver o peso que foi dado” (Entrevista2y® 0

Assim, dito “planejamento estratégico” quebrariaraggmas gerenciais na
coordenacdo da politica de assentamentos no Risaeoutro tratamento tecnopolitico aos
problemas fundiarios com base no recorte territ@rinas caracteristicas de espacgos sociais,
diferenciados por suas atividades proprias herddaakvisdo progressiva do trabalho social
(DURKHEIM, 2004). Uma politica publica, portantmmio expressédo do poder publico onde
se conformam elementos de decisdo ou de alocacBerdesos de natureza mais ou menos
autoritaria ou coercitiva (MULLER & SUREL, 2004).

Condicionamentos foram criados a partir desse atmativo (IN/INCRA/N° 2/2001)
para a acdo de desapropriacdo por interesse gmralfins de reforma agraria e para a
implantacdo dos assentamentos rurais com 0s seestimentos, que ampliaram o grau de
dificuldade do processo e transformaram especidr@duas a sua consecucao.

A decisao da alta diregcdo do INCRA de consolidapgetos de assentamento foi
determinada pela Norma de Execucdo/INCRA/n® 9, die @bril de 2001, que previu a
“finalizag&o” do processo de desresponsabilizagi®jio para com a familias assentadas,
uma vez atendidas as seguintes acodes: execucaserwisos de medicdo topografica
(perimetro e as parcelas individuais ou coletivdgponibilizacdo de créditos de apoio a
instalacdo (aquisicdo de alimentacdo, ferramentasougos implementos basicos);
disponibilizacdo de habitacdo para os beneficiaf@mpiisicdo de material de construcdo);
disponibilizacdo da infraestrutura basica de irsszecoletivo (vias de acesso, abastecimento
de agua para consumo humano e rede tronco deiembitrica, entre outras consideradas
indispensaveis a viabilizacdo socioeconémica estéstel do projeto); e, outorga de titulo de
dominio a pelo menos cinquenta por cento dos hmaefis, exceto para projeto
agroextrativista — PAE e Projeto de Desenvolvimé&histentavel — PDS.

Esses ditames passam ao largo das consideracdesdel® especificas de cada
assentamento e de suas multiplas dimensdes, rdeetan a natureza da dominacao
burocréatica e do poder coercitivo do INCRA e unaltatesconhecimento da realidade das
areas reformadas e das particularidades regiddaiprocedimentos literalmente ‘empurram’
0S assentamentos rurais para fora do sistema @aaymento e da responsabilizacdo do
Org&o no tocante as acdes complementares de infrtaes, assisténcia técnica, capacitacéo e
servigos sociais, preconizando a insercdo e aratég das familias ‘consolidadas de modo
unilateral’ ao imaginoso e discursivo ‘desenvolvineelocal sustentavel'.

Mais especificamente com relacdo a tomada de decigiernas do INCRA no
tocante a desconcentracdo dos decisérios da potiecassentamentos para 0s niveis de
execucao, ou seja, as Superintendéncias Regiofassificadas no regimento interno da
autarquia com “Orgdos Descentralizados” atém-seespacial neste trabalho, ao exame dos
atos administrativos editados a partir do ano d¥202010.

Citados procedimentos reguladores da acao do ING&RAoordenac¢do da politica de
assentamento tiveram como norma de procedimentosriavelmente ‘estabelecer as
diretrizes para descentralizacdo das decisdes; égaalcadas decisérias e os fluxos de
procedimentos para as decisbes colegiadas do INGBlAtivas a desapropriacdo por
interesse social para fins de reforma agraria’.irdsp-se também, com essa regulacdo, a um
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aumento da racionalidade e simplificacdo dos pemseseconhecidamente burocraticos e
paralisantes, bem ao estilo da administracio m@ibliasileira.

Foram também instituidos no sentido de transfesponsabilidades de decisdes para
0s Superintendentes Regionais, muito delas sencesséria compatibilizacdo com recursos
humanos, materiais e or¢camentario-financeiros, anoienos para dar autonomia aqueles
gestores, necessaria para criar espacos de apgaxireadialogo com 0s movimentos sociais
e de mediacdo das pautas de reivindicacédo e dgade interesses.

Assim é importante ainda destacar que em 2002&ditada pelo conselho Diretor do
INCRA a Resolucdo/INCRA/CD/n® 21, de 22 de agosd2€602 que delegou competéncia
aos Superintendentes Regionais para, medianteapd®liberacdo do CDR, adquirir, por
compra e venda imoveis rurais insuscetiveis depdegaacao, por interesse social para fins
de reforma agraria.

Atos administrativos editados a partir de 2004tfutgio Normativa/INCRA/n® 14, de
8 de marco de 2004, revogada pela Instrucdo NorailBiCRA/ n° 33, de 23 de maio de
2006, revogada pela Instrucdo Normativa/INCRA/n? 86 20 de novembro de 2006),
tiveram o mesmo proposito de desconcentracdo dasdds nos niveis hierarquicos
superiores e de racionalizacdo dos procedimentmso @s normas anteriores. No entanto, o
Comité de Decisdo Intermediaria (CDI), ainda presem IN n°® 14/2004, foi extinto pelas
INSTRUCOES NORMATIVAS N° 33/2006 e N° 36/2006, eenente por colidir e superpor
competéncias e atribuicbes com o CDR.

No que respeita aos procedimentos relativos aosepsos de desapropriacdo e de
compra e venda, de algcada do CDR, faz-se importeiear que a partir desses atos
administrativos continuos houve alteracdes nosneimtementos para a decisédo final de
desapropriacdo como também para a compra e vendand@eeis rurais para fins de
implantacdo de assentamentos. Antes 0s autos comstracdo técnico-juridica, aléem da
movimentacgdo nas Superintendéncias Regionaisntihbgo apds, a movimentacao por todas
as instancias dos Orgaos especificos singulares progesso extremamente burocratico,
moroso e desnecessario. A instrucdo técnico-jaigiessa movimentacdo era repetitiva,
cabendo eventuais orientaces apenas para alg@ansanto da instru¢cdo, porém, sem muita
relevancia.

Os processos de desapropriacdo e de compra e ypasdaram entdo a ter sua
instrucdo técnica e juridica finalizada nas Supeniténcias Regionais. Logo apdés, seria
encaminhado um conjunto de pecas que a alta direithiodNCRA denominou de
“Conjunto/Decreto”, destinado a instrucdo dos pdoventos relativos a edicdo do decreto
declaratorio de interesse social para fins de medicaigraria.

Entender-se-ia essa medida como racional e sicgudifira que ofereceria uma maior
agilizacdo nas agbes de atendimento a demandd petiaassentamento das familias de
trabalhadores rurais sem terra, ndo fosse o exdesswigéncias determinado pelas Instrucdes
Normativas/INCRA/N® 33 e N° 36 editada no ano d@®620para a edicdo do decreto
declaratério. Igualmente nos procedimentos relati@o lancamento de TDA as Instrucdes
acima citadas estabelecem que, para esse feitoceSsdio o envio de pecas para o nivel
hierarquico central, constituindo o que a alta giice do INCRA denominou de
“Conjunto/Avaliacao”.

Observa-se novamente a reconcentracio das denis@é@gel hierarquico dos Orgdos
seccionais e Orgéos especificos singulares (Diasto€oordenacées e Procuradoria) onde os
encaminhamentos das necessidades sociais urgerdes [pelos trabalhadores rurais sem
terra e 0s assentados se perderam na burocradiddg&r. Percebe-se ai um desnivel entre o
esquema normativo da administracdo e as exigémamasonais externas numa completa
contradicdo entre a “descentralizacao”, ou comarekere aqui considerar, a desconcentracao
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dos niveis administrativos maiores para 0os meneres celeridade do processo, como
resultado pretendido.

Esses instrumentos normativos mostraram, de forokeerka, a capacidade da
tecnocracia do INCRA de obstar qualquer possilikdde discussao do arcabougo normativo
a formas adaptadas as multiplas dimensdes dosassa1ios e as singularidades regionais, o
que faz lembrar o decalogo da contrarreforma de €8oda Silva: “Dos dez expedientes
usados para bloquear a efetivacdo da reforma aguan dos topicos é a énfase no tecnicismo
perdulario. Os chamados tecnocratas estdo senmpé®.acom reconhecida competéncia, para
aplicar doses crescentes de burocracia paralis€B@MES DA SILVA, 1996: 52).

Os esquemas normativos das organizacfes politminadrativas como lembra Offe
(1984) — e apropriado nesse caso em estudo, o INCR#0 podem depender do acaso ou do
arbitrio dos seus membros, mas precisam estar Brmoh& com 0s imperativos de seu meio
social e econémico.

Concluindo esta parte do trabalho, fica patenteaplee os marcos regulatorios
concebidos para sustentar os procedimentos tégmiclicos e administrativos do INCRA,
criaram sérios embaracos no que concerne a fiagatizpelo Orgio Federal do cumprimento
da funcdo social da propriedade fundiaria, nas pilepaacbes de terras, e no
desenvolvimento dos assentamentos respectivos.

Fruto de uma trama urdida daqueles que se opderalgugr processo que indique um
novo estatuto para o regime de posse e uso da tamaconjunto de alteragbes nos
dispositivos legais e normativos foram entabuladt@ndo imbroglios insuperaveis, como a
insuscetibilidade de desapropriagdo para fins fma agraria da propriedade produtiva,
mesmo que sem o atendimento por completo dos iostéestabelecidos na ordem
constitucional de 1988.

Como visto as alteracOes legais e os arranjos piolo® pelo Poder Executivo no
periodo da investigagcdo deste trabalho, revelamnmgpactantes para a politica de
assentamentos no Pais, no que tange: a desapéopiigc imdveis rurais; as mudancas
significativas de procedimentos de identificacaodiéria realizada pelo INCRA; a reducao
de abrangéncia no provimento da infraestruturacbasi descentralizacéo das agdes de apoio
a estruturacédo e desenvolvimento das areas refagpaddes e atividades antes restritas ao
Orgéo Federal; e a consolidacio (emancipacio) restiva dos projetos de assentamentos.

Os atos administrativos editados pela alta dired@dNCRA desde o | PNRA —
marcados por periodos criticos de mudancas sodiopsl e macroeconémicas -, foram
sempre circunstanciais, e obedeceram ora a revdgdo e pressdo dos movimentos sociais,
ora a conjuntura macroeconémica, noutros momestes@modacdes politicas, por vezes ao
ajustamento de conduta de seus dirigentes por é@@tuacdo do Ministério Publico, outras
vezes a fiscalizacdo dos Orgéos de Controle coffiribanal de Contas da Uni&o (TCU).

Esse padrédo criou dificuldades para os executivosaid do INCRA nas
Superintendéncias Regionais, nas decisfes sobrésqgea eventuais processos de
adequacdes que pudessem atender de forma eficeressidades de desenvolvimento dos
assentamentos sob a sua gestao juridico-adminiatrat

Alias, nas avaliacbes do MPOG foi apresentado umjuato de fatores que na visdo
daquele Ministério responséavel pela programacaanoeqtaria governamental impactou no
rebaixamento da qualidade da gestdo do INCRA ndugdio da politica de assentamentos,
notadamente em relagdo aos procedimentos técniawativo-burocraticos que concorreram
para a constituicio de permanentes passivos adsscia falta de acompanhamento
sistematico dos servigos prestados aos assentam@iias, necessidade de crédito e sua
aplicacao, assisténcia técnica, etc.).

Finalmente, a concentracdo e a centralizacdo deisdds do INCRA nos Orgdos
centrais foram questdes presentes em toda a tiajetd Orgdo, assim como a persistente
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improvisdo na execucdo dos Programas/AcOes/Atieslad as recorrentes limitacdes
or¢camentarias e financeiras.

No capitulo IV e ultimo, sdo evidenciadas uma sélge contradicdes do Poder
Executivo que ao mesmo tempo em que reconheciaessidade de promover alteracbes
mais gerais no regime agrario, respondia as tensdemis e as reivindicacbes dos
trabalhadores rurais sem terra com a adocao dedaselticalizadas sem um impacto efetivo
na alteracao das relacdes da propriedade fundidrzxasil.
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CAPITULO IV

A ESTRUTURAGAO DOS SISTEMAS DE ACAO DO INCRA E OS RESULTADOS
DA POLITICA DE ASSENTAMENTOS RURAIS

Esta parte inicialmente trata dos papeis desemgeshzelos atores sociais e agentes e
dirigentes publicos na determinacdo dos resultatiss processos de desenvolvimento da
politica de assentamentos rurais, procurando eaizat os objetivos e recursos de poder que
foram decisivos no processo decisorio para a imgitatcao da politica.

S&o evidenciadas também uma série de contradigheBoder Executivo que ao
mesmo tempo em que reconhecia a necessidade devaoatteracbes mais gerais no regime
agrario, respondia as tensdes sociais e as rapaigikes dos trabalhadores rurais sem terra
com a adocao de medidas localizadas sem um impéetivo nas relacées da propriedade
fundiaria.

lgualmente, se analisa a estrutura¢do dos procdss@srios, de negociagdo politica
e de intermediacdo de interesses. Esta analisdvenas dinamicas sociais, em especial, a
mediacdo dos conflitos, as formas de participacd® a@rganizacbes representativas dos
trabalhadores rurais assentados, as atitudes mpocamento dos atores sociais, dos agentes
publicos e demais instituicdes diretamente vina@sdat execucdo da politica de assentamentos
rurais.

Mais adiante se apresenta um balanco dos resultig®litica de assentamentos
rurais que mostra o desempenho institucional paepdo INCRA e a atuacdo de outros
agentes em diferentes contextos no compartilhamdgsoacdes estruturantes necessarias a
qualificacdo do processo de acesso a terra e dedigg@o econdmico-social das inUmeras
familias atendidas.

1. Os sistemas de deciséo e a intermediacéo de inte&s na politica de assentamentos
1.1 Questdes politico-institucionais

Conforme ja comentado neste trabalho ha a contemagdo de que o conceito de
reforma agraria adotado nos varios ciclos de gosereferenciados (de Sarney a Lula da
Silva) foi claramente compensatorio e nao tiveramdecdes politico-institucionais de alterar
0 padrédo de concentracdo fundiaria que sempratleristmeio rural brasileiro. Dentre outros
determinantes, as coalizOes eleitorais que suséemtpoliticamente os governos até entao,
com a participagdo expressiva de correntes traditneente conservadoras e
contrarreformistas, foram sempre o fiel da balamga inviabilizacdo dos programas
governamentais que, diga-se de passagem, forans tielcarater conservador e de corte
assistencialista.

As declaragbes do Executivo Federal e sua matogramatica trouxeram na sua
formulacao fortes contradi¢des, pois a0 mesmo teempajue reconhecia a necessidade de
profundas alteragGes sociais no campo, 0s program@&sentados foram inoperantes para
esse desiderato. Desde o | PNRA, o processo dédiséio de terras foi marcado por uma
caracteristica reativa antes que proativa restiitaseu alcance e que ficou limitado a dar
resposta a pressao social e apaziguar os conflitass, antes que ao esforco de promover a
agricultura camponesa mediante a transformacastdaiea fundiaria e as suas relagbes de
poder (CARTER & CARVALHO, 2010).
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A perspectiva conservadora vé a reforma agrariaoaoma questao isolada e setorial; um
assunto marginal para o desenvolvimento rural. $®ofetos de assentamentos sao
pontuais e esparsos e nao altera de maneira sgjivfi a estrutura fundiaria existente.
Entre os governantes que adotam essa posturacpaieglo de assanhar e confrontar as
forcas dominantes do campo, a dizer, os grandegript@ios de terra e o0s
conglomerados do agronegécio (CARTER & CARVALHO120290).

Entretanto, a persistente iniquidade no campo gesade intensos conflitos agrarios
tornou-se um problema politico a ser equacionadio stado. A politica de assentamentos
rurais como uma politica publica de natureza redigiva e de construcdo social de uma
realidade no meio rural brasileiro, configurou-seno um referencial para os atores sociais
organizados em torno da questdo da terra, na gEguldos conflitos e na harmonizacédo de
seus interesses e seus fins individuais, assim csngeresses e fins coletivos.

Por meio da confrontacdo com o Estado os gruposvementos sociais apresentaram
as suas concepcodes sobre os problemas conflitivescrados no campo (injustica social,
assassinatos e morte, pobreza e miséria) deterosineda grave distor¢cdo no dominio e uso
da propriedade fundiaria e os impedimentos de aceasserra. Além das alegacdes do
problema politico conformadas, de certo, no carawindicatério, apresentaram também
indicativos de propostas de acao, diversa daquglassao recorrentemente encaminhados
pela burocracia do Estado sob um esquema do maadegitimo da forca e da dominacgao
legal racional forjada pela definicdo juridica ded@ (legalidade) e, sobretudo pela
tecnicidade (racionalidade) (WEBER, 1999).

Se a execugdo dos assentamentos n&o conferiu Gmz@gundente na alteracéo do
status quoagrario, no entanto, é preciso reconhecer quéraas reformadas’ surgidas da
intervencdo do INCRA representaram mudancas samidecicas significativas para os
trabalhadores rurais que ali se instalaram e pataratorios onde se constituiram.

Uma das criticas a se considerar veio de um exodida Diretoria de Assentamento
do INCRA que exerceu a funcdo no primeiro mandaoFdrnando Henrique Cardoso,
guando se reportou a dificuldade dos assentamdatss viabilizarem:

“para mim tem uma coisa muito clara que essas deamsasociais sdo resultado do processo
de redemocratizacdo, que dizer, o pico do proagssedemocratizacdo era os anos 80 até a
metade dos anos 90, vocé estava em plena efereescBa que politicamente me situei
sempre do lado da organizacdo popular, muito napué do lado do governo, eu nédo diria
nem do governo, mas do Estado, eu sempre fui maie contestador, minha vida pessoal
todinha foi nessa linha, eu sempre me dei muito &@m o movimento social. Tanto € que o
José Rainha reunia comigo em minha casa. Nao qfesgel.. abrisse o jogo para o MST...
eu estava representando o Estado, eu falava em dorastado, ndo falava como militante
politico. Mas, eu acho que o excesso de pressabarédficiou a reforma agraria. Por qué?
Porque o INCRA tinha uma limitada capacidade ddiava viabilidade dos assentamentos,
porque a pressao era por desapropriacdo independkmst condicbes de viabilidade
econbmica e de desenvolvimento dos assentamessasell acho que foi uma coisa muito
ruim para a reforma agraria: o nimero de assentas)i@amentou muito, mas vocé mesmo
sabe... constata isso: que tem &reas de assentaragot no Nordeste, no Cear4d mesmo, em
Pernambuco, que sdo absolutamente invidveis deugraponto de vista que vocé queira
imaginar. [...]... era outro problema que o INCRiAh&, que era o problema da...os
assentamentos eram mal escolhidos, ndo todos, gras@e maioria, eu diria a maioria. Os
assentamentos escolhidos sob pressdo, em alguns eatavam dentro de area de
preservacdo ambiental...foi uma devastacdo, umasthgido do tipo que vocé nem
imagina...as pessoas nao tinham condicdes de plaotgue era floresta, viviam de
exploracdo de madeira e quando terminou florestder@& nada ali para se sustentar. Entao,
as pessoas viveram de exploragédo de madeira eatemanou a exploracdo de madeira, eu
nao sei como estd o assentamentos hoje, mas emdripr.. a terra era precaria, eram
séculos de exploracdo de cana. Entdo essa prewdieths escolhas se junta a outra

148



precariedade que esta ligada a essa questdo dadeaigade assisténcia técnica. O Governo
nao conseguia prover a minima condicao de assigt&unica” (Entrevista n° 12).

N&o obstante as severas criticas ao ssdus operandi a implantagdo de
assentamentos rurais em varias partes do Paigl@emnstrado, nos municipios onde houve
uma maior concentracdo dessas unidades sociot@igfouma ampliacdo da populagcdo no
campo ou, no minimo, a reducdo do éxodo rural (BEM&SCO & NORDER, 2010).

Diversos estudos ja apresentados neste trabalhoédémonstrado que a formacéo de
assentamentos rurais tem dinamizado as econongiais londe estdo inseridos com melhoria
no poder aquisitivo das familias assentadas, tadoyéneros alimenticios como nos bens de
consumo em geral, eletrodomésticos, insumos e m@ies agricolas. Essa nova dinamica
local com a presenca dos assentamentos aumentéerta e a diversidade de alimentos
produzidos reduzindo o custo da alimentacdo e meatidlo a qualidade da nutricdo em varios
municipios do interior, especialmente com a reefipadas feiras livres (HEREDI&t alii.,
2004). Igualmente, constituiram num ponto de gartle novas demandas e um espaco
alternativo para o exercicio da participacao pablic

1.2 Representacdes dominantes e processos de negociacao

Inimeras organizacdes e movimentos socioterritorgirgidas do contexto de
emergéncia, expansao e consolidacdo de represesitagtiais contribuiram para uma
‘intervencéo forcada’ do INCRA nas desapropriacdesterras e consequente criacdo de
assentamentos rurais, destacando num primeiro pl&WONTAG, a CPT, o MAST e o0 MST,
vindo logo apos o MLST, o MLT, e outras.

A Ouvidoria Agraria Naciondf, Orgdo integrante da estrutura organizacional do
MDA, criada para mediar os conflitos agrarios, tem relacionado com um numero
expressivo de movimentos de grupos sociais quamatma torno da questdo agraria e da
realizacdo da reforma agraria.

Fernandes (2010) em trabalho sobre o processormitertalizacdo dos movimentos
socioterritoriais no campo, em particular o MSTntabiliza 86 movimentos socioterritoriais
com atuacdo em varios Estados da Federacdo amplaptdocesso de territorializacdo do
movimento camponés e sua luta face as novas emdiitades do campo, geradas pelo novo
contexto mundializado pelas transnacionais do &gy@cio.

Assim remarcado, tem-se admitido que a capacidageessao politica de cada grupo
social e/ou em conjunto, foi determinante para@ueCRA, sob intenso esforco, acelerasse
as desapropriacdes das terras classificadas p@leaqirgdo federal como improdutivas,
criasse e implementasse os assentamentos de fadglimabalhadores rurais sem terra. Essa
pressdo também compeliu o INCRA a levar a politeaassentamento numa ou noutra
direcédo, ora privilegiando a obtencdo de terrag, privilegiando a concessao de volumes
consideraveis de créditos, ou ora privilegiandouraég grupos sociais colocando algum
programa sob o seu controle indireto como no capedadfico da assisténcia técnica e do
PRONERA.

O insulamento da burocracia do INCRA com a cremgaheneficios da dominagéo do
aparelho do Estado e de detentores legitimos dwecanento técnico, com base num modelo

% |nstituida pelo Decreto Federal n° 7.255/2010, tja& da estrutura organizacional do MDA, a Ousialo
Agréaria Nacional foi criada, nos termos do disposiartigo 2° do anexo |, com o objetivo de prewvennediar

os conflitos agrarios na zona rural. Suas ac¢Oes dEsempenhadas de forma articulada com 6rgéos
governamentais e ndo governamentais, por meio deenms firmadas em todo o Pais e que resultaram na
estruturacdo da rede de 6rgdos especializados estdgs agrarias. A atuacdo tem por finalidade games
direitos humanos e sociais das pessoas envolvidas eonflitos agrarios no campo
(www.mda.br/portal/ouvidoria/institucional - acessmo 25/10/2012).

149



funcional fundado na ‘razdo de adif: ndo foi capaz de conter a dinamica dos movimentos
sociais e suas acoes incisivas coletivas. A “eiggdrha producdo e noonhecimento das
normas e na capacidade para elaborar diagnoéstioasericdes que definem o modo de agir
dos agentes publicos, ndo surtiu efeito, no castN@RA, no processo de exclusdo e de
incluséo das organizacdes sociais com mais ou nrenossos de poder de coacédo do Estado,
no campo politico da formulacdo e das decisGesivataa politica de redistribuicdo das
terras.

E certo de que os movimentos sociais influenciananprocessos, os resultados e 0s
efeitos do desenvolvimento da politica de assentwmpor meio de “inputs” (entradas)
traduzidas nas pautas de reivindicacdes apressntmlgpoder publico com expressivas
demandas, desde a obtenc&o de terras a necessalageio aos assentamentos. E evidente
também que a “judiciarizacdo da luta pela terraERNANDES, 2010:173) encetada na
segunda metade da década de 1990 além de outrakamddsmobilizadoras do campesinato,
tolheram a maior estratégia dos movimentos sogaés sdo as ocupacdes de terra e, em
consequéncia, também provocaram a reducao do nieexrssentamentos rurais implantados
pelo INCRA.

No trato das questbes relacionadas aos assentam@st@cupacdes, as vistorias e
avaliacOes, o processo de desapropriacdes, crigassentamentos, cadastro e selecdo de
assentados, e as atividades decorrentes de est@dudos projetos) a problematica da
negociacgao foi central na trajetéria do INCRA nardenacdo da politica de assentamentos.
Entre o INCRA e 0s movimentos sociais houve digfirtialogos na negociacao das pautas de
reivindicacoes.

Longe de representar uma arena de caracterigtrtiaipativa, muito pelo contrario,
os momentos (forcados) de negociacdes entre osseagantes do INCRA e dos movimentos
sociais de luta pela terra foram marcados por pemse mais conflitivos num ou noutro
momento. Foram também momentos de incompreensfestaminados por um embate de
natureza politico-ideoldgico-partidaria que teveea maior acirramento no periodo de grande
ebulicdo dos conflitos agrarios na década de 1890999.

Caracterizada em fungcdo dos objetivos e recursopaier dos atores sociais
envolvidos no processo decisorio, das posicoes @dpeis dos agentes e dirigentes publicos
movidos por autointeresses, pode-se asseveraritpsengomentos foram de contradicdes e
até de incoeréncias entre os atores do “lado daadem do “lado de fora” como viria a
caracterizar Romano (2008, aqui configurados pelos representantes da buiacido
INCRA e pelos atores sociais envolvidos no processeegociacao.

E importante destacar que “recursos de poder’ @disande Lamounier (1994), é
considerado como “um amplo conjunto de atribut@siagdes ou instrumentos utilizados
pelos atores para fazer valer suas opinides nasegsos de decisdo estudados. [...] Sem
davida, a efetivacdo do potencial implicito nessesirsos dependem em parte, das “arenas” e
do contexto institucional dos processos deciso(Bs7).

8 A “razdo de agir’ esta ligada a uma solucéo téceiatre varias solucdes de racionalidade técnézpnsio
uma fase ascendente rumo a tomada de decisdo nligadppe uma fase descendente rumo a execucéate Nes
desenvolvimento linear policy makingé tributario de uma racionalidade presa a umareodieciséria técnico-
burocrética, levando a tendéncia monopolista (MABEZR, 2004).

8 Seguindo Lamounier (1994), Romano (2009) reprasesiatores do “lado de dentro” correspondende®@o s
governamental, entendendo esse setor como umaessieéerritdrio politico onde se manifestam reds;éntre
diversos centros de poder que buscam aliados teansigolitico extragovernamental e no mundo deseéstses
privados. Por sua vez, em termos dos atores do tladora”, isto é, de fora do governo, o grau dmizacao
seria um recurso fundamental.
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Considera-se assim que, se esses momentos de desdia@o caracterizaram
estritamente verdadeiros espacos pubifcases se transformaram em espaco de extensas
trocas de informacgdes e permitiu um aprendizadiigmle gerencial da politica publica em
debate. Para aqueles que deles participaram (gegtablicos, técnicos, representantes dos
grupos sociais, outros mediadores externos), aseesentos, tensos por vezes, resultou
igualmente num importante acimulo de experiéncias eenovacdo do didlogo com os
movimentos sociais.

Ressalte-se ainda que foi importante ocasidao pa@majundamento do conhecimento
sobre a multiplicidade de dimensdes a ser conslden®m tratamento do tema e sobre os
fatores sociopoliticos e de politica econdmicagmheinantes para o encaminhamento das
questdes de pauta e da convergéncia sobre os axegnem disponiveis e 0s seus resultados.

Nesse ambiente de disputas e conflitos sociaisaialhadores rurais sem terra, 0s
assentados e respectivas representacdes, negoeleaagas para legitimar as suas propostas,
onde fizeram valer seus interesses, esperancaga@se vistas, e suas conquistas.

2. Os instrumentos de acdo e as formas de operacioza@lcdo da politica de
assentamentos rurais

2.1 Diretrizes orcamentarias e instrumentos de programegao

As diretrizes que pautam a elaboracdo e execucamginento anual do INCRA
obedecem a um conjunto de Leis (A Lei de Diretrif@gamentarias -LDO), a Lei
Orcamentéaria Anual -LOA) que definem e quantificasmmetas e a alocacdo de recursos
orcamentarios e financeiros necessarios a execugioprogramas/projetos/operacdes
especiais relacionados a sua atuacao fundiaria.

Especificamente em relacdo a LOA este instrumemopgramacdo vincula a
contabilidade orcamentaria as Diretrizes Orcamest& também ao Plano Plurianual, para a
destinacdo dos recursos financeiros, em partidaa a reforma agraria, num periodo de
quatro anos.

Na implementacdo do Programa de Reforma Agrariamrdoome a determinacao
contida nocaputdo art. 25, o Chefe do Executivo deve fixar, porawa LOA, o volume de
titulos da divida agraria para pagamento das imdeées resultantes das desapropriacdes
efetuadas e 0s recursos para movimentar a maciimaiatrativa.

Outro instrumento importante de orientacdo da ep@wulas acées de competéncia do
INCRA é o Plano Plurianual (PPAY. Como parte do instrumental orcamentario-finamceir
de alocacado de recursos necessarios a execuc@oogoamas/acdes/atividades previstos nos
PPA e acometidos aos Orgdos estatais, e nesteutmrtiao INCRA, a Programagcio
Operacional Anual (POA) é o instrumento de detallrdim de metas e dos tetos

8 para Dagninoet alii. (2006:23) espagos publicos identificam-se coms ifsstancias deliberativas que
permitem o reconhecimento e dédo voz a novos atoresias que ndo sdo monopolizados por algum atiad €0
politico ou pelo préprio Estado, refletem a plutatie”.

8 0 PPA um instrumento de planejamento e orcamerewigto no artigo 165 da Constituicdo Federal, e
regulamentado pelo Decreto 2.829, de 29 de outderd998 que estabelece, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo ipgdiblederal para as despesas de capital e outlas de
decorrentes e para as relativas aos programasrdedgucontinuada (8 1° do art. 165 da Constitukeaeral)
gue, na maioria das vezes, séo despesas de capitajue sdo de longa duragdo. Por meio dessarirestto de
planejamento se procura ordenar as a¢fes do govesuidas, gastos que levem a atingir as metagetvals
fixados para o periodo de quatro anos, tanto n@rgovfederal como nos governos estaduais e murscipa
Nenhum investimento, cuja execugédo ultrapasse @mtiexo financeiro, podera ser iniciado sem préwidusao

no plano plurianual, sob pena de crime de respditsade.
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orcamentarios por “Programas e Acao”, e também amnmpanhamento e controle da
execucgao.

Com o advento da Lei Complementar n° 101/2000, aordeada Lei de
Responsabilidade Fiscal, o orcamento ganhou mad&us8 com a implementacdo do
‘orcamento-programa’ integrado aos sistemas deabdittade publica. Ficaram estabelecidos
pontos fundamentais para a gestao fiscal dos gamibkcos, dentre eles o de que o0s
interesses da sociedade devem nortear a elabodagdorcamentos publicos, e, a atuacao
fiscal do governo deve ter coeréncia com metadiyadas (BUGARINet al, 2003).

Fazendo uma breve retrospectiva sobre o0os PPA nomoge de seus
Programas/Acdes/Atividades relacionadas a polifieaassentamentos rurais, vincula-se a
analise desses instrumentos ao inicio do processoredrganizacdo do sistema de
planejamento, orcamento e gestdo do Governo Federaim de 1998.

Antes, e apenas como registro, a Lei n° 9.276, de Saio de 1996 instituiu o Plano
Plurianual para o quadriénio 1996/1999 denominado“llano Brasil em Agao’, em
cumprimento ao disposto no art. 165, 8§ 1°, da Goigsio, estabelecendo, para o periodo, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos eanela administracdo publica federal para as
despesas de capital e outras relativas aos progmenduracado continuada.

Esse Plano Plurianual tinha como objetivos prinisipacontrole das contas publicas,
garantir a estabilidade econdmica representadaRiatm Real e remover os obstaculos para
a retomada do crescimento. Portanto, ndo foi resmdb como instrumento derivado de um
exercicio de planejamento, sendo encaminhado aar€sso de forma burocratica e
aprovado de forma a cumprir a formalidade da p&eveonstitucional (GARCIA, 2003).

Em especial, nessa linha o PPA aprovado pela L8i989, de 21 de junho de 2000,
para o periodo de 2000 a 2003 (PPA 2000/2003 -eFAaanca Brasil o ‘Novo Mundo Rural
- Assentamentos para Trabalhadores Rufampresentou mudancas substanciais no contexto
da gestdo dos recursos publicos programados ppmiteca de redistribuicdo de terras e
assentamentos rurais, por via de consequéncia doso+objetivos da politica do governo
federal de “promover o desenvolvimento integradocadmpo” (BRASIL, 1999: 13}. Esse
Plano apresenta um projeto de transformacdo do meb com vistas a reduzir a distancia
que o separa do ambiente urbano, verificada pocaddres diversos, e a estabelecer outra
dindmica socioecondmica, privilegiando a agricati@miliar e os trabalhadores sem ou com
pouca terra.

Em especial como parte dessa transformagédo noingighva a necessidade de dar
continuidade a reforma agraria com o desenvolvimdet‘'novos modelos’ de reestruturacéo
fundiéria e promover a ‘emancipa¢ado dos assentamemtais’.

Chama a atencdo no PPA 2000-2003 o fato de que tigoaRrograma de
Assentamento de Trabalhadores Rurais foi desmembdedforma néo justificada, em trés
outros programas: Assentamento de TrabalhadoreaifRuConsolidacdo de Projetos de
Assentamento; e, Emancipacédo de Projetos de Assenta. Também podem ser destacadas
as “OrientacOes Estratégicas do INCRA” definidasnnol de objetivos setoriais para a
atuacao da autarquia, alguns de reconhecido sesgtcatégico como:

% O PPA 2000-2003 foi um marco na organizacdo da esatal, ao estabelecer o programa como unidade d
gestdo e disciplinar a integracdo entre o planejonmeorcamento e gestdo. Desde entdo, toda atinicia
governamental foi organizada em programas comédatoesultados.

1 O Plano Plurianual 2000-2003 remeteu ao macratigbje® 20 “Promover o Desenvolvimento Integrado do
Campo” os seguintes programas finalisticos: Agtizal Familiar — Programa Nacional de Fortalecimetdo
Agricultura Familiar (PRONAF); Novo Mundo Rural: $entamento de Trabalhadores Rurais; Novo Mundo
Rural: Consolidacdo de Assentamentos; EmancipagdoAssentamentos Rurais; Energia das Pequenas
Comunidades; Luz no Campo; e, Reassentamentoitia.
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- Contribuir para o combate a fome, a erradica@ipabreza rural, obtendo recursos
fundiarios de qualidade que propiciem aos novoscatpres familiares desenvolverem
atividades produtivas sustentaveis em niveis depetitividade;

- Integrar as acdes de obtencdo de terras com ograpmas regionais de
desenvolvimento sustentavel,

- Criar e/ou ampliar as oportunidades de rendagdaailias assentadas;

- Promover a sustentabilidade social e ambiental wabilidade econdémica das
unidades familiares de producéo rural, enfocandyuastdes de género;

- Apoiar os agricultores familiares e suas orgagiea na formacao e consolidacéo de
mercados com marcas de distin¢gdo e valorizacaonaigi

- Criar mecanismos de fomento ao desenvolvimenpwoenocédo profissional e da
capacitacao da familia assentada;

- Estabelecer com os Estados, Municipios e demaigicd® publicos federais, as
interfaces que guardardo os processos de acdasgadap, de modo a definir as acdes da
exclusividade de cada organizacdo e aquelas a sengementadas de forma compartilhada
ou supletiva;

- Reafirmar a condicdo do INCRA como instituicAdaaguica da administracéao
publica federal, que tem como incumbéncia basiar le cabo as acdes de reforma agraria,;

- Reiterar a importancia da reforma agraria comstrumento de correcao e
reestruturacdo fundiaria nacional, regional e logatantindo o processo de democratizacao
do acesso a terra, de expanséao e consolidacamidasies de producao familiar.

O contraditorio observado nessas orientacdes @gueesmo tempo em que indicava
um papel estratégico a ser exercido pelo INCRAc#ues reduzir o escopo de sua missao
institucional de fiscalizar o cumprimento da func&ocial da propriedade fundiaria e
promover um sistema mais equanime do regime deposso da terra. Ou seja, doravante
seriam intensificados mecanismos alternativos apfepriagdo com propositos de reducéo
do custo global da obtencéo dos recursos fundigpiregdo publico, compra direta, Banco da
Terra, Crédito Fundiario, destinacdo de terras ipathlda Unido, Estados e Municipios,
confisco de terras utilizadas em plantio de plapsisotrépicas e Projeto Casulo). Outra
orientacdo estava ligada a implantacdo das acoesbid®cdo de terras e regularizacao
fundiaria de forma descentralizada para Estadosmdipios.

Consoante avaliacdo de Garcia (2003) o PPA 2008-200@strou uma baixa
articulacdo entre os ministérios responsaveis palgEes requeridas, para promover o
desenvolvimento rural. A proposta de intervencaesmaco rural revelou-se, bastante parcial
e insuficiente.

Ja para o quadriénio 2004/2007 a Lei n° 10.933,1dde agosto de 2004 instituiu o
Plano Plurianual, em cumprimento ao disposto naléf, § 1°, da Constituicdo Federal. Esse
PPA foi construido num clima de grande expectattoan relacdo aos compromissos
assumidos pelo governo no “Projeto um Brasil deosbdjue tinha o propdésito de enfrentar
“0 desafio histérico de eliminar a fome e a mis@u@ envergonham a Nacao e de construir
uma sociedade dindmica e moderna”.

A geracdo de empregos e de riquezas, 0 estabeldoimie justica social, a promocéo
de um “desenvolvimento sustentado com equidad@l3@&riam objetivos perseguidos com
a grande uniao de esforcos e a mobilizacado dadamtrebrasileira.

Pautava-se o PPA pela democratizacdo do processqassibilitaria pensar, juntos,
0os caminhos para o desenvolvimento do Pais, frotadebate com as organizacfes da
sociedade. Destinava-se a promover profundas tmanatdes estruturais na sociedade
brasileira conferindo racionalidade e eficacia @®ea do Governo Federal na direcdo dessas
profundas mudangas.
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Apesar dessa perspectiva alvissareira, no tocaniepkementacdo dos Programas
Finalisticos do PPA relacionados particularmente‘Assentamentos para Trabalhadores
Rurais’ e ao ‘Desenvolvimento sustentavel na refomgraria’, 0os recursos materiais nao
foram considerados como minimamente razoaveis, cana@iaram setores do préprio
governo, assim como a infraestrutura existente¢auéém foi avaliada como sofrivel.

Analisando o ‘Relatério Anual de Avaliagdo do PlaRturianual de 2004/2007
publicado pelo Ministério de Planejamento, OrcamenGestdao (MPOG, 2005) os técnicos
daquele Ministério faz mencao a um rol de fatomterhinantes para a realizacdo das acgdes
previstas no PPA, particularmente daquelas acdedfates que constavam da programacao a
ser executada pelo INCRA correspondentes a poligicassentamentos rurais. Esses fatores
estariam relacionados as seguintes questdes:

1 Dificuldades de execucédo financeira de algumas sa@®ratégicas, como
crédito-instalacdo e de assisténcia técnica, que ob@decendo a um fluxo determinado
impactaram negativamente na execucao de outras aglEs programas relacionados;

2 No que tange a consecucédo das obras e servicqgeajetos de assentamento
os procedimentos técnico-burocraticos concorrera paonstituicdo permanente de passivos;
3 Os projetos de assentamento, ndo tém tido um actrapgnto sistematico

pelo INCRA. Por isso, o real dimensionamento dolipabalvo e de suas necessidades
especificas, so podera ser conhecido atraves diiaramento permanente;

4 Em 2004, especificamente, 0os atrasos nas liberad@eecursos financeiros
prejudicou o ajuizamento de acdes de desapropr&gpor conseguinte, 0 assentamento das
familias e a execucdo das demais acdes sequepeitiieentes. Da mesma forma, o atraso na
liberacdo dos créditos de instalacdo, prejudicopreparo de terras para o plantio de
subsisténcia, e mesmo a constru¢éo de moradias;

5 Os problemas de estrutura fisica e de pessoal da &Bo INCRA ainda nao
estdo plenamente equacionados, gerando deficiémziesmprimento de suas atividades. Ha,
portanto, necessidade de aceleracdo, a partir deadequado diagndstico de gestdo, da
qualificacdo e da regionalizacdo dos recursos hamarNecessita-se ainda de
dimensionamento e da adequabilidade da estrutgemizacional daqueles Orgéos, frente as
suas atribuicdes e desafios.

Nas avaliacdes dos Planos Plurianuais posteriatés2011, os relatérios apontam
problemas recorrentes de gestdo do INCRA que irapaut negativamente nas acoes de
assentamentos, levando em consideragéo a programpeeacional anual da instituicao, que
prevé uma execucdo mensal de forma a possibili@cance das metas juntamente com o
acompanhamento qualitativo no desenvolvimento gesta

Insuficiéncia e atrasos na liberacdo dos recumsoginda a inoportunidade na sua
aplicacdo, em especial para a concessao de Ciaditdacdo e ATES, sdo aspectos
ressaltados pelos técnicos do governo. Aquelesistamldo MPOG entendem que 0s
resultados ficaram, invariavelmente, aquém do aesjpee parcialmente prejudicados em
funcdo do estabelecimento de limites para movingéotae empenho de recursos
orcamentarios e financeiros por quadrimestre.

Outro aspecto avaliado nos relatorios do MPOG $ereea inexisténcia de uma
estratégia de desenvolvimento local e regionalestétel o que coloca em situacéo
desfavoravel os assentamentos localizados em segdim fortes restricbes de mercado, de
oferta deficitaria de assisténcia técnica e de@tgg#io, de servicos sociais e de infraestrutura
basica. Essa desarticulacdo da politica de refagréxria com os programas locais e regionais
de desenvolvimento dificulta a inser¢cdo econémamas das familias assentadas e concorre
para o endividamento e evasao dos assentados.

Os analistas do MPOG apontam a lentiddo no proagsdaenciamento ambiental
para a implantacdo dessas unidades como limitagatcance das metas estabelecidas para o
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‘Programa de Assentamento Sustentavel para Trahmks Rurais Sem Terra’ e suas
Acbes/Atividades. Creditam esse obstaculo as difézies operacionais por parte dos Orgéos
licenciadores, que muitas vezes nao tém estruki@edsoal e financeira para a analise das
solicitacdes de licencas protocoladas pelo INCRA.

Ainda que alguns procedimentos tenham sido altsrpéta Resolucdo do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) n° 387, persistemorosidade na expedicao das
licencas prévias pelos Orgdos competentes (usutdnigios estaduais de meio ambiente)
afetando todas as fases correspondentes as acideslal®acdo do Programa.

Em 2006, em decorréncia do atraso na tramitacdrdamento Geral da Unido (Lei
n° 11.306), cuja sancdo ocorreu em 16 de maio @6,28lgumas acdes apresentaram
execucao fisica abaixo do programado, como por pker@oncessao de Crédito-Instalacéo
aos Assentados (68,29%); Manejo de Recursos Nsiterai Projetos de Assentamento de
Reforma Agraria (69,61%); Titulacdo, Concessao stiDacdo de Imoéveis Rurais (29,3%) e
Consolidacdo e Emancipagdo de Assentamentos danfefagraria (0%). Os analistas
creditam essa ocorréncia novamente aos limites rpakamentacdo e empenho de recursos
or¢camentarios e financeiros por quadrimestre eas@ina liberacdo dos recursos.

O atraso na prestacdo de contas dos entes congenEmhbém compromete o
encerramento de convénios estabelecidos e a oglebde novos, o que impossibilita em
parte a aplicacéo efetiva dos recursos para alcimobjetivo do Programa.

Cotejando ainda as apreciacdes anteriores contumosdevado a efeito pelo Instituto
de Estudos Socioeconémicos (INESC, 2006), levaedera conta a comparacdo entre a
previsdo e a efetivacdo dos orgcamentos anuais,pegsedimento mostra que a execucgao
financeira de acdes e programas ficou muito aquentedejado. Informa aquele Instituto que
essa distancia entre intencdo e execucgdo contriaria perpetuar problemas e adiar uma
solucéo definitiva da questao agraria no Brasilgpeeisa ser entendida dentro de um modelo
econdmico mais amplo.

Seguindo a analise do INESC, no PPA 2004/2007 fatesignados R$ 6,43 bilhdes
para a execucao das atividades nas acoes seleasopeld Instituto, quais sejam, o programa
‘Assentamentos Sustentaveis para TrabalhadoressRerao programa ‘Desenvolvimento
Sustentavel na Reforma Agraria’. Estes recursogrden ser subdivididos nos quatro anos
de vigéncia do PPA, incluido os trés anos de vigéaa || PNRA.

No caso da funcdo agraria (que € constituida deré§ramas, compostos de 66
acoes), essa divisdo ocorreu com prejuizo paraeeuedo dos programas, pois houve um
déficit constante de recursos, ano a ano, tendoaatados apenas 68,9% do aprovado nos
orcamentos federais. De acordo com a analise dadpsituto houve uma gestéo lesiva em
mais de 31,1% (R$ 2,0 bilhdes) para os programi@siag.

No programa ‘Assentamento sustentdveis para Tratbaths Rurais’, as agbes
selecionadas tiveram udeficit de 22,3% de recursos em relacdo ao projetado Ao(R$
1,27 bilhdo). Na acéo respectiva de ‘Obtencdo devéiis Rurais para a Reforma Agraria’
foram aprovados no PPA, R$ 4,20 bilhdes e forantirdes na Lei Orcamentaria Anual
(LOA) somente 73,3% desses recursos. As LOA dos gne podem ser apontados como
responsaveis peldéficit foram as de 2004 (menos 50,6%) e também a de 2@03,a
previsdo do Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLXDA7) foi de menos de 40,9%.

De acordo com esses dados, em 2005 a meta da egiuieshcdo de imoveis rurais
para a reforma agraria seria adquirir 1,913 milloo hectares, porém somente foram
incorporados ao programa 914,4 mil hectares, aepesentou 48% da meta inicial. Credita-
se esse fato ao valor final médio de mercado pddigue ficou em R$ 1.453,86 por hectare,
bem acima do valor médio autorizado na LOA do meanm
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Ja em 2006, a meta prevista era de 1,519 milhabedtares e para 2007 estava
estipulada em 1,169 milhdo de hectares, tanto na §@anto no PPA, como registrado na
Nota Técnica/INESC/ n° 105, marco, 2006.

A conclusédo do INESC mostra uma inversdo da lodecaolitica de reforma agraria
preconizada pelo Executivo Federal e demandadas pmlovimentos sociais, qual seja:
“aumenta-se o peso do instrumento de compra e yeadaz-se o peso do instrumento da
desapropriacdo, e joga-se progressivamente com nsgsumentos de arrecadacdo e
reconhecimento” (INESC, 2006: 03).

Nas acles que dizem respeito a estruturacdo destasentos (Concessédo de Crédito
Instalacdo aos Assentados — Recuperacgdo; Assesféacnica e Capacitacao de Assentados —
Implantacéo; Assisténcia Técnica e Capacitacaossemtados — Recuperacao; Recuperacéo,
Qualificagcdo e Emancipacgéo de Projetos de Assentanfrural’) foi identificado, com base
nos dados do INESC, uma diminuicdo em todos osr&rwas/Acdes no total de recursos
destinados nas LOA em relacdo ao previsto no PPAaee de cortes e contingenciamentos
no or¢camento.

No PPA 2008/2011, a reforma agraria foi inseridaPnioneiro Objetivo de Governo
“Promover a inclusdo social e a reducdo das dddades’; e no Objetivo Setorial
“Promover a Reforma Agréria, dar acesso a terr@gigar conhecimento para a producao de
alimentos, renda e cidadania no campo”.

O comando dado pelo PPA em anadlise € o de que Ges alp reforma agréaria
promovidas pelo Governo Federal deveriam oportuniaa participacdo social e a
concatenagdo de agbes complementares com os Estddiasicipios. Assim, acometeria ao
INCRA encaminhar, anualmente, as unidades da fefiera aos Orgéos da administracéo
publica a programac¢éo ou as demandas das polititdisas nas areas reformadas.

No entanto, na avaliacado feita pelo Ministério d@nBjamento ficou compreendido
gue o atendimento da demanda social pelo INCRA tefio levado a correspondente
diminuicdo de familias na situacdo de acampadas &lraliacdo preliminar indica que essa
condicdo dos trabalhadores rurais sem terra tende manter, ou mesmo aumentar, na
medida em que ndo estejam sendo atendidos condpder

A segunda situacdo € a dos que ja tiveram acesstaamas ainda nao dispdem dos
beneficios previstos na estruturagdo dos projetaasdentamento. A Ultima é daqueles que se
encontram em projetos estruturados, mas nao comseglcancar a sustentabilidade e nem a
autonomia.

Esses contratempos nos Planos Plurianuais no quferecas metas fisicas e aos
limites fixados pela LOA e os pelos decretos deinganciamentos implicam diretamente na
Programacao Operacional (POA) estabelecida anutdnpara a execucdo da politica de
assentamento e de suas atividades sob o encartdCi#A. Alids, quanto a este ultimo a
POA do INCRA tem sido severamente afetada, desmmiacionismo orcamentario surgido
na década de 1990.

Os contingenciamentds limitam o empenho, a movimentacdo financeira e os
pagamentos de despesas discricionarias no ambiswmaistracdo do INCRA relativas a
operacdo das acOes/atividades da politica de assemto, impactando sobremaneira na sua
execucdo, resultando na inexecugédo parcial e, paesy integral das programacdes
operacionais.

2.0 procedimento de contingenciamentos preventiwslespesas é empregado pela Administracdo Federal
como mecanismo de contencdo de gasto publico e ¢omma de atender a meta de formacao de superavits
primarios superiores as metas fiscais inscritalsDf@ e de pagamento de juros da divida. No iniciexfercicio
financeiro, e logo que a LOA é publicada, os remsirsontingenciados ficam blogueados somente sendo
liberados apds a realizacdo do pagamento de jurescargos de dividas e do cumprimento de metas
econdmicas, quando sdo descentralizados para dadési Orcamentéarias, sempre no final do exerdgdalf
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Em entrevista concedida ao autor deste trabalhoa @tonomista com larga
experiéncia no INCRA e ex-diretora da Diretoriaddiministracio e Financas daquele Orgéo,
comenta sobre o impacto dessa medida no orcamamtatdrquia:

“a luta é entre o0 orcamento e o financeiro. O INGE¥A média leva para os ‘restos a pagar’
R$ 900, R$ 950 milhdes por ano. Por qué? Quando sagamento... a lei orcamentéria é
sancionada em janeiro, fevereiro de cada ano.saladé com o duodécimo que é para as
despesas correntes. Entdo, janeiro, fevereiro,av@abril, a gente estd s6 operando com o
duodécimo para despesas correntes, e sai 0 detdimites de endividamento que € a
capacidade de execucao orgcamentéaria e financederidendo da situacao do Pais, naquele
momento conjugacdes macroecondmicas e financairBsaskil € do resto do mundo... [...]...
até junho a gente s6 pode gastar 35% das despesapital [...] entdo quando o tesouro
coloca dentro do INCRA R$ 100 milhdes para distrilpara trinta superintendéncias por
fontes de recursos o gestor tem muita dificuldagleldger o que vai pagar: eu pago esta
despesa que executei este ano ou pago um convéeielw fiz com a prefeitura em tal
lugar?... entdo ha um descompasso... eu acho gug@mento precisava avangar muito. Em
minha opinido ele &€ uma peca de ficcdo. ele € w@na ge intengbes” (Entrevista n° 13).

Esta medida do Poder Executivo vem se tornandoeicdi a cada exercicio e alheia a
finalidade legal esculpida na Lei de Responsalidaiscal® no que se refere & comprovacéo
da frustracdo de receitas e do risco de afetaciongdas fiscais definidas no instrumental
or¢camentario-financeiro. Por conseguinte, provaoa série de consequéncias para a regular
gestdo dos recursos, dentre as quais, 0 comproergtindas metas fisicas pactuadas no PPA
e dificuldades na transparéncia da utilizacdo @esirsos e no controle social. O grande
volume de investimentos e despesas a serem exesutath curto espagco de tempo para
servicos como licitacdo, contratacdo, empenho,rpagt, etc., gera a inseguranca juridica
para os gestores federais e ordenadores de despdstsdo as suas capacidades de
executarem de maneira eficiente as politicas pafliddemais, além de acarretar uma baixa
execucdo da LOA, gera acumulos de ‘restos a pggaiEl exercicios posteriores, ou seja,
despesas empenhadas e nao pagas pelo governo.

Operacionalmente a POA é elaborada pelas Supatéreias Regionais do INCRA
com a definicdo das areas de atuacdo, metas qoaai$, previsdo orcamentaria e arrazoado
que fundamentem a programacao sendo logo em segydevada pelo Conselho de
Diretores da autarquia. A partir da segunda metldeanos 1980, com a emergéncia das
grandes mobilizagbes dos movimentos sociais, agraracies operacionais do INCRA
passaram a configurar as demandas sociais e reagies, fruto do ativismo publico dos
trabalhadores rurais sem terra.

No entanto, a falta de correspondéncia entre cuotmjde pacotes de bens requerido
pela politica de assentamento, capacidade opeeh@arnnstituicdo e a dotacdo orcamentaria
estabelecida, restritiva em funcdo da austeridetalferigida desde as os anos 1990, tem
provocado instabilidades politico-institucionais twemada de decisbes e no processo de
intermediacao dos interesses, com o consequentaatimento da capacidade governativa
dos gestores do INCRA nos Estados.

As ‘Metas Fisicas’, indicadores da POA, tém receldld governo a maior atencao.
Elas representam a quantidade de bens ou servigosegdeseja obter em um determinado
horizonte de tempo preconizado. Conforme enunamdBPA as metas fisicas sdo definidas
consoantes a capacidade de realizacdo de cadaddric@cutora da organizacdo estatal de
conformidade com as suas peculiaridades e seusosamateriais € humanos. Esta premissa,
no entanto, ndo tem tido a necessaria correspoidée definicAo das metas fisicas

9 A previsdo normativa quanto a limitagéo de desfmdixada no texto da Lei Complementar n.° 10020De
acordo com o art. 9° da Lei de Responsabilidadeakia Unica motivagao que legitima o contingeneiatm de
empenho reside na comprovada reducéo da arrecaglacédacio aquela que havia sido estimada e avadial
na fixacdo das metas fiscais da LDO e na propga paual de orgamento.
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relacionadas com a execucao da politica de assentasnrurais sob o encargo do INCRA e
seus requerimentos operacionais.

As avaliacOes correntemente feitas por setoresr@prip governo com relacdo aos
resultados dos PPA constatam que carece ao INCRA&cossos humanos adequados haja
vistas a baixa recomposicao de sua forca de trapaitpactada pelo nimero crescente de
aposentadorias, especialmente no periodo abrangelo PPA 2000/2003. Ademais,
considera-se insuficiente a qualificacdo do pessmabora haja o reconhecimento de que
aquele Orgéo federal obteve em sua trajetdria waakperiéncia na execucio das atividades
pertinentes aos Programas sob a sua responsaeilidad

De outra parte, a qualidade de gestdo institucigaakelecdo de problemas, a
estratégia, o processamento tecnopolitico de prasee a acédo) do INCRA néo apresentou a
capacidade necesséria para a consecucdo qualifited®rogramas/Ac¢des/Atividades. As
estruturas metais, as praticas de trabalho, asaBwnganizativas e rotinas burocraticas, a
qualidade do sistema de direcido do Orgéo fedéralps principais pontos detectados na méa
qualidade dessa gestdo dos programas finalistetasionados a politica de assentamentos
rurais.

2.2 AtribuigOes de créditos e composicao de recusso

Por ocasido do | PNRA a exigéncia de recursos papecucao do ‘Programa Bésico
de Assentamento dos Trabalhadores Rurais’ e oiatentb a meta global de 1,4 milhdo de
familias assentadas estaria definida entre “Cuptoa a Implantacdo” e os “Custos de
Servicos de Apoio™. Estes custos representariam o esforco institatidinanceiro e
operacional do conjunto dos entes governamentaisrifninisterial e intergovernamental) na
aplicacdo dos instrumentos de acdo nas areastfmi@si normalmente proporcionados pelo
Poder Publico.

Os recursos destinados as acdes de desapropriacéttgresse social (Terra Nua e
Benfeitorias), e por extensédo na implantacdo desma@mentos, exigiram um maior aporte de
recursos representando em torno de 70% do morghtado para atender o programa basico
de assentamento de trabalhadores rurais, confoachescestimativos do | PNRA (BRASIL,
1985). Consoante diretriz do Plano esses dispémdiatis’os teriam como fontes os recursos
do Tesouro Nacional (TDA), recursos ordinarios NECRA, do FINSOCIAL/MIRAD, do
PIN/PROTERRA e do Projeto Nordeste/BIRD.

Os servicos de apoio que requereriam uma dotag¢&im de 30% do total previsto,
tendo com maior expressdo o crédito para custeiimamciamento dos beneficiarios da
reforma agraria que representaram pouco mais dedol%tal. Esses dispéndios estariam
amparados pelo Governo Federal por meio dos Miiostéla Saude, Educacao, Agricultura,
Interior e Sistema Financeiro Nacional.

Como visto ja naquele Plano, a dotacdo de recya@sinfraestrutura basica, saude,
educacao e assisténcia técnica mostrou-se basitaritgla com menos de 50% do total dos
servigos de apoio e pouco menos de 13% do total gstimado para a consecucdo das metas.

A explicacéo para isso pode ser creditada a douiigd fontes e recursos determinada
pelo governo entre os diversos Orgéos federaigropalado ‘empenho’ de todos esses entes

% A primeira categoria compreenderia o custo deteua, de benfeitorias e acdes de redistribuicdedeas,

0s quais representariam as estimativas de dispefitivos para assentar uma familia, parte dos gasia
paga em TDA (indenizagdo da terra nua) e o restameliante desembolso efetivo (benfeitorias e
redistribuicdo). A segunda categoria abrangeriargarozacdo e manutencdo dos instrumentos de acgéo
institucional de apoio aos beneficiarios, incluindeédito rural, assisténcia técnica e difusdo emdlogia,
pesquisas agropecuarias, infraestrutura, comerag@o e abastecimento, saude, previdéncia e assssdcial,
educacéo, cultura e extensao, e habitacao.
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governamentais e na integracdo de distintos praagarsetoriais existentes visando
compatibiliza-los com o PNRA.

Os resultados ja se sabem, ndo foram auspiciososireude de varios fatores ja
comentados. O que chama a atencao, particularrgeateéo ao atendimento dos servigos de
apoio, é a aposta surreal feita pelo governo nacudtado interinstitucional e
intergovernamental para a conjugacao de diversogrgmas setoriais existentes a época,
principalmente aqueles contidos nos Planos de Deba@mento Regional, e que se
relacionariam a reforma agraria.

A efetivacdo dos inumeros servicos de apoio previsd Plano tinha natureza
acessoria e a capacidade de articulagdo politicdMtRAD e do INCRA para a sua
consecucao era muito ténue, ndo obstante a nadeedbs seus dirigentes a época no trato
da questdo agraria, onde se destacaram nomes cefsonNRibeiro, depois Dante de
Oliveira, José Gomes da Silva e Moacir Palmeiraemdis, os varios entes governamentais
arrolados em diferentes esferas do governo (Fedesghdual e Municipal) estiveram sob
forte influéncia de interesses dominantes conttagosa reforma agraria, ou mais
particularmente dos interesses dos ruralistasdgadJDR.

Por isso, torna-se evidente que a efetivacdo doseros servicos de apoio previstos
no Plano, ndo obstante sua imprescindibilidade rérendam sérios 6bices para a sua
realizacdo, ja que estavam em jogo as questfesrherdais da estrutura do poder e do
direito de propriedade, permeadas pelas conces¥®esatureza politica em favor dos
representantes das entidades patronais, as alesragiiicas e a subversdo legal (GOMES
DA SILVA, 1987).

Concomitantemente, experimentavam-se processomgEcgdo e institucionalizacdo
democrética no Brasil, marcados por uma instaliédzermanente das instituicdes politicas e
de gquestionamento da legitimidade do governo edelas de cupula. No quadro econdémico,
eram aparentes as incertezas em relacdo ao compoita da divida externa, em franca
aceleracdo, fortes oscilagcdes na taxa média areiaraescimento do PIB associada com
processo inflacionario e subjugacao a politicaddigaelo FMI.

Passado o periodo de imobilismo do governo Collar que tange aos
encaminhamentos da questédo agréaria, o Plano Encsaibee assentamentos ja no governo
Itamar Franco (1993/94), com a meta no primeiro @m@ssentar 20 mil familias, exigiram
recursos da ordem de Cr$ 566,775 milhdes em mamdente da época para financiamento
de obtencéo de terras (em dinheiro e em TDA), dam@cdo e consolidacédo de projetos de
assentamentos, e créditos para implantacdo. Ogssoscueferentes a recuperacdo dos
assentamentos ja existentes, prevendo o atendintentbOO0 mil familias somariam Cr$
649,093 milhdes envolvendo as acbes de consolidéefioojetos de assentamentos, créditos
para producdo e assisténcia técnica como (ver dastesnatizados na Tabela 01, Anexo ‘F).

Analisando os dados vé-se que seria necessariorteae recursos adicionais, para
que as metas previstas no Plano de Itamar Frargserfo alcancadas, considerando o
orcamento aprovado. Constata-se que enquanto supenavitnos valores alocados para os
TDA, verifica-se umdéficit na alocacdo de recursos para a indenizacdo, emeidin de
benfeitorias para a obtencdo de 821 mil hectamsggtos para 1993.

Comportamento deficitario consideravel se verifeadre os recursos programados
emergencialmente e aqueles disponibilizados pavbtencdo de terras em moeda corrente
que corresponderia ao pagamento de benfeitorigsddarenca alcanca mais de 67%. Para a
implantacéo e consolidacdo de projetos de assentaras recursos disponibilizados ficaram
muito aquém daquele programado como ocorre tambéma ps créditos iniciais de
implantacéo indispensaveis para alavancar o des@émemto dos projetos de assentamento.
Considerando os recursos previstos no programarn(ohb de terras, créditos e assisténcia
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técnica) e no orcamento efetivamente aprovado ataase uma reducdo em mais de 40% das
necessidades reais.

Essa situacdo orcamentaria comprometeu irremediangé o programa que ao final
criou apenas 66 projetos de assentamentos numadaré®7.302,2712 ha, onde foram
assentadas 16.802 familias (dados extraidos doAZIRBRA, relatério Rel 0228, com
acesso ao sistema em 20/10/2010).

Atendo-se com mais detalhes a analise agora atisosrércamentarios a partir da
segunda metade dos anos 1990, em especial o pdeddi®5 a 2009, foram trabalhados os
dados orcamentarios referenciais capturados néobaale Gestao Estratégia do INCRA no
ano de 2010, com base no SIAFI GERENCIAL e SOBnsiderados neste trabalho como
aceitaveis para fins deste estudo e que foram zayws na Tabela 9, e Figura 4, a seguir.

Tabela 9
Evolucdo do orcamento do INCRA - periodo 1995-2008
ANno LOA Dotacéo autorizada, Empenho liquidado
(R$) (R$) (R$)
1995 1.338.920.738 1.522.111.220 1.272.211.956
1996 968.168.762 1.568.223.536 1.421.140.443
1997 2.597.754.286 2.647.991.489 2.025.247.473
1998 2.242.368.978 2.216.676.201 1.945.918.515
1999 1.391.506.015 1.444.921.497 1.303.244.429
2000 3.330.193.786 1.377.371.882 1.147.026.037
2001 1.286.346.268 1.498.208.629 1.141.348.751
2002 1.410.205.522 1.332.029.818 1.249.376.716
2003 1.430.705.928 1.497.726.720 1.240.934.969
2004 1.469.312.213 2.491.467.338 2.263.605.433
2005 3.415.603.989 3.395.000.118 3.078.824.358
2006 3.209.354.247 3.777.159.390 3.533.099.273
2007 3.542.123.260 3.976.737.400 3.862.825.174
2008 4.202.791.861 4,514.098.614 3.817.620.429
Total 31.835.355.853 33.259.723.852 29.302.423.956

Fonte: INCRA/SIAFI Gerencial e SOF

5.00C.000.000 |
4.,50C.000.000 i

4.000.000.000 ﬁ&

3.500.000.000 -
3.000.000.000 /l\ /b?ﬁ"
1. i r‘
2.500.000.000 a7\ 7]
2.000.000.000 L . v
% LN 'l

1.500.000.000 ; ™ = a4

1.000.000.000 % :
500.000.000
0

—E—-L0A (RS} Dotacac autorizada (RS)

=== Empenho liquidado (RS)

Figura 3
LOA x Dotacao Autorizada x Empenho liquidado
Fonte: INCRA/SIAFI Gerencial e SOF

Numa apreciacdo geral do orcamento do INCRA veride que a dotacao
orcamentaria do Orgdo tem um comportamento bastaatgilar com ciclos de elevacéo e
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declinios com maior representatividade dos recudsgEonibilizados no periodo de 2005 a
2009 que acresceu significativamente em relacaamas anteriores. As dotacdes autorizadas
em alguns anos apresentam uma participacdo supmriorelacdo as Leis Orcamentéarias
Anuais com pequeno declinio no ultimo ano do periogdferenciado. A execucgdo
orcamentaria pode ser considerada satisfatoria adpmo em média 88% dos recursos
autorizados foram liquidados.

Ressalte-se, porém, que a participacdo da dotag@owzada do INCRA em relacéo ao
orcamento da Unido e aquela prevista na LOA terag@es importantes com uma queda
significativa da participacéo do orcamento do Origdbo num como noutro comparativo.

Consoante os dados &elatério do Balangco de Gestdo do INCRA: variayeisa a
analise de indicadores sobre eficiéncia econémicha do INCRA- 200ZBRASIL, 2002),
ao longo do periodo 1995/2002 verificaram-se disinprioridades na composi¢cdo do
orcamento da Unido. No periodo de 1995/98 a ppatiéio do orcamento do INCRA no
orcamento da Uni&o ficou em torno de 0,52%, comethar resultado em 1997 com 0,61%
de participacdo. Entre 1999 e 2002 foi observada gueda significativa na participacado do
orcamento do INCRA no orgamento da Unido com 0,19%% média. O pior desempenho
nesse aspecto foi verificado entre 2000 e 2002 een & participacdo do orcamento do
INCRA em relagdo ao orcamento da Unido foi de apérd%.

Os dados da Diretoria de Gestdo Estratégica do AN@Rstram que no periodo de
2002-2008, a participacao ficou entre 0,10% a 0,28fiando com um pequeno acréscimo no
ano de 2008 com 0,30%, mesmo assim muito abaixoide de participacdo em 1997,
declinando em 2009.

Para a analise mais pormenorizada a respeito éspewnte do orcamento para
atendimento dos programas, ac¢fes e atividades veidgipara o0 assentamento de
trabalhadores rurais e o desenvolvimento dos p®@e assentamentos a Diretoria de Gestao
Estratégica do INCRA um recorte de trés procesadsnma agrupada no Quadro 1 a segquir,
e cujo comportamento orgcamentario interessa asgnddiste trabalho. Assim, ndo séo levados
em conta no conjunto da investigacéo os créditpgnoentarios correspondentes as acdes de
pagamento de pessoal, beneficios de servidoresggdss especiais, outros programas que
mesmo considerados pelo INCRA como finalisticos s@mdiretamente relacionados com as
atividades de assentamento do INCRA.

Quadro 1
Agrupamento de processos, acoes e atividades do IRE.
Processo Acao Atividade
Fiscalizacdo da FuncdoAcbes de vistoria, obtencdo de terras,
Social e Criacdo deacdes do Programa Paz no Campo,

Projetos de Assentamentacadastro e selecdo de beneficiarios | da
Reforma Agraria, etc.

Processo 1

Implantacéo g Acdes de Infraestrutura, assisténcia
Processo 2| Desenvolvimento de técnica, demarcacdo topografica, acdes do
Projetos PRONERA, titulagao, Terra Sol, etc.
Crédito Instalacao Acdes de Concessao de Crédifomis
Processo 3 para a Instalacdo dos projetos |de
assentamento

Fonte: INCRA/Diretoria de Gestao Estratégica (20kGdrmacdes sistematizadas pelo autor.

Percebe-se logo na organizacdo dos processos qum ldestaque concernente ao
provimento de recursos para concessao de crédimai$ (Processo 3) daqueles relativos a
acdo de implantacdo dos assentamentos, que “a’ pi@reriam estar conjuntamente
computados em face de matriz programatica do P&ALEOA. Registre-se desde ja que essa
metodologia adotada por aquela Diretoria do INCR/Aihou a performance de execugao
orcamentéaria do Orgéo a partir do periodo de 20PB0&, apesar da evidente queda na acgéo
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de obtencédo de terras e a implantacdo de assentsmemais, que em toda a dotacéo
or¢camentaria anterior do INCRA tinha tido maiorgronéncia.

N&o obstante, essa modelagem serviu para o propieste trabalho que é o de fazer
uma afericdo geral do comportamento da dotacdonami@ria no periodo de 1995 a 2009,
representada pela LOA, pela dotacdo autorizaddaeepecucdo dos recursos alocados. Os
dados orcamentérios estao sistematizados na @befmexo ‘F’ desta tese.

Na representacdo grafica a seguir (Grafico 4), evégge o comportamento do
orcamento do INCRA correspondendo aos trés prosessmo de resto ocorre em analises
do orcamento geral do Orgédo, mostra-se bastantermis com altos e baixos niveis de
dotacdo e execucdo orgamentario-financeira nogeedonsiderado.

Note-se que em quase todo o periodo referenciagmbém, se verifica a
predominancia do processo 1(obtencéo de terragacride projeto de assentamento) sobre o
total do orcamento apresentado, com recuos vetdiao interregno de 1999 a 2003 e no
periodo de 2007 a 2009.
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Figura 4
Evolucdo do orcamento dos processos do INCRA em wads correntes- consolidado

de 2005-2009
Fonte: SOF: Sistematizacdo do autor

N&o obstante, os trés processos seguem comportsnegoase simétricos com
variacbes bem acima verificadas no processo 3 @gséao de Crédito Instalacdo) a partir de
2003, curiosamente superando os recursos destiremlgsrocesso 2, de implantacdo e
desenvolvimento dos projetos de assentamento quelvenum conjunto de acdes e
atividades estruturantes dos assentamentos tais. €&IDA, Infraestrutura, assisténcia técnica,
demarcacdao topografica, acbes do PRONERA, titulagéma Sol, etc.

O crescimento substancial dos recursos or¢camestaripartir de 2004 seguiu essa
tendéncia de semelhante evolucéo entre a dotagiwstar nas LOA e a dotacdo autorizada
para a execucdo dos programas, acdes e atividéddestes a politica de assentamentos,
havendo inclusive, um aporte superior da segurfdeérecia em relacéo a primeira entre 2006
e 2008, impulsionada pelo aumento de recursos ralidade de crédito de implantacdo e
recuperacao e da criacdo de outras modalidade®ditos de apoio aos assentamentos rurais
implantados pelo INCRA.

Ainda quanto a esse aspecto a ex-diretora de Adirdgéo e Financas daquele Orgéo,
confirma essa evolug&o no orgcamento:

“Avangamos muito. NGs triplicamos o orgamento, dataente no segundo periodo do Lula
de R$ 900 milhdes para R$ 4,0 bilhdes e algumac@isoco foi obtencéo justamente para

obter 0 maximo de terra e assentar o maximo pdsgive pudéssemos conseguir. Na
contramdo dessa diretriz ficou o desenvolvimentrqye ele é disputado entre si: se eu
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tenho um orcamento de R$ 4,5 bilhdes, R$ 1,0 bifbApara crédito de instalacdo, de R$
3,5 em tiro a folha [FOLHA DE PAGAMENTOQ], tiro pratdrio, tiro as despesas
obrigatdrias, vai ficar em torno de R$ 1,0 bilhaoR$ 1,5 bilhdo das discricionarias para
fazer todo o processo. Entdo em determinado ei@mitava-se pela obtengdo, no segundo
exercicio optava-se para compatibilizar a obtergén o desenvolvimento, porque se vocé
assentou 40 mil familias em 2010, vocé tem um pagsara 40 mil familias [...] esse ano
em 2011, alids no ano passado também, nos tinhB&B50 milhdes para obtencdo de
terras. O entdo presidente com a diretoria optoa faaer por fazer a infraestrutura, obter
menos terra e liberar tudo que pudesse para faffr@estrutura e tentar minimizar esse
passivo nos assentamentos” (Entrevista n°® 13 ).

Considerando os trés processos (1, 2, 3) aqui kidos a andlise da politica de
assentamentos rurais sob a coordenagdo do INCRAadss capturados na Diretoria de
Gestéo Estratégica daquele Orgéo e sistematizage trabalho indicam que o processo 1
(Obtencéo de terras), entre 1995 e 2007, teve urasrnparticipagcdo NOS recursos
orcamentarios. Os recursos destinados para a @otelecterras chegou a representar 87,41%
do total do orgcamento dos processos em 1995 mantend média de 58% caindo até o ano
de 2002 quando chegou a 42,96%, voltando a cresceeriodo de 2003/2004 (55,35% e
58,55%, respectivamente), mas a niveis comparaaeld99/2000 (58,33% e 54,50%,
respectivamente), (ver Tabela 10 e Figura 05).

Tabela 10
Participacdo dos processos no orcamento do INCRA ermlores
percentuais por ano em relagcéo ao total - consolida de 2005-2009

Ano Processo 1 Processo 2 Processo 3
1995 87,41 87,41 7,49
1996 62,48 17,89 19,63
1997 64,88 14,56 20,56
1998 49,64 19,42 30,94
1999 58,33 27,52 14,14
2000 54,50 27,85 17,65
2001 44,31 27,97 27,72
2002 42,96 24,5 32,54
2003 55,35 15,38 29,27
2004 58,55 18,02 23,43
2005 54,68 16,58 28,74
2006 51,19 16,57 32,24
2007 49,86 17,08 33,06
2008 36,46 21,72 41,82
2009 32,57 27,46 39,97

Fonte: SOF: Sistematizacao do autor
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Ressalte-se que os recursos aplicados na acaotelec®b de terras sdo destinados,
além das indenizagBes concernentes as desapragwiacéompra de imoveis, também aos
acordos judiciais em acdes ajuizadas no exercicianteriores, bem como no atendimento a
comandos judiciais decorrentes de condenacdes.
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Figura 5
Participacdo dos processos no orgamento do INCRA ewalores percentuais em relagdo ao total
anual

Como se observa, a partir de 2005 essa particigagsal dos recursos destinados para
a acdo em exame no orgcamento total dos procesios wodeclinar e mais ainda a partir de
2007, sendo superado pelo processo 3 (Concess&wédéo de Instalacdo) que teve um
incremento importante, cujo montante alcanca suarmgpresentatividade nos ultimos anos
do periodo analisado, chegando em 2008 a 41,82%,9Y% em 2009 A evolucao ali
demonstrada da uma ideia clara da baixa prioridadéerida pelo governo ao processo de
obtencédo fundiaria de forma onerosa a partir de3208cuando no orcamento para as
desapropriacdes de terras e na formagcdo de esfiIyaeo assentamento de familias de
trabalhadores rurais sem terra.

Em contraponto, o orcamento avanca na concessawreédi#os as mais variadas
categorias rurais desde extrativistas, quilombolagpulacbes em projetos estaduais,
agricultores atingidos por barragens, popula¢cdesrimnhas, agricultores que ocupam terras
indigenas que séo objeto de desintrusdo, mulhexeslhadoras rurais, todos concebidos no
PNRA como beneficiarios do programa de reformaragydo governo e incluidos por forca
de atos normativos do INCRA nas Relacbes de Beaefis (RB) e inseridos
automaticamente no SIPRA.

A estratégia politica de expansédo de créditos,aap#s aparentemente resultar em
renda real, ndo produziu efeitos duradouros e nertegracao com alternativas com relagéo
as necessidades sentidas pela populacdo assemtatmspromocdo do desenvolvimento
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sustentavel das areas reformadas. Como asseve(@@®&) € sem duvida inadequado adotar
como objetivo basico apenas a maximizacdo da rendda riqueza sem uma compreensao
plena do processo de desenvolvimento.

Associando essa concepg¢do ao caso estudado agmfamssentadas teriam de ser
vistas pelo INCRA como ativamente envolvidas ndamnacdo de seu proprio destino e nao
apenas como beneficiarias passivas de engenhoso®sple programas de governo
entabulados pela tecnocracia. Assim também dasbhoténaies ideias, estratégias, normas
concebidas pela alta direcdo do Orgdo Fedseah levar em conta as multiplas dimensées
dos assentamentos e as consideracfes de ordenifieape®gionais, e sem considerar
importante a participacao dos atores do “lado da”fgrincipalmente das organizagbes dos
trabalhadores rurais sem terra e assentados.

E importante também frisar que, de conforme coNRA, a demanda explicitada
constituiam-se em cerca de 200 mil familias acaagpadnobilizadas, que se encontravam no
campo em preocupantes condigcbes econdomico-somah ([®nda mensal inferior a 2,0
salarios minimos), agravadas pelo desemprego @ldifide de acesso a terra, compondo o
grupo considerado como “demanda emergencial darfRafégraria e prioridade do Plano”
(BRASIL, 2003: 17). Somavam-se a este universaosuwdgricultores com area insuficiente
para a sustentabilidade econdmica, social e anabieat exploracdo agricola e aqueles na
condicéo de parceiros, meeiros e arrendatarios.

Tem-se no Plano o compromisso expresso da readizagduma “reforma agraria
massiva” com uma meta de assentar 400.000 novadialmo periodo 2003-2006. Para
atingir a meta de assentar 115 mil familias em 200Rlano previu que 71% destas terras
seriam obtidas de forma onerosa pelo Governo Hedera a utilizacdo dos instrumentos da
desapropriacdo por interesse social para finsfdema agréria e da compra e venda, e 29%
corresponderdo ao instrumento de destinacdo de f@fdiblicas (BRASIL, 2003: 19-20).

Segundo dados do MDA/INCRA sistematizados na Talidla comparando-se o
investimento previsto no Il PNRA e os custos deenbdo de terras realizados pelo INCRA
no periodo (2003-2006) apenas no primeiro ano dad’Phouve uma expansao dos recursos
ultrapassando os investimentos programados. Noaideanos, somente pouco mais de 80%,
em meédia, foram aplicados.

Tabela 11
Numero de familias a serem assentadas, investimestprevistos no |l
PNRA (2003-2006) e gastos com obtencdo de terraguidados, em
valores correntes.

Gastos com NP de Gastos com
N° de obtencao/ o Obtencéo/Re
Ano tamill familias : %
@) amilias PNRA assentada alizado (= elc)
(b) (R$ 1,00) ) (R$ 1,00)
(©) (e)
2003 30.000 400.000.000 36.301 447.759.444 111,94
2004 115.0001.461.664.845 81.254 1.045.830.200 71,55
2005 115.0001.461.664.845 127.506 1.403.108.796 95,99
2006 140.000 1.827. 81.056 136.358 1.489.471.066 81,52

Total 400.000 3.323.329.690 381.419 4.386.169.506 131,98
Fonte: Il PNRA; MDA/INCRA.
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E de notar também conforme demonstracdo na TaBedaskguir, que em termos de
dispéndios para a obtencédo de terras, a partindal@ 2006 até o ano de 2009 a participacéo
dos recursos em moeda corrente para a indenizagdereitorias fica muito aquém dos
gastos previstos nas LOA anuais, com menos de 30%othl no periodo. H& uma
predominancia da utilizacao de Titulos da Divida&hig para fazer face aos investimentos da
incorporacgao de terras para Novos assentamen#os. rur

Tabela 12
Desempenho do INCRA na execucdo da despesa com agi®
obtencdo de terras com TDA e Moeda corrente- 2009@9, em valores

correntes.
LOA LOA
Ano T(ORth 1_8(% em(;g?lg/(‘)r)N. Moegan;Benf. (dz/g/a)
(@) (b)’ (R$; 1,00)
(c=a-b)

2006 1.489.471.0661.102.000.000,00387.471.066,00 26,01
2007 1.514.048.4711.133.634.333,00380.414.138,00 25,13
2008 1.251.061.9591.606.000.000,00 0,00 0,00
2009 998.203.131 830.219.240,00167.983.891,00 16,83
Total 5.252.784.6274.671.853.573,00935.869.095,00 17,82

Fonte: INCRA/Relatério de Gestdo, 2009.

Essa circunstancia vai rebater na incompatibilidadeente entre as execucgbes
orcamentaria e fisica relativa ao processo de oéterle terras de forma onerosa. Nos
Relatoérios de Gestao (2005, 2006, 2007,2008 e 2009 RA tem procurado justificar essa
falta de compatibilidade na majoracao havida dacadky de terras com elevacdes do custo do
hectare acima da média nos ultimos anos, nas Re@iéatro-Oeste, Sudeste e Sul. Este
fendbmeno tem sido creditado basicamente a expahsdagronegocio de exportacdes de
commoditiesagricolas, a entrada do biodiesel, o reflorestémeentre outros fatores.
Segundo o INCRA esse cenario teria implicado dinetate na reducéo de area indenizada.

Outra questdo relacionada de grande impacto naigkemrcamentaria e financeira
desta acéo refere-se as condenacdes judiciais @ qNERA € submetido nas acgbes de
desapropriacdes. Nao ha como precisar o montantecdeso necessario em cada exercicio
para o cumprimento de sentencas judiciais, trafigajulgado, referente a processos que se
arrastam no judiciario ha varios anos. S6 no an20@® foram empenhados e liquidados R$
509.180.863,00 para atender esta necessidade gueuoo orcamento do INCRA em até
25%.

Finalmente, em relacdo a implantacdo e desenvohtongos assentamentos rurais,
com essa mesma modelagem constata-se que os sedastmados a esta finalidade crescem
vigorosamente de 2005 a 2009 (ver evolucdo no &igay.
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Figura 6

Participacdo em % dos recursos destinados a implaatdo e Desenvolvimento dos

projetos de assentamentos em relagéo ao total dorjmelo (1995-2009)
Fonte: SIAFI GERENCIAL e SOF; Sistematizacao da Dniatde Gestao Estratégica do INCRA — 2010.

Ha um contraditério a ser examinado. Consoante reéde, o custo oneroso de
obtencdo de terras decresce em toda afericdo a@alizndicando que ndo seria possivel
creditar a criacdo de novos assentamentos os oscmabilizados para implantacdo, mas sim,
para atender parte das caréncias infraestrutuvaiagsentamentos ja existentes e outras acoes
estruturantes.

O fato € que o governo, no periodo 2004 a 2008 wal sua atencdo para a concessao
de créditos de instalacdo que chegou em 2008 apamigipacdo de 18,22% dos recursos
alocados, bem maior do que a participacdo do psocasrespondente a acdo de obtencado de
terras. Esta escolha politica tem como finalidadader a um universo bem maior do que os
beneficiarios diretos da reforma agraria, aquebstastrados, selecionados e homologados
pelo INCRA, assentados em projetos de assentamemtos criados por ato de autoridade do
Orgdo. A diversificacdo da modalidade de créditepa abrangéncia para outras categorias
rurais e 0s aumentos nos valores dos créditos posEmconsiderados como fatores
determinantes para a evolugao crescente verificatao se observa na figura 7.
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Figura 7
Participacdo em % dos recursos destinados a concaésgle créditos instalacdo nos

projetos de assentamentos em relacao ao total dorjmelo (1995-2009)
Fonte: SIAFI GERENCIAL e SOF; Sistematizacdo da Diniatde Gestao Estratégica do INCRA — 2010.
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E forcoso concluir que, apesar de ser considerad# dnstrumento prioritario de
obtencao de terras para o assentamento de fanailiEessapropriagdo por interesse social para
fins de reforma agréria perdeu sua centralidadprocesso distributivo de terras. A escolha
politica do governo no Il PNRA foi pela “combinatéos varios instrumentos que o poder
publico disporia para democratizar o acesso a éznraubstituicdo a desapropriag@s;a-vis
0 instrumento da aquisicdo via Decreto n° 433/1@92rrecadacéo e destinacdo de terras
publicas e devolutas. A utilizacdo de outras forrdasobtencdo (devedores, dacdo em
pagamento), o crédito fundiario e até mesmo a aggakcdo fundiéria, foram determinantes
para o0 comportamento do orcamento dos processas&ise.

Dados sistematizados por Marques (2007) quantocdispenente aos dispéndios
realizados pelo INCRA com as ac¢des finalisticaasdentamento de familias, ou seja, gastos
com AcgOes Preparatorias, Obtencdo de Terras, Itqgdm e Consolidacdo dos
assentamentos, mostram um comportamento assimatiperiodo 2000 a 2005. Ha queda
acentuada nos gastos de implantacdo e consoligecégercicio de 2003, ano de transi¢ao
dos governos FHC/Lula, e uma evolucao represeataky orcamento do INCRA nos dois
anos de 2004 e 2005, tanto nesses programas comup@lmente, na acdo de obtencéo de
terras que passa de 25,09% em 2000 para 49,23%@3nrfum variacao positiva de 24,14%.

A alocacdo de recursos para essa acao de inteovdugdiaria direta do INCRA
(desapropriacdo e/ou compra e venda), como jac@émeenso nas discussdes sobre o tema, €
crucial para a criacdo da oportunidade de acessoae a criagdo dos assentamentos. Por
extensdo, os recursos providos na implantacdo eonsolidacdo dos assentamentos sdo
fundamentais para a viabilizacdo de forma sustehtdessas unidades sdcioterritoriais.
Pesquisas comprovam que viabilizar-se economicarenpara os assentados, além de uma
sobrevivéncia fisica familiar, também uma condigho afirmacédo politica e social, de
legitimacéao frente a populacao e autoridades pablacais (MEDEIRO®t al, 2009).

No que tange ao ultimo processo, de regularizagéadidria - ou como se prefere
entender aqui como de convalidag&dostiaius quada estrutura fundiaria distorcida no Brasil,
pois ndo provoca nenhuma alteracdo estrutural,oatracio, amplifica-o -, readquiriu, no
final do ano de 2009, um grau de importancia similguele desenvolvido nos anos 1980,
durante o regime militar e logo depois na regidorddste por meio do Projeto de
Desenvolvimento do Sistema Fundiario Nacional (PRSF

Citada op¢do pode ser traduzida pela criacdo dgréra Terra Legal na Amazonia
Legal e intensificagdo das acdes de regularizagédidria nos Estados do Nordeste, que
decididamente altera, novamente, a funcdo e atdbudo INCRA de promover a reforma
agraria e o ordenamento fundiario com efeitos minre de posse e uso da terra. A partir
dessa decisdo politica permanece intocavel a pdge privada da terra, mesmo que em
situagOes de evidente descumprimento da funcéalsoctunstancia que continua a servir ao
jogo de interesses dos ruralistas e dos negddiais woncentradores da renda da terra como o
agronegocio e a elevagdo dos ganhos patrimoniaigrdomdes proprietarios rurais.

Citadas acoes de regularizacédo fundiaria na Amazbegal, claramente de carater
apaziguador dos conflitos latentes naquela regi@gorrem ainda com 0 mesmo orgamento
anual do INCRA, além de dispor de pessoal deslopata cargos comissionados para um
Departamento de Planejamento, Monitoramento e Ag@ti da Regularizacdo Fundiaria na
Amazoénia Legal (DPMARFAL/SERFAL), criado provisanante para tal.

% Consoante disposi¢do do governo o Terra Legal Aniaz programa de regularizagdo fundiaria coordenad
pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDAJaientregar titulos de terras a cerca de 150 rsgims
gue ocupam terras publicas federais nao destinddashjetivo, com a seguranga juridica, é impulsioma
criacdo e o desenvolvimento de modelos de prodsigstentavel na Amazonia Legal.
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Valendo-se novamente do testemunho da ex-diretoRirétoria de Administracédo do
INCRA, fica evidenciada essa disformidade.

“O Terra Legal entrou no INCRA como uma “cunhad. proposta seria para fazer uma
agéncia, mas politicamente a ideia ndo vingou gaabruma “cunha” e fica dentro do

INCRA e executa... mas 0 recurso é o mesmo, o0 quderservidores... tivemos de

dividir, tivemos de ceder cargos comissionadasxceirizacdes... € um INCRA dentro do
outro, com todas as mazelas de uma gestdo de waagoe tem seis mil servidores
ativos e seis mil servidores inativos...” (Entréwis® 13).

Por extensao, o INCRA perde sua esséncia e ogaificado estratégico na mediacao
dos conflitos agrarios, na fiscalizagdo da aplioa¢hh principio da funcdo social da
propriedade fundiaria e outras disposicdes daléggie agraria vigente. Sem a atuacao do
Orgéo fiscalizador continuar-se-a, o favorecimestdoapropriagdo da renda fundiaria pelos
grandes proprietarios nos termos da “frouxidaoaldiga fundiaria” de Delgado (2010).

Também se reduz o papel do INCRA como protagomstecriagdo dos setores
reformados, limitando, por consequéncia, novastopmades de acesso a terra e a outros
tipos de direitos, oportunidades e ‘intitulament@¢®ntitliements”) para os trabalhadores
rurais sem terra, e consequente promocao do ddsengoto das populacbes assentadas.
Isola-se cada vez mais a instituicdo, dos grupasaisodo campo, passando a operar
mecanicamente atividades administrativas subsidia® processo de redistribuicdo de terras
e a implantacdo de assentamentos rurais, comaataaiizacdo na concessdo de créditos de
instalagcdo, acompanhamento dos contratos e sertegosirizados de assisténcia técnica,
acompanhamento de contratos/convénios de serveszeutralizados de infraestrutura, etc..
Por final, afasta-se do Orgéo a funcdo de indusointegracédo dos assentamentos rurais ao
desenvolvimento territorial e a potencializagdo siagrgias tdo necessérias ao dinamismo
econdmico-social das areas reformadas.

2.3 Os sistemas de gerenciamento do INCRA e suasng¢bes para a politica de
assentamentos

Para o que interessa a este estudo foram examitr@dosistemas de gerenciamento
que por sua natureza e funcéo, tem correspondéociaas acoes e atividades preparatorias e
de execuc¢do da politica de assentamentos ruraisiertada pelo INCRA.

O primeiro sistema a ser examinado corresponde NORSinstituido pela Lei n°
5.868, de 12 de dezembro de 1972. Tem como firddidagerenciamento das informagdes
cadastrais dos imdveis rurais, dos proprietariosdetentores de imodveis rurais, de
arrendatarios e parceiros rurais, de terras pibéiaie florestas publicas.

O mesmo ato juridico criou o Cadastro Nacionalmdéveis Rurais (CNIR) que tem
informagdes gerenciadas conjuntamente pelo INCR#ela Secretaria da Receita Federal
(SRF), produzida e compartilhada pelas diversastuitdes publicas federais e estaduais
produtoras e usuarias de informacdes sobre o medb brasileiro (§ 2°, Art. 1° da Lei n°
5.868/72). Ainda, o art. 2° desse diploma legaligaba fazer a declaracéo de cadastro, todos
0S proprietérios, titulares de dominio Gtil ou podsres a qualquer titulo de iméveis rurais
que sejam ou possam ser destinados a explorac&mlagmpecuaria, extrativa vegetal ou
agroindustrial, como definido no item | do Art.dt? Estatuto da Terra.

Por meio desse sistema de gerenciamento € posispelr de informacdes sobre os
imoveis rurais cadastrados no INCRA, sua condighninial e titularidade e suas formas de
exploracdo, e por meio de processos de sistematizestratificacdo dessas informacdes, ter
indicativos sobre o comportamento do regime deegesaso das terras Pais. Do ponto de
vista da organizacéo agraria permite identificainadveis rurais classificados como ‘Grandes
Propriedades’, para fins de fiscalizacdo do cumgmim da funcdo social da propriedade e de
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caracterizacdo daquelas passiveis de desaproppacddins de reforma agraria. O sistema
tem como finalidade também a emisséo do Certificl@adastro de Imével Rural (CCIR) e

o controle da aquisicédo de terras por estrangeatés) de informacdes que podem orientar o
combate a grilagem de terras e ao trabalho escravo.

O sistema apresenta o0 registro de importantes ni@fgdes sobre o meio rural
brasileiro, que podem ser compartilhadas pelasrshgeinstituicbes publicas federais e
estaduais como subsidios ao planejamento regienaém sua utilizacdo imediata pelo
INCRA para efeito dos atos preparatorios de arstisenico-juridicas e instrucionais para os
procedimentos de autuacao destinados a selec&eakecm indicativos de descumprimento
da funcdo social para fins de reforma agréaria,adizacdo das vistorias rurais, exame da
dominialidade dos imoveis rurais pré-selecionados erocessualidade decorrente de
incorporacgao de terras ao programa e sua destipaca@ssentamentos rurais.

N&o obstante, os dados e informacdes cadastraisdas no sistema eles ndo cobrem
todos os imdveis rurais do Pais sendo limitado,gomiseguinte, o conhecimento da malha
fundiaria, a ocupacédo dos espacos rurais e suzagéb, e outros aspectos geoecondmicos,
sociais e ambientais importantes do territério ileims. Agregue-se a essa limitagdo outra
que se refere a condicdo declaratoria do procedareadastral realizado pelo INCRA, que
em virtude disso, gera informacdes literais im@a&sj comprometendo sua utilizagéo para o
conhecimento efetivo da malha fundiaria, o contdae terras publicas e para planejamento
de intervencédo do poder publico em a¢fes de reandemto fundiario.

O segundo sistema a ser destacado aqui, dentrabgiis/os do trabalho, refere-se ao
‘Sistema Integrado de Precos de Terras (SIPT)vaol@ por meio da Portaria SRF n°® 447, de
28 de marco de 2002, em atendimento ao dispos&tn@4 da Lei n°® 9.393, de 1996. Tem
como objetivo fornecer informacdes relativas a neale terras para o calculo e langcamento
do Imposto Territorial Rural (ITR).

A alimentacao do SIPT pela CONFIS e pelas Supeniéecias Regionais da Receita
Federal com os valores de terras e demais dadelsides das Secretarias de Agricultura, do
INCRA, ou entidades correlatas, e com os valorggma nua da base de declaracdes do ITR,
sao informagbes importantes para efeito da homagé® dos valores arbitrados pelo
INCRA por ocasido das avaliacdes de imdéveis rulasapropriandos por aquele Instituto.
Serve, portanto, para dar substancia ao procedinwraliatorio realizado pelos peritos do
INCRA em feitos expropriatorios para a obtencadmrdas destinadas a reforma agraria dentro
de parametros aceitaveis no mercado de terras.

O terceiro sistema é aqui analisado com mais paymeen Trata-se do SIPRA
administrado pelo INCRA que tem como finalidadeesmatizar as informacgdes sobre os
projetos de assentamentos criados ou reconhecielosQrgdo desde a criacdo até a sua
emancipacdo e seus respectivos assentados e congmnfamiliares, a partir do
cadastramento, selecdo e homologacéao.

De acordo com informativo daquele Orgéo federaC@, 2000), o sistema destina-
se as seguintes finalidades:

a) permitir o acompanhamento, a monitoria e avatados projetos de reforma
agraria;

b) produzir informagdes de planejamento;

c) subsidiar o processo decisorio;

d) apoiar o gerenciamento dos projetos de assentagsye

e) otimizar os resultados alcancados; e,

f) colocar a disposicdo das instituicbes publieasidade de ensino e da sociedade em
geral, dados e informacdes consistentes sobrermafagraria.

O SIPRA é alimentado por um volume consideravehfiemacdes que séo coletadas
principalmente por meio de operacao realizada enpoae abrange desde a identificacdo do
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projeto, identificacdo dos assentados e compondatesiares, demais informacdes sobre
varios aspectos geomorfologicos, geoeconémicofaestruturais dos assentamentos-. Essas
informacbes sado complementadas por dados colhidos setores das proprias
Superintendéncias Regionais do INCRA, sejam nosesswms respectivos de obtencdo dos
imoveis rurais desapropriados, nos plano de aglcacgprocessos de pagamentos de créditos,
na documentacdo cartografica, e/ou em outras aopasacionais daquelas unidades
executivas do INCRA. Uma vez processadas todasfasmacdes sobre os assentamentos
rurais e as familias assentadas, o sistema emagORes Gerenciais para efeito de avaliacéo,
controle e subsidios para planejamento.

Entretanto, o sistema apresenta uma enorme inciokecide interagir com outros
sistemas gerenciais do INCRA, notadamente em elagéeles antes comentados, alguns
deles com modulos com informagfes repetitivas,l@ede-se um instrumento estatico sem
maiores indicativos de resultados qualitativosgmalo Orgao.

Em virtude da ocorréncia de sérias dificuldadesiitds desde o inicio de sua
operacionalizacdo, o SIPRA tem sido objeto de sam@delagens que absorveram custos
consideraveis para o seu aperfeicoamento sem adssltsatisfatérios. IniUmeras sdo as
fragilidades, dentre as principais, a defasagem idkgmacdes sobre os projetos de
assentamentos pela inoperancia do INCRA na atgalizasistematica dos dados e
informacdes, 0 que resulta num monitoramento extneemte deficiente e, por consequéncia,
na producdo de relatérios gerenciais inconsisteqtes ndo resiste a uma avaliacdo mais
criteriosa.

Usualmente o sistema serviu, em toda a trajet@idNCRA na coordenagdo da
politica de assentamentos, como ‘porta de entid@abntingentes de ‘beneficiarios’ de todas
as modalidades de inclusédo criadas pelos diferaguesrnos e de instrumento oficial de
contabilidade de metas fisicas.

O SIPRA ndo permite, por exemplo, saber sobre dcéndle evasdo nos
assentamentos, a quantidade de trabalhadores deraasninados de “agregados” as familias
assentadas, situacdo que em muitos casos acabazipdm a superpopulacdo nos
assentamentos comprometendo a sua capacidadeiypaoduitras ‘informacdes qualitativas’
importantes que o sistema ndo permite caractedeaidamente estdo relacionadas a:
sistemas de producéo, produtividade e valor briopbducdo; unidades habitacionais
efetivamente reformadas; mensuracao de indiceseds@a agua potavel (encanada, de poco
ou de cisternas) segundo o numero total de fan@fiasntadas; acesso a estradas transitaveis;
0 grau de acesso aos servicos e atividades sagjaisiros indicadores.

O acesso é muito restrito e centralizado dificaltaa divulgacdo das informacdes
para outros entes governamentais e ndo governas)emda permitindo um aproveitamento
adequado das informacfes do processo de reforn@icagiue sdo mdultiplas e ndo sao
atualizadas.

Por final, o SIPRA apresenta dificuldades, supasawiga-se de passagem, para ser
utilizado como ferramenta de avaliacdo de indicaslandispensaveis para a analise do
desempenho do Org&o na coordenac&o da politicssdatamento.

3. As interrelac@es institucionais com agentes pubbs e rede de atores sociais

E por demais atribulado dissertar sobre as reld@pdégucionais do Orgéo ‘para fora’
de seu ambiente operacional dado a sua culturanedrativa e a caracteristica insulada da
instituicao.

E fato de que o INCRA n&o consegue gerenciar soziatamplitude das demandas
sociais no campo por desapropriagdo, assentamedesenvolvimento dos assentamentos
rurais, e isso ficou comprovado pela condicéo drvencéo forcada’ a que foi submetido e
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as evidencias de precariedades nas areas reformatdas e implantadas pelo Orgio
federal. Também é fato que as limitacbes operaGdioie pessoal qualificado, tecnologia,
material e financeiro) demonstradas pela autaguigua trajetoria aqui analisada, exigiriam
a contribuicdo politicamente deliberada de outrostee governamentais e nao
governamentais, no tocante, particularmente, a @t@m do desenvolvimento dos
assentamentos, quanto: as formas de organizac@wiase produtiva; ao universo da
producao; a assisténcia técnica; a capacitacaeneficiamento dos produtos agropecuarios;
ao armazenamento; a comercializacdo; a infraestruida meios de acesso e energia; ao
acesso aos servicos sociais, habitacédo, educasaae,ssaneamento basico, lazer, cultura;
outras.

Como ja comentado, faltou atuacdo proativa do INC&Aabilidade no inter-
relacionamento institucional com agentes publicagede de atores sociais nos sentido de
estabelecer - sem perder a sua funcdo coordenadotaoperacoes e parcerias para
intercAmbios com vista a melhoria da performancsitutional e o enfrentamento da
complexidade e importancia de que se caractenigbbama agraria, ou como especificamente
recortado nesse estudo, a politica de assentantenis

Sob a compressdo dos movimentos sociais que re@amala incapacidade
operacional do INCRA de atender satisfatoriamenterescente demanda em relagdo ao
processo redistributivo de terras, os sistemasdes do Orgéo agiram na definicdo de um
quadro normativo da acao de gestao representads peltrucdes normativas, normas de
execucao, manuais, rotinas, etc., em detrimentudtento da sua capacidade de governanca.

Trata a literatura que esta qualidade governativadependeria somente da eficiéncia
da gestdo da maquina estatal calcada na obedi&ncegras e da capacidade operacional da
burocracia na execuc¢do da politica publica, neste a politica de assentamento. Dependeria,
igualmente, da criacdo de canais eficientes de limatfio e envolvimento com outras
organizagcbes, governamentais e nao governamerdads) da participacdo social da
comunidade beneficiaria na formulagéo, monitoramenavaliacdo da politica setorial sob a
sua responsabilidade.

O que se viu foi o relacionamento entre o INCRA e@anizacdes estatais (federais,
estaduais e municipais), pautado objetivamente peleessidade de suplementacdo de
recursos face as crises na economia, a politicustkeridade fiscal restritiva de gastos, com
0S consequentes cortes e contingenciamentos dossescfederais, e ainda a tentativa de
deslocamento para niveis locais, da presséo eaepalbs movimentos sociais de luta pela
terra. Ficaram em segundo plano, portanto, os ivbgetde recomposicdo da capacidade
organizacional/operacional do Orgdo federal e derédmbio com outras instituicdes que
atuam diretamente com o desenvolvimento rural, pareelhoria de desempenho da politica
de assentamentos rurais.

Um esforco governamental nessa direcdo produziuatédebe pontos de vista
divergentes a partir de 1999 com o tema da destieado das acOes de reforma agraria dos
niveis centrais para os niveis locais, dentro dadtacéo tedrica de que ela seria tributaria
das teorias normativas sobre o local, que o vémocespaco natural de virtuosismo. Em
nome de uma suposta “partilha de responsabilidaglel&’ aproximacao das decisbes para as
bases territoriais, 0 Executivo Federal sinalizom@ transferéncia de recursos federais para
alguns Estados e Prefeituras com vista a partidépalgsses entes publicos na politica de
assentamentos em seus territorios.

Essa acdo, no entanto, ndo obteve ganhos para mpla alteracdo dstatus quo
fundiério nos territérios em foi desenvolvida, empoderia, em virtude da correlagdo de
forcas e do desconforto politico dos governantesisopara decidir sobre uma politica
reconhecidamente conflituosa. Resumiu-se, portanprestacdo de servi¢cos aos projetos de
assentamentos do INCRA caracterizado prioritariaen@ela construcdo e conservacao de
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estradas, redes de transmissao de energia e deE@apte agua, esta obra executada com
maior peso na regido Nordeste.

Esse processo de descentralizacdo com instantaduas e municipais mostrou-se
de uma maneira descoordenada, sem uma negocid@#mapuoais sélida entre os pactuantes,
intervenientes, trabalhadores rurais e movimentasas, que viam com desconfianca a
possibilidade do INCRA de se desobrigar de seurdewestitucional, transferindo para os
entes governamentais locais os custos politicosracnais e financeiros das acdes de
reforma agraria, e o consequente distanciamerggaziamento da autarquia.

Igualmente ha de se considerar que o peso da fagjéa deliberada’ de parte dos
governantes locais com o efetivo compromisso polipara o bem coletivo, foi determinante
para a partilha de responsabilidades nessa engaeéen virtude de multiplos fatores, dentre
0s quais predominou o alinhamento politico comeguo. Outras variaveis que impactaram
desfavoravelmente para esse processo de descaufalipodem ser creditadas a natureza
conflitiva da politica, a pouca capacidade fisaad dovernos locais, o porte socioeconémico
das localidades, e a baixa capacidade financeidarenistrativa de cada unidade de governo.
Sem politicas deliberadas de transferéncia deuattibs, a importancia e o peso das variaveis
acima tendem a reproduzir as condi¢cdes previanexigeentes.

Nestas condi¢bes, programas de descentralizacéoldeos de forma a minimizar os
custos financeiros e administrativos de gestaoapasster um peso decisivo na decisado das
administragbes locais. Comentando a respeito dp desenho do modelo nacional de
prestacdo de servigos sociais Arretche (1999) assege,

...nao basta aumentar as fontes autbnomas de aealas unidades locais da Federacdo ou
transferir recursos de uma maneira geral para sggsainidades passem a assumir funcoes
de gestdo das politicas sociais. Da mesma forma, badta a existéncia de recursos
administrativos, frequentemente herdados de paditimplementadas de forma centralizada,
para que estes sejam postos na operagdo de pregeaservicos sociais (ARRETCHE,
1999: 40).

Outra tentativa com um formato de relacionamendgttucional mais estruturado pode
ser representada pelo lancamento pelo governoaleder programa “Areas de Atuacéo
Estratégia” em 2000. Citado programa tinha a géende concretizar as parcerias com 0s
governos estaduais, prefeituras, ONGs, iniciativi@aga, movimentos sociais e demais
Orgéos federais que “possibilitasse a criacdo ddi¢cdes para o desenvolvimento sustentado
no campo e 0 maior aproveitamento do potencial yinaal da agricultura brasileira”. Este
programa também estimularia a criacdo de “Gerériespeciais” nas regides determinadas
gue fossem constituidas por meio da mobilizaca&Gdagerintendéncias Regionais do INCRA
e demais instituicdes parceiras (INCRA, 2000).

Para a sua viabilizacdo, portanto, seria necessaeovolvimento de um numero
expressivo de instituicbes publicas, assim comordaniza¢gfes ndo governamentais (bancos
oficiais, federacdes dos trabalhadores ruraistastiederais como o IBAMA, EMBRAPA e
FUNASA, Orgdos e unidades técnicas estaduais, einmatos sociais) que integrados
definiriam planos de acéo para a superacédo dosepmab das regides “especiais” de elevado
potencial de geracao de conflitos sociais pelagpdaderra.

Os resultados esperados pelo governo, onde secalesta 0 envolvimento do maior
namero de instituicbes publicas, a identificacds @oincipais problemas que afetam as
regides selecionadas, particularmente os confhigr®rios com suas respectivas causas e
consequéncias, a formulacdo de planos de acdoapsuperacdo de ditos problemas, nao
foram satisfatorios. Os objetivos principais do MINMCRA nessa empreitada ndao foram
alcancados, qual seja a “reorganizacdo fundiaga®consolidacdo dos assentamentos” ali
instalados e o “desenvolvimento da agricultura fiamii Certamente essa estratégia nao
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teve, novamente, uma implementacdo deliberada quada de incentivo a adesdo dos
governos locais (ARRETCHE, 1999).

Alids, essa ‘acdo politica deliberada’ foi poucstéivel no quadro institucional
responsavel pela conducdo do processo de reformdicagcom conflitos politicos e de
competéncias entre a instancia ministerial, antBHRAD, mais recentemente o MDA, e o
INCRA.

A criacdo do MDA e a sua estruturacao organizatiomaposta pelas Secretarias de
Agricultura familiar (SAF), de Desenvolvimento fesrial (SDT), de Reordenamento Agrario
(SRA), aléem da mais recente Secretaria Extraondinde Regularizacdo Fundiaria na
Amazoénia Legal (SERFAL) e as Delegacias Regiomalscaram o INCRA em condicdo de
rebaixamento hierarquico e de prioridades. Comagio da SAF que, em parte tivera a
funcéo de destinar créditos de producdo para en@ssentos por meio dos bancos oficiais,
aquelas outras secretarias, em especial a°S&A& SERFAFP’, ndo se relacionaram com o
INCRA, e ainda disputaram recursos humanos, firieoee politicos.

Com o IBAMA o INCRA teve uma relacdo mais proxinm face das imposi¢des da
Politica Nacional do Meio Ambiente dispostas na In8i 6.938/1981 e dispositivos
complementares, particularmente aquelas de sapgiess e administrativas (Lei n° 9.605,
de 12 de fevereiro de 1998) e mais especificamguéato as disposicdes da Resolucéo
CONAMA 289, de 25 de outubro de 2001.

Vérios atos administrativos entre os dois Orgédeanfoinstituidos conjuntamente de
forma a minimizar a alteracdo adversa das caratttes do meio ambiente nos
assentamentos, ja identificada por ocasido dagpagsaécdes e no desenvolvimento das
areas reformadas. Nesse sentido, chama a atenpaespeecial, as diretrizes contidas na
Agenda Ambiental “Terra Que Te Quero Verde”, larsgcath margo de 1998, pelos Ministros
de Estado Extraordinario de Politica Fundiaria Mo Ambiente. Esta agenda foi criada
“considerando os resultados parciais das Agendasti\Rs para a Amazobnia Legal,
discutidas nos estados de Mato Grosso, Acre, RamddrAmapd, sob a coordenacdo da
Secretaria de Coordenacdo da Amazbdnia do Ministdoo Meio Ambiente”, com a
“participacéo” do INCRA, e que resultou na edic@oRbrtaria MEPF/ N° 88/89, de 06 de
outubro de 1999.

Citado ato ordinario proibiu a desapropriacdo, @skggo e outras formas de obtencgéo
de terras rurais em areas com cobertura florestalapa incidente nos Ecossistemas da
Floresta Amazobnica, da Mata Atlantica e do Pant&halo-Grossense e de outras areas
protegidas. Por essa imposicao ficou ainda proibidssentamento de trabalhadores rurais
em areas que necessitem de corte raso em floqgstadrias, s6 assim admitido em areas
antropizadas.

Outros procedimentos e mecanismos foram conjunt@menncebidos visando
efetivar a compensacdo de areas de reserva legghrofetos de assentamentos e reforma
agraria do INCRA, relativamente aos imoveis tramdés para o IBAMA objetivando a
criacdo de unidades de conservacao (Portaria Can)WMCRA/IBAMA N° 155, de 27 de
margo de 2002). Além disso, essa acdo conjuntaifperonreconhecimento das populacdes
extrativistas tradicionais das Reservas Extratgi$RESEX) como beneficiarias do programa
nacional de reforma agraria (Portaria InterminiatdViDA/MMA N° 13, de 19 de setembro
de 2002).

% A SRA atua na implementacdo de politicas publicasionais para o meio rural por meio de acgdes
complementares a reforma agraria, como garantia adesso a terra pelo Crédito Fundiario
(www.mda.gov.br/portal/institucional/secretariasnsulta em 03/12/2012).

" A SERFAL coordena, avalia e monitora as agbes wigrBma Terra Legal Amazonia, além de atuar
conjuntamente com outros orgdos na formulaca deitigasl fundiarias para a regido

(www.mda.gov.br/portal/institucional/secretariasnsulta em 03/12/2012).
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Nessa direcéo de sujeicdo as normas dos Orgdosraaibio INCRA passou a criar e
implantar, a partir de 1999, projetos de assenttyaemrais de interesse social e ecoldgico
destinado as populacdes que ja desenvolvem ouegdispunha a desenvolver atividades de
baixo impacto ambiental, de acordo com a aptidaarea, e para aguelas comunidades que se
destinavam a producao florestal familiar comurdtasustentavel, que nao interferissem
negativamente nos ecossistemas regionais. Osgsaetassentamentos concebidos para tais
objetivos foram definidos pelas modalidades dejevode Desenvolvimento Sustentavel
(PDS); e, Projeto de Assentamento Florestal (PAF).

Esses projetos foram criados predominantemente egéar Amazonica com a
participacdo do IBAMA, Orgdo ambiental estadual wwnicipal e organizagdo n&o
governamental, por forca das recomendacfes da €aonisterinstitucional instituida pela
Portaria Interinstitucional/P/n° 01, de 16 de ddzende 1999, entre o MEPF e 0 MMA.

Com a Empresa Brasileira de Correios e Telégrai3T] o INCRA contratou os
servicos de emissao e distribuicdo dos formuladegré-cadastramento de candidatos ao
programa de reforma agraria e recebimento dasigdesr dos interessados, emisséo, coleta,
transporte e distribuicdo de correspondéncias moaforias de pré-cadastramento e de
habilitacdo do candidato a entrevista de cadastreamentrega e cobranca dos titulos de
propriedade aos beneficiarios.

Esta parceria foi objeto de controvérsias na medidague criava um mecanismo de
relacdo institucional direta dos candidatos com ovegho, sem a interveniéncia dos
movimentos sociais e serviria para desmobilizaraisalhadores rurais e arrefecer as pressdes
e a demanda social pela realizacdo da reformaiag@Brasil.

Com os bancos oficiais, Banco do Brasil e a CaiganBmica Federal, o INCRA
celebrou parcerias para a expansado dos servicogpde® ao desenvolvimento dos
assentamentos rurais criados pelo Orgdo federalpadtuacdo com o Banco do Brasil o
objetivo foi aproveitar a especialidade daquelanei@éna liberagdo e administragcao dos
créditos de instalagéo (alimentacdo, fomento etdgdn) aos assentados.

Na parceria com a Caixa Econ6mica Federal foransfieaidos para aquela agéncia,
via a celebracdo de convénio, os encargos de tagdm e fiscalizacdo das obras de
infraestrutura para os projetos de assentamerttadas, sistema de abastecimento de agua e
energia elétrica), junto aos governos estaduaisjaipais e outras entidades. A necessidade
dessa colaboracdo da Caixa Econdmica Federal eedigada a caréncia no INCRA de
técnicos da area de engenharia civil, conjecturaedgue essa deficiéncia poderia ser suprida
pela estrutura e experiéncia da conveniada naggéstesse tipo de servigo, particularmente
na construcao de habitacdes.

Nesta parceria houve dificuldades burocraticagptda ponto de vista da agilidade na
contratagdo dos servicos como na entrega e recetum#as obras que impactaram
negativamente no provimento dos servicos aos assentos, nao proporcionando a condicao
primordial para citada parceria que era a fiscafinaeficiente.

Por outro lado, a liberacdo de créditos via o Badco Brasil revelou maior
regularidade e confirmou a importancia da desckrdag#io dos recursos para as entidades
representativas dos assentados, quais sejam asgbss e cooperativas.

Para o provimento de energia elétrica nos assentamde reforma agraria em 2003
as interrelacdes do INCRA se deram no ambito dogiama Luz para Todos’ que integrou
as suas acdes com o Ministério de Minas e EnelkffidE), com a instalagdo da energia nos
domicilios com gratuidade e incluindo trés pontedut e duas tomadas em cada residéncia.
O INCRA esperava, com essa parceria, obter no seamento uma economia de
aproximadamente R$ 160 milh6es em obras de etetgdio, permitindo o aproveitamento dos
recursos remanescentes em outras obras de infitaegtcomo estradas e abastecimento de
agua para as familias assentadas.
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Com a FUNAI a relacdo institucional do INCRA tever ffinalidade apoiar as
providencias daquele Orgdo na desintrusdo dos ntegado indios das reservas indigenas.
As acdes entre os dois Orgdos federais (levantamsotioecondmico dos pequenos
proprietarios, vistorias, avaliagfes, etc.) forararcadas pela maneira desarménica como
foram realizadas em virtude dos descompassos a&ntperacdes realizadas pela FUNAI com
procedimentos técnicos e legais e normativos effecpara esse tipo de acdo, e aquelas sob
a responsabilidade do INCRA que tinham como fimalel o assentamento de pequenos
produtores rurais retirados da reserva indigenm perfil adequado ao atendimento dos
critérios de selecéo para o programa de reformaiagederal.

Para esta acédo de alta complexidade e de excepdanleade atuacdo o INCRA nao
foi devidamente guarnecido de recursos humano<ieipados, recursos financeiros, etc.,
necessarios para 0 cumprimento de suas obrigagést® aspecto comprometeu o
desempenho da instituicdo que se viu assoberbadtvittades extraordinarias, impactando
no desempenho da politica de assentamentos eeseltados.

A interacdo com as universidades e a celebrac@omenios com aquelas entidades
federais foi um marco importante para o desenvauim do PRONERA que tem levado a
educacao e a formacéao profissional de jovens dasdnbs assentamentos. Foi e esta sendo
um investimento que proporciona resultados de theseficio muito favoraveis ao INCRA,
uma vez que citado programa tem um alto indicereldiltlidade junto aos seus beneficiarios
e parceiros.

A partir do compromisso firmado com o INCRA, astigcdes de ensino superior
passaram a envolver-se com as questdes do camppoaalmente, com a especificidade da
educacao do campo, atuacao que contribuiu parareteidice de desenvolvimento humano
(IDH) nas areas de assentamento. O desempenho@NERA também favoreceu o alcance
de resultados significativos na area orcamentamemteira, quando comparados 0s recursos
aplicados no programa em relacdo ao total de resaglicados em outras acdes destinadas a
melhoria de condi¢des de vida dos assentados.

Destaque-se, a partir de 1999, a intensificacdo mhaserias do INCRA com
organizacfes ndo governamentais para a prestac@erdeos de assisténcia técnica nos
assentamentos com peso razoavel no orcamento d®AN@icialmente com a execucdo do
Projeto Lumiar e, logo apoés, por intermédio do em@&mento com diversas assessorias
privadas, fundacdes, institutos de ensino e owteasepresentacdo dos trabalhadores rurais,
como sindicatos de trabalhadores rurais, asso@agoeoperativas.

Registre-se, nesse caso, que alguns convénios faralizados pelo INCRA com
entidades que ndo apresentavam as formalidaddi&cagie nem demonstravam habilitagfes
técnicas e legais, necessarias aos objetivos kadssi esperados nesse tipo de prestacdo de
servicos. Exemplos s&o os convénios do Orgdo fiedema os sindicatos de trabalhadores
rurais e federacbes, dentre outras organizacdes,ndo tinham a devida competéncia
regimental para atuar em questdes eminentememe&déc desde a ‘elaboracdo de PDA/,
‘medicdo e demarcacdo de parcelas abrangendo @&ccéof e elaboracdo de plantas e
memoriais descritivos’ e assisténcia técnica, paopente dita.

Neste aspecto, inidmeros entraves burocraticos faaasmnalados, desde aqueles
relacionados aos questionamentos das Procurad®eg®nais do INCRA concernentes a
legitimidade juridica dos convenentes para a assmalos convénios, assim também na
comprovacao das suas habilitacées para a execogélgeto conveniado.

No entanto, a presséo politica das organizactesiS¢CONTAG, MST, associacdes
de assentados e outras organizagdes) exercida a®lgestores regionais do INCRA para o
atendimento desse servico as familias assentadbswapor sobrepujar formalidades, criando
nessas parcerias deformidades inconcilidveis contoaeicdo de medidas técnicas,
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administrativas, financeiras e contabeis, exigjglel® Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal.

Conforme relatorios de avaliacdo de gestdo da Gladwria Geral da Unido (CGU),
citado pela Auditoria Interna (AUD) do INCRA ematidrio do més de dezembro de 2006,
relativos aos exercicios de 2003, 2004 e 2005nf@apontadas reincidéncias nas ocorréncias
de imperfeicdes nos convénios firmados pelo INCRésse processo de interrelacdo com
outras entidades e atendentes aos propdsitos dacagale descentralizacdo das acbes de
assentamentos rurais, das quais se pode destacar:

a)formalizacdo de convénios em desacordo com audd&t Normativa/ STN/ n°
01/97;

b) convénios e contratos de repasse com vigéngimaela, sem a apresentacdo da
prestacédo de contas e sem o devido registro decduno Sistema SIAFI; e,

c) irregularidades e impropriedades na formalizagh®cucdo, acompanhamento e
fiscalizagao dos convénios.

Em vista disso, os gestores do INCRA enfrentardiuttiades para a convalidacao
de suas acgdes técnico-administrativas junto a @nalinterna do Orgdo, como também da
aprovacao no Tribunal de Conta da Unido (TCU), piestacdes de contas dos recursos
conveniados. Alguns até hoje respondem judicialmpat essas desventuras.

Os acordos e contratos com os organismos intemasid@IRD, BID, FIDA, tendo
como gestor financeiro o INCRA, foram celebradoseens anos de 1995 e 2002. Com o
BIRD tinha como objeto o financiamento do Progra@eula da Terra, com recursos da
ordem de U$ 90 milhdes. Com o BID, tinha a finalielade acelerar a consolidacdo dos
assentamentos com recursos previstos de U$ 51 exill@m o FIDA o acordo previa o
aporte de U$ 25 milhdes para o desenvolvimentoestéstel no semiarido do Nordeste
(INCRA, 2002).

Um balangco dessas parcerias permite concluir gaeis&ncia de instrumentos de
monitoramento e avaliacdo ndo possibilitou afesinirapactos que os projetos patrocinados
pelos organismos internacionais provocaram no g¢edemento da politica de assentamento,
Ou seja, nos processos de obtencao de terradagisia desenvolvimento dos assentamentos.
Estas composicoes também ndo conseguiram inteanalzvos conteudos e metodologias
que gerassem o aperfeicoamento gerencial do INCBRAcoordenacdo da politica de
assentamentos rurais. Alguns conflitos foram idieatios e ndo superados em relacdo a
forma de atuacdo dos consultores nos processommEMissdo de conhecimentos novos,
pautada no estildop-down e em razdo da diferenca exponencial da remurerdoa
consultores em relagéo aos servidores da autarquia.

Em relacdo a participacdo da cooperacao intemicgiital no orcamento do INCRA
esta foi de um patamar de 2% em 1995 para maisO%e eém 2002. Considerando esse
impacto no orcamento dos programas finalistico$NORA (assentamento, consolidacéo e
emancipacao) ele foi de mais de 17% de particippgdnesmo periodo.

Com os movimentos sociais de luta pela terra o IN@&Rteve sob um periodo de
maior pressao e requerimento operacional, em faéetensificacdo dos conflitos fundiarios,
da mobilizacéo dos trabalhadores rurais sem tedteaeamergéncia das ocupacoes de terras.

As interrelacfes entre os agentes publicos do INERA atores sociais demandantes
das questbes da terra foram marcadas por inumiéasdades no dialogo e na mediagcéao dos
interesses e das pautas de reivindicagOes aprdasnespecialmente entre os anos de 1995 e
2002. No periodo referenciado, as disputas idetddgi 0 jogo politico-partidario e a
correlagédo de forcas entre apoiadores e opositbweprocesso, concorreram para que se
criasse um ambiente permanentemente tenso e depneensdes dos atores do “lado de
dentro” e do “lado de fora”.
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De um lado, essa instabilidade era criada pela@oseativa do INCRA em razao da
capacidade dos movimentos dos trabalhadores rsesurs terra de mobilizar milhares de
ativistas, notadamente do MST, e criar desconfpoldico para o governo a época junto as
forcas politicas conservadores, por meio da t&l@s ocupacdes de terras e de prédios
publicos, particularmente o préprio INCEA De outro, o convencimento que havia no
interior dos movimentos sociais, de que era poksigeverno fazer o que eles queriam, caso
exercessem pressao suficiente.

Num segundo momento, a partir de 2003, onde oalhrathores rurais sem terra e seus
apoiadores acreditavam na realizacdo de um ampulgrgma de reforma agréaria, e a
governanca da politica redistributiva e a diregddNCRA foram colocadas sob o controle de
lideres dos proprios movimentos (MST) e das orgades sindicais (CONTAG), as
mediacoes das demandas sociais do campo foram owgisertadas, em razdo da
convergéncia de visdes de mundo entre a classalhealora rural e o mandatario da
republica.

4. Um balanco dos resultados da politica de assentantes rurais do INCRA

As diversas publicagdes oficiais (Balancos Globaisovernos, Relatérios Anuais do
INCRA, Relatorios de Auditoria Interna do Orgdo,ldRérios do MDA, etc.) e outros
documentos sobre a questdo agraria brasileiradehsp invariavelmente, sobre dados
quantitativos da politica de assentamentos ruraiemq aprioristicamente, avaliam a
desempenho do Orgdo na coordenacido dessa potitisiributiva no ambito do governo
federal, quais sejam: o numero de projetos de &swentos criados; a area incorporada e
destinada, e familias assentadas; para enfim, fareparacdes com a demanda existente. Sdo
sobre esses parametros, por enquanto, que serdimdigui a analise dos resultados
quantitativos da acao do INCRA nos contextos datins.

Para a apresentacdo desses dados e sua correspontenmpretacdo, optou-se em
aferir os resultados quantitativos da politica s&eatamentos rurais tomando-se por base os
registros administrativos do INCRA no SIPRA, quencoja comentado, é a ferramenta
regimental de gerenciamento das informacdes rdBeaos projetos de assentamentos e da
contratualidade do INCRA com os beneficiarios e sims informagdes individuais e
demandas.

Também, como comentado anteriormente, somente focasiderados os resultados
oriundos de intervencao fundiaria representadasprtzdalidades de obtencéo de terras via o
instrumento da desapropriacdo por interesse goaialfins de reforma agréria, a modalidade
da compra e venda e a arrecadacdo de terras, agetoprcriados por ato da autoridade
gestora do INCRA.

Fica, por extensdo a margem da averiguacao, toijmoade situacOes inseridas no
sistema, engendradas pelos governos federais mios eiclos da politica de assentamentos
concernentes ao periodo recortado para o estuglee éecisivamente ndo impactaram numa
alterac&o da estrutura fundidfia

% Branford (2010) informa que, ap6s uma onda de agigs de terra em abril do ano de 2000, cerca0dé 5.
sem terra ocuparam prédios publicos em 14 camteduais, e outros 25.000 participaram de denampdsts
em todo o Pais. Essas acbes foram realizadas amaathente no que foi, até entdo, o mais abrangemizis
bem coordenado dia de acdo jamais organizado pelamiénto dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST).

% A esse critério relacionam-se: o reconhecimento “Aigssentamentos Estaduais”, reconhecimento de
“Assentamentos Casulo”; o reconhecimento em “Asseahtos Agroextrativistas duraveis”, o reconhectmen
em “Areas de Fundo de Pasto”; o reconhecimento Assentamentos municipais”; o reconhecimento em
“Florestas Estaduais”, em “Florestas Nacionais”,Assentamentos “Reserva de Desenvolvimento Sustdhta

e outras modalidades.
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4.1 Aspectos quantitativos da politica de assentamtes rurais coordenada pelo INCRA

O balanco sobre os dados quantitativos da polilea assentamentos rurais
desenvolvida pelo INCRA estd sendo ora apreserdaoiartir do relacionamento com cada
periodo presidencial, abstraida de qualquer préteds mérito quanto a contumaz “batalha
dos numeros” tdo em voga em periodos recentes, emdparacdes de desempenhos. Ao
contrario, objetiva identificar elementos que poiissm andlises de natureza processual,
consentaneos com os objetivos que se propde abtho de investigacdo. Assim, com essa
escolha admitida de contabilizar exclusivamenteradasnentos federais criados pelo INCRA,
temos o0 seguinte panorama caracterizado na TaBetaskguir.

Nesse modo de configuracdo, verifica-se que faderium total de 6.525 projetos de
assentamentos, numa area total de 28.481.555,43868ath a data de consulta no
SIPRA/INCRA (20/10/2010bnde deverao estar vivendo 807.734 familias dealtnadores
rurais assentadas.

Tabela 13
Assentamentos rurais no Brasil, 1985-2010, por pedo presidencial, considerando os
assentamentos federais (*)

Projetos Familias Area distribuida
Mandatos| Periodo criados assentadas
Total | % | Total | % Total | %
Sarney 1985-1989 489 7,49 95412 11,81 3.542.167,7647 12,44
Collor 1990-1992 221 3,39 44.469 551 2.092.328,6616 7,35
Itamar 1993-1994 66 1,01 16.802 2,08 567.302,2712 1,99

Cardoso1l 1995-1998 2.05931,56 360.668 44,65 10.863.988,3986 38,14
Cardoso 2  1999-2002 1.47922,67 115.043 14,24 5.013.152,3005 17,60
Lulal 2003-2006 1.451 22,24 129.306 16,01 4.867.302,0970 17,09
Lula 2 2007-2010 760 11,65 46.034 5,70 1.535.313,9432 5,39

Total 1985-2010| 6.525100,00 807.734 100,00 28.481.555,4368 100,00

Fonte: Tipos de Projetos Criados e o Numero de Ik@mmAssentadas nos Projetos de
Reforma Agraria - Sistema: SIPRA/ SDM - RelatoriRel_0228; Data de acesso ao
sistema: 20/10/2010.

(*) Para o cdmputo dos dados sistematizados néatédram considerados os projetos de
assentamentos federais, objeto de intervencaoduadilireta e sua criagdo por portaria da
autoridade gestora do INCRA.

Observa-se que os periodos de maior expressaamstde execucao quantitativa da
politica de assentamentos, no recorte escolhido a8 modalidades selecionadas,
compreenderam intervalo dos anos de 1995 a 2008espondente aos mandatos dos
Presidentes da Republica Fernando Henrique Camlasprimeiro mandato de Luiz Inacio
Lula da Silva. Foram incorporados nesse horizonggnpbral, por conseguinte,
20.744.442,7961 ha, ou 72,83%, do total de hecwresspectivamente, 76,46% dos projetos
de assentamentos e 74,90% das familias atendidas ecesso a terra.

Com fins de estabelecer uma cronologia a respa@toedultados quantitativos de
assentamentos, € importante considerar que antedigio do | PNRA em 1985 os dados
oficiais do INCRA contabilizavam 67 (sessenta e)sptojetos de assentamentos de diversas
modalidades (Projetos Integrados de ColonizacdG - ®ojetos de Assentamento Dirigido -
PAD, Projeto de Assentamento Rapido — PAR outmsllizados em 61 municipios, numa
area de 9,8 milhdes de hectares, ali vivendo 1dil,8amilias de trabalhadores rurais com
maior incidéncia, na regido amazonica.
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Como ja comentado no periodo do | PNRA que corred@o ao mandato do
Presidente José Sarney, os resultados da acaongmartal em relacdo as metas fixadas
naquele plano foram insatisfatorios, e considerand@dmputo aqui realizado foram
assentadas, proporcionalmente ao total de fanribageriodo de 1985 a 2010, 11,81% das
familias em, respectivamente, 12,44% da areaitataiporada.

Apds a vigéncia do | PNRA veio o periodo corresmmte aos trés anos de governos
do Presidente Fernando Collor de Melo que se @iagt por um contexto totalmente
desfavoravel para a reforma agraria e assentamenteés em razdo, dentre outras
implicacbes de ordem econdmica e politico-admiista, do desmonte do aparelho do
Estado que afetou decisivamente a atuacdo do INERAface de desastrada politica de
disponibilidadé® de servidores federais objeto da reforma adméisé:.

Considerando o Plano Plurianual (PPA) 1991-19951§28.173/91) que estabelecera
a meta de 227.000 familias a serem atendidas errogaaos (1991-1994), conforme
“Relatério de Atividades INCRA 30 Anos” (Brasil, @0) o governo atendeu somente 44.469
familias, correspondente a 19,59% do total previst®PA.

Levando em conta o total de familias assentadapeniodo considerado para este
estudo, o governo Collor somente assentou 5,51%tdbde familias. Em termos de projetos
criados 3,39% e em area apenas 7,35%, o que demaeadialmente a posicdo de absoluto
descompromisso com a questdo da terra no Paisliaddos trabalhadores rurais e uma
estreita ligacdo com setores da oligarquia agraria.

No bojo do “Programa Emergencidf® do governo do Presidente Itamar Franco, que
contou com 0 novo marco juridi®d promulgacéo da Lei Agraria (Lei n° 8.629/93) esado
Rito Sumario (Lei Complementar n°® 76/93), do tatal80 mil familias a serem atendidas
apenas 16.802 familias foram atendidas em men@d@enil hectares de terras obtittds
correspondendo a apenas 2,08% do total de famdigeriodo considerado.

No periodo compreendido entre 1995-2002 correspiad®ms mandatos do governo
de Fernando Henrique Cardoso as ocupacdes deetsredadas pelos movimentos sociais
estabeleceram um quadro diferente no niumero detpsofle assentamentos criados. Nesse
tempo foram implantados mais de 3,5 mil projetoastentamentos rurais em mais de 15,877
milhdes de hectares para 0 assentamento de pousaend51 mil familias.

Nesse movimento de ocupacdes de teresuscriacdo de assentamentos Fernandes
(2002) observa que a cada assentamento criadaplcala-se o numero de trabalhadores
rurais sem terra realizando trabalho de base, dwiaspacos de socializacdo politica e
especializando a luta pela terra. Fica, portanitdeene, que as acdes dos movimentos sociais
determinam a modificagdo de comportamentos e dagepr parte do sistema politico.

Essa nova realidade no entendimento de Fernan@é&®)(8desencadeia também um
processo de “territorializagéo” da luta camponesa.

19 por forga do Decreto N° 99.334/90 e da Portariéidustério da Agricultura N° 227/90, s&o colocadas
condicdo de disponibilidade 2.605 servidores doRRE outros 550 s&o demitidos, o que forgou umagéa

de 40% da forca de trabalho da instituicao.

191 0 “Programa Emergencial” do governo do Presidéatmar Franco estipulava como diretriz basica a sua
vinculacdo na constru¢cdo de um novo modelo de #@ekémento, com o objetivo de conjunturalmente
combater a fome, a miséria, a seca no Nordestesentprego, a violéncia e a desigualdade socialta@oc
programa previa o assentamento de 80 mil familias.

102 A Lei N° 8.629/93egulamenta e disciplina disposicées relativaga@rme agréria, previstas no Capitulo Il
Titulo VII, da Constituicdo Federal de 1988; a IGmmplementar N° 76, dispde sobre o procedimento do
contraditorio especial de rito sumario para o pseoale desapropriacédo de imdvel rural.

193 No periodo, o processo de obtencéo de terrastesrava-se pela utilizacdo dos seguintes instrimserm)
desapropriagdo por interesse social para fins filemma agraria; b) discriminagdo administrativa deds e
arrecadacdo de terras devolutas da Unido; c) coenpeada; e, d) doagéo.
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A conquista de um latifundio e sua transformag&doassentamento promove mudancas na
estrutura fundiaria, alterando as formas de orgaéiz do espaco e do trabalho e, por
conseguinte, as relacdes sociais e politicas. Gsaca terra € condicdo essencial para o
campesinato, pois é nesta que 0s camponeses a@sBespU meio de existéncia, constroem

sua identidade e reproduzem seu trabalho famiienm@ndes, 2010: 173-74).

Entretanto, a partir de uma averiguagédo mais atosadados oficiais divulgados e
uma incursdo no sistema de gerenciamento do INGCiOAstata-se que familias foram
assentadas em lotes vagos de projetos de assetdametigos, e incluidas na Relagcdo de
Beneficiarios (RB) e no SIPRA do INCRA. Igualmentepublico relacionado em RB foi
contabilizado sem, no entanto, estar com as are@slainente incorporadas ao programa
(areas decretadas sem imissdo de posse, areagiaeéo @os projetos de assentamentos,
familias cadastradas sem a devida selecdo e hoagéloy

Outra informacédo que merece destaque € que o INB#&e no seu Sistema de
Gerenciamento, e contabiliza para efeito do ateedion das metas fixadas, o niumero de
familias nos “assentamentos estaduais”, nas aeeédsimdo de pasto”, nas areas adquiridas
pelo “crédito fundiario”, populacdes tradicionaim €'reservas extrativistas” e “floresta
nacional” (FLONA), estas ultimas unidades ambientpor sinal, com forte incremento em
termos de quantidade de area incorporada ao pragrfassa operacao “infla” os nameros
oficiais que sdo depois propagandeados para @astitb atendimento das metas fisicas,
constituindo um habito na esfera governamental.

No tocante ainda as familias assentadas, reconsndos estudos de Girardi (2008),
constata um movimento inverso e mais forte a imd@édas ocupa¢des, com predominio de
projetos criados em direcao a regido Norte comdgracorréncia na area de transicao situada
no extremo Oeste do Maranh&o, e movimentacao gaEstados do Amazonas com grandes
areas, certamente aquelas unidades de conservagées dnencionadas, o Mato Grosso,
Rondodnia e o Estado do Acre.

Essa constatacao permite asseverar que o Podéqptdsh priorizado a implantacéo
de projetos de assentamentos nas regides Norte rdedt®, enquanto as acgbes dos
movimentos camponeses ha realizacdo das ocupagderm acontecem nas regides
Nordeste, Sudeste e Sul.

Dados mais recentes divulgados pelo INCRA em maea2010, por meio de
publicacédo oficial (BRASIL, 2010), vém comprovasesnovimento de criacdo de projetos
de assentamento para a regido Norte. Conformeoomativo oficial, no Brasil, dos 84,3
milhdes de hectares beneficiando mais de 906,8ligamiurais em 8,5 mil projetos de
assentamentos, 46,7 milhdes de hectares foranporeatos pelo INCRA entre 2003 e 2009.
Desse total de area referido a esse periodo, 38l®en foram transformados em 486
projetos definidos pelo Governo Federal como “gogeambientalmente diferenciados, que
se caracterizam pelo uso racional e sustentavaeledassos naturais”, onde vivem pouco mais
de 176 mil familias.

O total dessa area dos “assentamentos diferentiagoesponde a 79% da area
incorporada a politica de assentamentos em todaior® periodo, e 43,77% em relacdo ao
total mencionado de area incorporada pelo INCRAmzesso até a data de divulgacao da
publicagdo em comento.
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Figura 8
Areas destinadas a projetos diferenciados e incorpadas a

reforma agréaria (em ha), entre 2003 e 2009
Fonte: Jornal INCRA, marco, 2010

Reconhece o governo de Lula da Silva que a coidaté “inclui populacdes
tradicionais que vivem em areas de Reservas Bustais (RESEX), Florestas Nacionais
(FLORA) e Reservas de Desenvolvimento sustent®®5], que passaram a ser atendidas
por politicas publicas do INCRA” (INCRA, 20102).

Todos esses dados oficiais apresentados sobréridudigio fundiaria no Brasil tém
gerado muita controvérsia em relacdo as informagdesntitativas dos projetos de
assentamentos federais no Pais. O que se tornbagélgue muitas “familias beneficiarias”,
Cujo acesso a terra ndo é promovido diretamengeipirvencao do INCRA séo inseridas no
sistema e passando a ser atendidas pelos progeamgass sob o encargo daquele Orgdo, sem
verdadeiramente enquadrar-se, em sentido estribo,conceito da politica oficial de
assentamento e nem mesmo resultarem da transfarmagstema de propriedade da terra e
das suas relacdes de poder.

Nessa “prética de gerenciamento” das informacdes @r INCRA inclui os
trabalhadores rurais “assentados” pelo Crédito fumiod e que sdo em grande proporcao, ora
faz a insercdo (substituicdo) de beneficiarios @eslvagos por evasado de ex-assentado, mas
nao o excluem do sistema de gerenciamento, immotam duplicidade, ora incluindo a
populacdo que vive hd anos em reservas floreggistivistas, “fundo de pastos”, como
também populacdes ribeirinhas da Amazonia, e qasis extremos de inclusdo de posseiros
em processos de regularizacdo fundiaria.

Carter (2010) em analise dos dados da reformaiagdar era Fernando Henrique
Cardoso registra que muitos assentamentos foranputados duas vezes e outros foram
incluidos na contabilidade sem ter nenhuma farafisgentada.

[...] os dados apresentados por Cardoso incluermfio&rios de duas iniciativas do governo
federal que ndo poderiam ser considerados progrdenaedistribuigdo de terras”. Um deles
facilitou titulos de propriedade a posseiros quesj@vam instalados ha tempo na terra. O
outro ofereceu uma linha de crédito especial paraponeses interessados em adquirir
terras, em geral de outros pequenos agricultores.J governo Lula apresentou dados
indicando ter assentado 381.419 familias entre 2@032006 (cf. Ministério do
Desenvolvimento Agréario, 2006, p. 62). Esses dadmsitudo, incluem também os
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beneficiarios dos programas de regularizacdo daster crédito fundiario (CARTER, 2010:
59).

Por seu lado, Fernandes (2010) analisando o |l PN&A governo Lula,
correspondente ao seu primeiro mandato, identifique a énfase do Plano esteve no
“namero de familias que seriam assentadas, e r&iéreas que seriam desapropriadas, nem
nos lugares onde aquelas seriam assentadas” (p. 191

Acrescenta ainda,

... €sses numeros, mais do que um bom resultacklane importante limitacdo da reforma
agraria sob o governo Lula. Parte consideravelrda éncorporada a reforma agraria sao
terras de florestas nacionais e reservas extra$viocalizadas na Amazoénia. Para tentar
atender as metas do Il PNRA, o INCRA, sob o govdmla, passou a incorporar areas
publicas a reforma agraria. Uma parte importansefaiailias beneficiadas nesse governo foi
assentada em assentamentos ja existentes ou entaassgtos implantados em terras
publicas. Em outras palavras, a reforma agraria gdzwerno Lula tem ocorrido
predominantemente em terras do proprio governo KANDES, 2010: 191).

De fato, considerando dados capturados do SIPRAINE sistematizados na Tabela
03 a segquir, verifica-se que do total de area pwada e familias assentadas desde o |
PNRA, a regido Norte supera a soma das areas de &sdoutras regides (10.632.547,1302
ha) destinadas a criacdo de assentamentos rulaisi® e corresponde a 45,94% do total das
familias assistidas pela politica de assentamentos.

Como se constata a regido Nordeste apresenta umtitgtiao de familias assentadas
préximo do numero verificado para a regido Norwmém, como evidente dada a extensao
territorial daquela regido, com participacdo nongigativo de area de menos da metade (ver
Tabela 14).

Tabela 14
Assentamentos rurais no Brasil, por regides, periadde 1985 - 2016

p 0

- Projetos de | Area destinada Familias % E~m
Regides relagdo a
assentamento (ha) Assentadas famili
amilias

Norte 1.720 17.849.008,3064 371.071 45,94
Nordeste 3.132  7.282.442,6292 288.951 35,77
Sul 582 643.684,4839 39.263 4,86
Sudeste 468 921.826,3809 36.401 4,51
Centro-Oeste 623  1.784.593,6362 72.048 8,92
Total 6.525 28.481.555436p  807.734 100,00

Fonte: tipos de projetos criados e nimero de fambissentadas nos Projetos de
Reforma Agréria - Sistema: SIPRA/ SDM - RelatoRel_0228; Data de acesso ao
sistema: 20/10/2010.

®) Para o computo dos dados sistematizados na tédelm considerados os
projetos de assentamentos federais, objeto devémefio fundiaria direta e criacdo
por portaria do Presidente do INCRA.

Mesmo com essa constatacdo da distorcdo dos nuueenoslitica de assentamentos
do governo federal e notoria dispersédo dessa rigdigtio fundiaria cuja agdo governamental
levou Carter & Carvalho (2010) a designa-la comistfdbuicdo residual de terras”, associada
a incapacidade do INCRA na gestdo dos estoquesafiogino territorio nacional, a acdo do
INCRA na implantacdo dos assentamentos rurais meafterritorializada e concentrada em
“manchas”, como na acepcao de Lastealii. (2004), desencadeou uma nova configuracao
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agraria nas regides onde se encontram instalados,efeitos visiveis nos municipios de
localizagao, notadamente quanto a dinamizacaoate®mias locais.

Um aspecto que merece atencdo e que versa em grameéeo de estudos realizados
particularmente a partir da segunda metade da dédad1990 sobre os assentamentos
federais, se refere a obtencao de terras e as esfieirantes que se seguiram a intervencao
fundidria (infraestrutura basica, produtiva e dpciassisténcia técnica, créditos de
implantacéo/instalacédo, de recuperacdo habitacideaproducéo, recuperacdo ambiental, e
acdes sociais ligados a educacado, saude, lazer,eetws investimentos realizados até o
presente momento, que correspondem a um volumedeoasel de dispéndios financeiros
locados a partir do orgamento da Uni&do e geridbsasesponsabilidade legal do INCRA.

No entanto, é de se ressaltar que ainda hoje @ alpoEstado a essa politica publica
ndo tem se dado com a atencdo adequada as sussposaibilidades de inducdo do
desenvolvimento sustentavel no meio rural, ofusgaola outra concepcédo de padrdo de
desenvolvimento no campo baseado, sobretudo, dag#o de “feed-grains” para exportacao
e geracado de saldos comerciais.

O balanco da reforma agraria em 2010, que faz ais3@m Pastoral da Terra (CPT)
vai nessa direcdo concluindo que, no ano referéogcitoi desfavoravel para a reforma
agraria, haja vista que os impasses histéricosfdama agraria ainda se perpetuam no Brasil.
Pelos calculos daquela entidade, em 2010, houvedac@o na evolucdo do numero de
familias assentadas da ordem de 44% em relacawoatea2009, além da reducéo de 72% no
namero de hectares destinados a reforma agrariafatém importante apontado pela CPT
para a queda nos numeros foi a ineficiéncia do IN@Bvido, principalmente, a reducéo de
seu orcamento em quase a metade em relagcédo a 2009.

Esse panorama atual leva a especulacédo de quevamngd_ula da Silva a reforma
agraria, mais uma vez, ndo teve sua acao priorigaldaGoverno Federal. A reforma agraria
que deveria ser entendida enquanto um projeto ¢iornade desenvolvimento sustentavel se
transformou num precério programa de assentameatosnivel muito aquém das reais
demandas dos homens e mulheres do campo (CPT, 2011)

Carter et al (2010) comentando a esse respeito e, particulden@o apoio aos
assentamentos, ressaltam o descompasso entre @mmsneigentes e a realidade nos
assentamentos, particularmente nas primeiras déeedds da reforma agraria iniciada no
governo Sarney. Assinalam aqueles pesquisadoreégaqumissdo do Estado na destinagcéao de
créditos e recursos para a habitacdo, educacéade,ssaneamento, energia elétrica, estradas,
aquisicdo de maquinas e outros equipamentos aagicfibrcou o Movimento de
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) e outros memas sociais a pressionar 0 governo
federal para concretizar a execucao dessas pslfidalicas” (p. 295).

Ao que denominaram de “reforma agraria conservddusaautores destacam cinco
tracos distintivos para essa tipologia por elemderi a primeira, se refere a reparticdo de terras
sob pressdao social; a segunda esta vinculada amsesgos administrativos lentos e
complicados; a terceira, as violagbes frequentedirdgos humanos com ampla impunidade:
a quarta, a distribuicdo residual de terras; e,(fiimo, a quinta corresponde ao escasso
apoio aos assentamentos. Na visdo dos autoresoasaateristicas persistiram na politica de
assentamento dos governos ao longo de 1985 até @6algumas diferencas perceptiveis
entre essas administracoes.

4.2 Referéncias deanalises qualitativas dos assentamentos rurais impiéados no Brasil

Para atender os objetivos desta parte do trabalhexplorado na bibliografia um
conjunto de estudos e pesquisas que trata sobemtasgentos rurais implantados pelo
INCRA, que, apesar de ali conterem posicoes diveege do ponto de vista do
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encaminhamento tedrico-metodoldgico das pesquigpadéenicas em relacdo a interpretacao
de seus resultados, serviram de referéncias péisidaar a analise da acao institucional
pretendida (ver Quadro 2).
Quadro 2
Principais estudos e pesquisas desenvolvidos sobgeassentamentos rurais
Especificacdo Autor (es)
| Censo da Reforma Agraria do Brasil INCRA (1996)

Principais fatores que afetam o desenvolvimento |dB#tencourt, G. A., Castilhos, D. S. B, Bianchini,
assentamentos de reforma agraria no Brasil. V., Silva, H. B. C. Guanziroli, Carlos (coord)).
(1999)
Os impactos socioeconémicos dos assentamentos furgrnandes, Antdénio Jodo Castrillon, Ferrejra,
em Mato Groso. Edson de Castro. (1999)
Impactos regionais dos assentamentos ruraistedeiros e leite (2002)

dimensdes econdmicas, politica e sociais (19970220
A diversidade dos impactos locais e regionais g8grgamascet alii., (2004)
assentamentos rurais em S&o Paulo
Os impactos dos assentamentos rurais no estaddalp Redeiroset. alii, (2004)
de Janeiro
Organizagcdo produtiva e impactos dos assentamentapeset. alii (2004)
rurais do estado de Sergipe
Assentamentos rurais no Acre: nos labirintos |d@aulaet alii (2004)
modernizacao capitalista
A Qualidade dos Assentamentos da Reforma Agraria Sparoveck (2003)

Os impactos dos assentamentos: um estudo sobré@g rheite, Herédia, Medeiros, Palmeira e Cintido

rural brasileiro (2004)
Avaliacdo da qualidade dos assentamentos, prodecatNCRA (2010)
renda

A identificagdo das inUmeras caracteristicas darorgcdo produtiva, econdmica,
social, ambiental, de infraestrutura e de politda crédito e outras dimensdes dos
assentamentos e seu entorno, constitui-se como iiaiispensavel para a andlise dos
impactos dos assentamentos sobre as localidadégsegm que se situam e, por extensao,
para a investigacdo que se pretende, relacionadearia da atuacdo governamental e da
gestdo da politica de assentamentos rurais pel& NC

O balanco dos principais resultados encontradospeaguisas e estudos sobre os
assentamentos de um modo geral mostram uma pre@locian dos efeitos positivos
(econbmico, social, politico e ambiental) produsidpela instalacdo dos projetos de
assentamentos rurais em diversas regides do Paixa€bs analisados mostram que a
presenca dos assentamentos rurais promove umaebiagdo no histérico processo
migratorio campo/cidade, apontando até mesmo ppossibilidade de criacdo de formas de
juncéo entre atividades agricolas e ndo agricaie e rural e o urbano e, como Medeiros &
Leite (2004) asseveram, de “estratégias de insarQamercado de produtos e trabalho que
diferenciam de uma série de idealizagcbes corresubse 0 significado dos assentamentos
rurais, colocando novos desafios tanto em relacAmuitas das propostas das suas
organizac6es de representacdes quanto a formwagaaliticas publicas” (P. 179).

Os assentamentos, nesses casos, passam a cesativerdadeiramente, como uma
das bases do desenvolvimento regional e local, lin@m e organizam os atores locais,
demandam articulagcdo das diversas esferas de govefederal, estadual e municipal — e
destas como a sociedade civil.

N&o obstante, esses pesquisadores citados e div®rsos autores compreendem que
o desenvolvimento da ‘politica de assentamento’ aaunsequente implantacdo dos projetos
de assentamento - e ndo a execucao de uma veedaefeirma agraria -, ndo provoca uma
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suficiente intervencao do Estado no processo deftvanacao fundiaria, em nada alterando o
quadro geral de concentracdo da propriedade da terBrasil, revelando-se algumas
alteracbes onde os assentamentos rurais séo dustadan municipios de forma adensada,
constituindo verdadeiras ‘areas reformadas’ (Fexrrdi994; Alentejano, 1996; Bittencowit
alii. 1999; Bergamasco & Noder, 2003; Bergamasco &alrésr 2005; Leiteet. alii., 2004;
Medeiroset al, 2004; Carter, 2010; Fernandes, 2010).

As pesquisas detectam também fortes continuidadesetacdo a precariedade
material nos assentamentos desde a fase de Iingdlantadurante o processo de
desenvolvimento até a fase de consolidacado dessdades produtivas, caracterizadoras das
disfuncdes na coordenacdo dessa politica publicaialedo Governo Federal. O passivo
relativo a infraestrutura de estradas mostra-s@epersistente e se revela, desde a pesquisa
do | Censo da reforma agraria e em todas as depasipiisas e estudos produzidos sobre 0s
projetos criados pelo INCRA, como grande obstaawdastentabilidade das areas reformadas.

Aspectos precondicionant&8que sdo referenciados nesses estudos acadénités e
em outros encomendados pelo governo (INCRA, 2Qdd@em a vir interferir decisivamente
no desenvolvimento e consolidacdo dos assentameassEciados a outros aspectos politico-
institucionais da coordenacéo da politica de ags@ito sob 0 encargo do INCRA.

N&o se pode olvidar, por outro angulo de analisgyu a constru¢do quantitativa da
pesquisa de responsabilidade do governo federdlomnsem negar sua importancia, embute
uma finalidade técnico-gerencial e midiatica. Ha tratamento subjetivista da pesquisa
oficial quando trata da melhoria da qualidade d#awlos assentados. O exame dessas
condi¢cdes extrapola a simples leitura dos numeHds.que pensar que o levantamento
exclusivamente censitario em que se privilegiaratea quantitativo (absoluto e/ou relativo),
ndo expressa a realidade dos assentamentos emmsilifdas dimensdes, econbmicas,
sociais, politicas, ambientais, questdes de gémsim como a génese de seus problemas,
suas dificuldades, suas estratégias de manutemctra, enfim, seu entendimento enquanto
"espaco social produzido". (BERGAMASCO, 1997).

Esse “novo modo de vida” das familias assentadaser eexaminado, envolve a
identificacdo do conjunto de relagbes, desde aszilghanca e com a comunidade inclusiva
até as relacbes com o poder local e com a agnaultegional (BERGAMASCO &
FERRANTE, 2005).

Seguindo a percepcdo de Bergamasco & Ferrante Y28@@he-se aqui que a
investigacdo da qualidade dos assentamentos n&e pedtransformar em avaliagdo,
diagndstico ou progndstico. Deve retratar as difgegdes que se fazem presentes nesse
espaco social e em seu modo de vida, e isso seeti@aacno exame das mediacées que 0S
assentamentos fazem com a dinamica regional, @m@ersua diferenciacdo constitutiva, a
desconstrugcdo/reconstrucdo de estratégias, ostesnfiternos, os lacos de reconhecimento
social que passam pela ‘reapropriacéo’ de codigesenmodo de vida.

Numa aproximacdo avaliativa da execucdo das pasitiblicas pode-se inferir que
h&a uma predominancia nos setores governamentaishdepor os resultados quantitativos da
intervencao publica aos resultados qualitativoBressaindo-se a desvinculacdo da avaliacao

194 como evidéncias detectadas nas pesquisas, podasitasias, no geral: o quadro de aptiddo agroecimadm
(tipos de solos, capacidade de uso, adaptabilidadrilturas, deficiéncia hidrica etc.) em razadatta de um
diagnéstico das areas identificadas; a localizalgioimoveis rurais incorporados ao processo rédulisivo em
areas de baixo dinamismo econdmico; falta de p@mefto na organizacao espacial e produtiva; aliligtéo

de lotes; falta de provimento integral e integradomedidas estruturantes (infraestrutura de estraaeergia,
créditos oportunos, universalizagdo de assist@acizica e capacitacdo de técnicos, equipamento/Ece de
educacdo e salde etc.); falta de acompanhamenémaiico e assessoramento adequado pelo INCRA e
deficiente integracdo dessa instituicdo com ouwotes de desenvolvimento rural, governamental e néo
governamental.
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quantitativa com as questbes de eficiéncia, eficéciefetividade da atuacdo do governo.
Assim, o foco de decisdo para a consecucdo das ndesiasociais esta adstrito a
compromissos mensuraveis que dao ideia de cumpione metas fisicas o que acaba
negligenciando, por completo, consideragfes qtishs que impliguem numa compreensao
holistica do ambiente onde a politica setorial sst@lo desenvolvida.

Nesse sentido, os termos deste trabalho da discussdexecucdo da politica de
assentamento rural desenvolvida pelo governo fegemrameio do INCRA, notadamente
guanto a problematica do desenvolvimento dos amsemtos rurais, identificam-se com a
questao levantada por Abramovay (2005: 04) queiderssque “Se, em principio, unidades
familiares de producédo podem ser economicamenteigidde onde vém os atuais problemas
enfrentados pelos assentamentos que se instalara@masil nos dltimos anos? Por que a
politica de assentamentos apresenta resultadpsdilematicos?”.

Na busca de explicacdes para essas questbes o elicita algumas razdes
institucionais, que na sua visdo, esta levanddiigaode assentamentos a impasses dos quais
nao podera sair sem um novo contrato entre todesussprotagonistas, e assevera,

Problemas de natureza politico-institucional segimaim na maneira como 0s atores
envolvidos no processo concebem e executam as¢gd@sdem que sdo ou deveriam ser
atribuidos recursos as populacbes beneficiarias. inssituicbes — normas, valores,
expectativas, modelos mentais e, sobretudo, asgooa¢des de interesses e relacbes desta
area acabaram adquirindo certo formato organizatigue joga sistematicamente o0s
governos e 0s movimentos em impasses dos quai®macomo sair e cujo resultado social

€ profundamente destrutivo. S&o dindmicas queipataros atores em posicdes antagdnicas
e que ndo conduzem a resultados capazes de rdpresancaminho consistente de luta
contra a pobreza (ABRAMOVAY, 2005: 04-05).

Aquele autor faz uma critica ao processo de aiggie se submete, no presente, 0s
assentamentos rurais no Pais, marcado pela logecendmeros”, ou, do volume de familias
assentadas, areas incorporadas etc., que ele emnsignais destrutiva. Nesse entendimento
tudo se passa como se 0 sucesso do sistema degperiesiuantidade de trabalhadores
assentados e néo da qualidade dos assentametizedesa

Para concluir esta parte, faz-se importante emfiatzque preconiza EVANS (1993)
quando destaca que para uma exceléncia de intéwesstatal nesse campo da politica
publica ha a necessidade de uma combinacdo extremb@nmmara entre, de um lado,
caracteristicas estruturais da maquina publicarfespias carreiras burocraticas, e, de outro,
um nivel “6timo” de permeabilidade do Estado aderasses sociais organizados. O sucesso
de um empreendimento como esse, liderado pelo &stacbrreria da existéncia de canais
institucionalizados de articulagdo com a base kauiais até do que da coeréncia corporativa
da burocracia e da concentracdoedpertiseadministrativa e politica no ambito do aparelho
do Estado.

Também as relacBes intragovernamentais foram regegte marcaram a trajetéria do
INCRA na coordenacéo da politica de assentameblimsexame atento mostra que, com
frequéncia, os conflitos gerados por essas reldo@as resultantes dos objetivos distintos e
das disputas de jurisdicédo e de atribuicdo de ta®drcamentarios que nortearam as acdes de
cada agéncia governamental. Nesse aspecto, podedesacados em primeiro plano, os
objetivos contrapostos do Ministério ligado aosiiesses do setor patronal da agricultura e de
fortalecimento do setor agroexportador, como o $ério da Agricultura, e os objetivos das
agéncias regimentalmente comprometidas com o éartaénto da agricultura familiar e com
a reforma agraria, como o MDA e o INCRA.

Por outro lado, a politica de estabilidade monatéonstituiu-se no grande trunfo dos
controladores dos instrumentos de politica ecordmido orgcamento federal, a exemplo dos
Ministérios do Planejamento e da Fazenda, auta&latondmicas que subordinaram as
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politicas sociais, em especial a politica de aassgrntos, aos imperativos das politicas de
estabilizacao de curto prazo.

Por extensdo, as negociacdes de pautas e as deswire a politica foram, apos,
modeladas pelos atos administrativos ordinarioamativos do INCRA em funcdo da
conveniéncia da politica econbmica e das adequagfesnistrativas a ela diretamente
associadas. Como visto, ndo s6 os atores sociaftadio de dentro” e do “lado de fora”
influenciaram na formatacao, implementacdo daipalile assentamentos e seus resultados,
mas também tem forca relevante o ‘nucleo duro’ dwegno federal, controlador dos
instrumentos de politica orcamentaria representpdiosPPA, LDO e LOA.

Sob rigidas diretrizes de austeridade fiscal e snela controle dos gastos os
orcamentos publicos ficaram engessados, restritoeaacapacidade minima de atendimento
das reivindicagbes dos movimentos sociais apred&ntano a ano. O ndo atendimento das
necessidades de estruturacdo dos assentamentogplitade requerida (créditos, assisténcia
técnica, agroindustrializacdo, armazenamento, tastrale comercializagdo, manejo do meio
ambiente, infraestrutura de estradas e energialasscpostos de salude, saneamento,
transporte, etc.) teve como consequéncia 0 acUdeufiassivos e um quadro de precariedade
infraestrutural incompativel com os objetivos ditma de assentamentos.

De certo € que, nessas condic¢des institucionastratura dos sistemas decisorios, as
estratégias e 0s aparatos e arranjos instituciamaidos no ambito do Executivo Federal
confinou o INCRA a atender apenas demandas ponéuaigaziguar os conflitos agrarios
localizados, mantendo-os sob controle, apesar dotiativo de assentamentos rurais criados
e implantados e das familias atendidas pelo ace$swoa, considerado neste trabalho como
situacao auspiciosa em razao da correlacdo desforgaifesta.

N&o obstante, numa 6tica mais positiva e qualdgatbomo foi relatado nos estudos
que trataram sobre os assentamentos rurais noaRaiplantacédo dessas areas reformadas no
ambito de um municipio ou mesmo de forma aderiadam territério composto de dois ou
mais municipios, tem resultado na mudanca da feigééria daquelas regides rurais.

Aspectos como a demografia também sao evidencipdliss dados de diversas
pesquisas que mostram gque nos assentamentos im@atados estdo uma parcela nao
desprezivel da populacdo rural dos municipios ® @gesso aso servicos publicos e
atendimento de suas necessidades, apesar de so@ssrigdes, tém favorecido a expanséo de
suas capacidades.

Apesar das limitacbes de ordem infraestruturaidaawigentes em grande parte dos
assentamentos rurais implantados sob a respousalalido INCRA, essas unidades tém
possibilitado, de um modo geral, uma melhoria maalitacdo, nas condigcdes de moradia, no
incremento da renda familiar, no acesso aos bemsmImMo duraveis e, principalmente, na
alteracéo das relacdes de poder local.

A presenca dos projetos de assentamento forca mamiméa maior interlocucao
intragovernamental, a introducdo de novos agenitbkcps, a realocacéo de trabalhadores no
entorno, como também a geracdo de novas oportwesdpdra profissionais de variadas
formacdes (engenheiros agrénomos, economistas,Ol@gos, antropologos, técnicos
agricolas, outros) a partir da sua insercao noscssrde assessoramento direto aos projetos
de assentamentos.

Esses efeitos produziram, inclusive, e até de formesperada a aproximacdo e
reivindicacdo junto ao INCRA de prefeitos, outroeaeosos em relagédo a luta ativada pelos

195 Como exemplo pode-se destacar os projetos detassamtos implantados pelo INCRA nos municipios de
Canindé, Santa Quitéria e Independéncia no seadiedra (MONTE, 2006).
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movimentos sociais, para que se intensificasse@@epso de desapropriacdo de imoveis rurais
inexplorados em seus municipios e o consequergatassento de familid¥.

O fato é que a constatacdo dos impactos dos agsaritss rurais em determinadas
regibes do Pais, chama a atencdo para a urgénEistalto em recuperar seu papel indutor no
processo de reforma agraria e de desenvolvimestergavel no campo. A precarizacao da
organizacao interna dos assentamentos e da eag@dudessas unidades - especialmente no
que se refere a infraestrutura, a oportunidade rédito agricola, a assisténcia técnica
adequada a um novo modelo de producéo, a agroiradizsicao e a comercializacao -, € uma
realidade que nao corresponde ao papel do Estaukio erepresenta o cumprimento dos
compromissos dos governos que tao alardearam artémp@ do desenvolvimento dos
assentamentos com sustentabilidade e para a ssalidagao.

Por isso, ndo é o bastante o INCRA atuar com aam@tdo dos assentamentos com
a finalidade de conter conflitos fundiarios locatlps, mas, de atuar proativamente na
constituicdo de ‘areas reformadas’ que, por um,ladndam decisivamente sobre o0s niveis
de concentracdo da terra e, por outro lado, ampéfia capacidade produtiva dos
assentamentos gerando a eficacia social, econéemamabiental e a inclusdo das familias
assentadas.

Assim, considerando esses aspectos a tdao debawkssidade da “qualidade da
politica de assentamento” parece requerer a comgiieedo processo de desenvolvimento
nos assentamentos em funcdo de uma combinacgastieodi processos sociais, econdmicos,
politicos e culturais, enddgenos e exdgenos, a@side concebé-lo com a expansao de uma
magnitude aparentemente homogénea, tal como a realdau a utilidade. Por final, voltar a
atencao para as interrelacdes entre os direitosturpdades e entitulamentos (“entitlement”)
das familias assentadas, a expanséo das capacidadema viséo integrada das liberdades
substantivaS® como na percepcdo de Sen (2000).

1% pode-se citar como exemplo, o municipio de BoaaVido Tupim, localizado na regido da Chapada
Diamantina, no estado da Bahia, onde na década9#@ieé & representante da municipalidade mostrava-se
entusiasmado com a evolucao da instalacédo de gsajet assentamentos do INCRA e seus efeitos namdn
do municipio e na reducdo dos niveis de desempfatm,constatado pelo autor deste trabalho, quardo
exercicio da funcéo de superintendente regiondN@RA naquele estado.
197 A expansdo das capacidades pode ser aumentadaofiétz publica, mas também, por outro lado,ragio
da politica publica pode ser influenciada pelo efstivo das capacidades participativas do povo
18 As liberdades substantivas sdo consideradas po(ZB0) com a liberdade de participacéo politinaao
oportunidade de receber educagdo basica ou assistémédica, as quais estdo entre 0s componentes
constitutivos do desenvolvimento. Para Sen quardg nmclusivo for o alcance da educacgdo basicas do
servicos de saude, maior sera a probabilidade elenggsmo os potencialmente pobres tenham uma cheaice
de superar a penuria (SEN, 1993: 113).
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CONCLUSOES

Por tratar-se de um estudo sobre a acdo publicdesempenho governamental este
trabalho buscou aprofundar, inicialmente, o enteedio sobre as funcdes e o papel do
Estado e das instituicdes, baseado nas diversasilgdes tedricas, em especial aquelas
voltadas para as percepg¢des socioldégicas do Estamiterno, onde a burocracia € o
instrumento de dominacdo legal e expressdo da nalwade administrativa. Nessa
representacdo o Estado atenderia aos grandesvobjgtbliticos das sociedades modernas,
representados pela liberdade dos cidadaos, o bamess®ndmico, a justica social com uma
maior igualdade, e a prote¢cdo do meio ambiente.

Nessa perspectiva, foi identificado o conjunto ldenentos estruturais, conjunturais e
politico-institucionais relacionados ao funcionatoenio Estado e a natureza das suas
instituicdes, apropriando-se das analises maiseogiraneas que associam o seu papel a
maior ou menor intervengao na dindmica da econohsidungdes do Estado foram objeto de
um longo processo de critica, mais contundentgsade dos defensores do neoliberalismo
que propagavam a ineficiéncia do Estado diante“id&versiveis mudancas globais e sua
adaptacdo a um universo em permanente transforindd@smo os pensadores a esquerda
tornaram hegemaonica a ideia que o Estado e senteagesulados perderam a capacidade de
responder as necessidades dos cidadaos.

Esse debate surgiria com mais forca com a propaghg@eario neoliberal a partir da
década de 1990 pregando a reorganizacédo do apalelBstado em virtude de uma crise da
sua dimensdo social. Essa proposta se sustentarestratégia de reducdo do Estado ao
minimo e na substituicdo do modelo burocratico pelecanismos de mercado e por relacbes
contratuais. Decorreria na pratica, de reformagrggais estimuladas pelas elites politicas
como estratégia para a criagdo de ambiente institalcque facilitassem a viabilizacdo de
suas escolhas e oferecessem sustentabilidadeesiagfies para a economia globalizada e
para as funcbes do Estado voltada para o desempeaekaltados.

Para os analistas que consideram o Estado com@&dwowdas politicas publicas
indispensaveis para um desenvolvimento menos ddsiguais equilibrado e sustentavel, a
correcdo das externalidades negativas e os efpitoduzidos pelo modelo burocratico
proposto exigiria das suas organizacdes estatasenaesponsabilidades quanto a defesa do
interesse da sociedade e uma maior capacidaderaergsultados por meio da agilidade na
tomada de decisfGes na administracao publica.

As “reformas de segunda geragao” prospectadasguada metade da década de 1990
por Bresser Pereira (1996) foram apresentadas qmuseibilidades de revalorizacdo do
Estado, desta feita com um papel mais reguladaginebo profundas mudancas no ciclo de
gestdo do governo e reformando o processo alocdtisaecursos publicos nos orgcamentos.
Para tanto, exigia-se uma mudanca no quadro aacietial-legal, a criagdo de agéncias
executivas e organizagdes sociais, a mudanca daracuburocratica para uma cultura
gerencial, e novos instrumentos de gestéo publica.

Porém, em face da dinamica do sistema politictiiicgonal brasileiro baseado no
presidencialismo de coalizdo e nas aliancas, asmas administrativas intentadas ao longo
do século XX, como contraposicao a ideologia doédismo e do rigor técnico da burocracia
tradicional - instrumento de dominacgéo legal e esgdio da racionalidade administrativa -,
nao favoreceram objetivamente as relacfes do Estauioa sociedade. O jogo politico na
cupula é disputado para que as organizacdes ddd=standam os interesses econémicos e de
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poder, privilegiando grupos privados nacionaisterimacionais, e redefinindo a forca relativa
dos diversos grupos econdémicos.

Este sistema politico de aparelhamento do Estagondi@ou a natureza da burocracia
e o0 modo de organizacdo da administracdo publicaBnasil. Nesta burocracia que se
impregnou pelo clientelismo, o corporativismo, oiversalismo de procedimentos e o
insulamento burocratico com suas caracteristicagiacdes, ndo existe uma clara separacao
entre fungdes politicas e funcdes administrativasacreportada em Cardoso (1979). E uma
l6gica que cria obstaculos para a formulagédo ewp@scde politicas publicas atendentes aos
interesses da coletividade, pois esta baseada odsrgs inerentes a certos interesses
dominantes.

No campo agrario, como dissertado, esse legadoonlga |tradicdo histérica tem
também gestado, a partir de correlacdo de forcdRicpe favoraveis aos interesses
oligarquicos no campo, uma legislacdo agraria itestre uma conformacao institucional
incompativel com os desafios de um desenvolvimdotmundo rural mais equanime.

Nessas ultimas duas décadas e meia, desde o | P&#RAs institucionalidades tém
caracterizado a inconstancia do processo redistrtbude ativos fundiarios no Pais.
Especificamente em relacédo a politica de reformaregdesenvolvida pelos governos desde
entdo, esta ficou limitada a uma politica de ‘nefaragraria possivel’, ou de uma ‘politica de
assentamentos’ sem transformacdo mais profundardzistracéo fundiaria e das relacdes de
poder no campo.

Das varias compressoes revisitadas neste trabakmspaito da problematica da terra,
da natureza e do significado politico, econdmiso@al da reforma agraria, todas marcaram
0 padrdo do desenvolvimento econdmico brasileiraatarizado pela dualidade no campo -
agricultura modernizada recriada na figura do ‘aggwcio’ versusproducdo familiar de
subsisténcia, pauperizada e dependente -, como failacipal para a continuidade da
discussao e sua importancia. Os efeitos desse msé@elmais do que conhecidos: o aumento
da concentracdo fundiaria; a disparidade de remd&odo de jovens trabalhadores para o
setor urbano; o agravamento da qualidade de vidaampo; e, a deterioracdo das condicdes
ambientais, cujo impacto nos agrossistemas € denextgravidade.

As experiéncias no campo da reforma agraria inaicagque a orientacdo diretiva e
politica do Estado brasileiro e dos sucessivos magepara responder a intensificacdo da luta
pela terra, particularmente nas décadas de 1980 foi na direcéo de atender parcialmente
a demanda dos trabalhadores rurais sem terrazaedb desapropriacdo aqui e ali onde o
conflito era deflagrado, numa intervencéo pontudibpersa.

Nesses termos, a reforma agraria, nas proposigbelainado “campo de esquerda”,
apareceu como “politica compensatoria” ao lado dgos “programas sociais” a serem
aplicados em favor daqueles que nao tiveram, etéentondi¢cdes de se integrar ao modelo
de desenvolvimento capitalista. No campo conseryadpresentada pelas elites agrarias e
por setores da midia, foi e continua sendo avocemi@o uma ameaca potencial,
desestabilizadora da vida nacional.

Todavia, na compreensado dos trabalhadores runaidesea, a reforma agraria é vista
como um processo de luta politica e uma conquéstasso a terra, a moradia, a uma melhor
condicdo alimentar, e outras varias combinacdesef@tivacdoes (“functioningy que
impliguem em alteracéo da qualidade de vida dasopssno agro brasileiro.

N&o obstante a reconhecida feicdo conservadoraadex@cucéo, os resultados dessa
politica redistributiva, identificados nos estugweduzidos sobre os assentamentos rurais e
explorados neste trabalho, tém demonstrado queocegso de criacdo e implantacdo de
assentamentos rurais em distintas regibes do Rais donsequéncias positivas no
desenvolvimento organizacional e na melhoria delrde vida dos trabalhadores (as) rurais
assentados (as), e na dindmica de transformagdeegadima social no meio rural, aquecendo
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a economia local e sinalizando para a necessidadena maior atencdo do Poder Publico
(Federal, Estadual e Municipal).

No entanto, varios impedimentos e resisténciaglizagdo de um amplo processo de
reforma agraria no Brasil foram identificados nestabalho. Além do modelo de
desenvolvimento nacional que foi objeto dos debgitgrerscrutados, outros entraves foram
observados como: a arqueologia do Estado com dwmatueacdo juridico-administrativa
(marcos legais, competéncias, atribuicdes, capdesjadescontinuidades administrativas,
composic¢des, aparelhamento politico-partidario dguima publica, etc.); as representacdes
politicas; e, a orientacdo de politica econdmicayaerno, aqui considerada contracionista
para as politicas publicas sociais, notadamentditica de assentamentos rurais.

Os imbroglios que limitaram a utilizacdo dos instemtos legais, desde a
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 eemgfd de seus efeitos na Lei Agraria (Lei
n° 8.629/93), forjados no acirramento do jogo deetacdes de forcas politicas pré e contra
as conquistas sociais, consagrando a isencao paesapropriacdo por interesse social de
‘terras produtivas’, jogou por terra a esperancacaolestrucdo de um marco legal para a
efetivacdo de uma reforma agraria, mesmo que liiaitaA lei agraria de 1993 veio confirmar
esse privilégio para a propriedade privada da,tenesmo em situacdes de descumprimento
simultadneo dos preceitos relativos a preservac8aretursos naturais e das relacdes sociais
no seu interior. Associado a isso, ainda manténmsellvel a revisdo dos indices de
produtividade, obstaculo que impede a progressamdas processos expropriatorios.

Outros dilemas evidenciados se referiram a des&ti@o institucional intra e inter as
esferas governamentais, aos conflitos de concepedebjetivos do Executivo com o
Legislativo e ambos com o Judiciario, o perfil dgs/ernantes e o alinhamento politico-
partidario dos gestores publicos e a descaract@dzaonceitual da reforma agraria. Estes
obstaculos funcionaram de forma sistémica e emcionexao.

Ficou claro, pelos elementos trazidos a analise,ogumpasses politico-institucionais
e legais para a realizacdo da reforma agrariaegativ nesses ultimos tempos, em grande
medida, ligados as aliancas e as coalizbes elsitapae sustentaram politicamente os
governos até entdo e a tdo decantada “governatelidaom a participacdo expressiva de
correntes politicas tradicionalmente conservaderasntrarreformistas. Estas, foram sempre
o fiel da balanca na efetiva viabilizacdo dos paiotas governamentais que, diga-se de
passagem, ndo cumpriram com seus objetivos edadds coletivas.

Ha efetivamente um grande ‘acordo’ ou ‘pacto paditi(grandes proprietarios de
terras, agroindustriais, representantes da bamosalésta no Congresso e setores do governo)
como dissertou Delgado (2010), que ja atravesgmesrnos instalados desde o advento do |
PNRA em 1985, ao Il PNRA apresentado em novembr@Qf8, e que se traduz pelo
aprofundamento do modelo de desenvolvimento rucalPdis fundado na promocao do
agronegocio e na protecdo dos grandes propriedidesras com acumulacdo do capital no
setor primério da economia voltado a exportac&taimmodities”.

Esse modelo provocou um profundo impacto na palifigraria nos ultimos anos.
Vigorosamente financiada pelos governos desde addéde 1990, sua capacidade de
concentracdo e reconcentracdo fundiaria aumentpayta da fragilizacdo dos agricultores
familiares e dos assentados da reforma agraria.

Por seu lado, setores conservadores do Judididvarjavelmente, atuaram no sentido
de embaracar a processualidade das desapropridebésrras. Exemplo é a tradicional
condescendéncia do Judiciario no deferimento agfest dos grandes proprietarios rurais
obstaculizando a continuidade dos processos admatn®s principalmente nos
guestionamentos relacionados a classificacdo dasdgs imodveis rurais e a pratica de
inflacionar os valores pagos pelo INCRA nas acdesciais impetradas contra os valores
indenizaveis que tém seus precos bem acima daqueakésados no mercado.
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No ambito do INCRA, no interregno referido, ficarawvidenciadas instabilidades
técnico-administrativas e desarranjos organiza@gmavocados, na sua maioria, pelas varias
‘reestruturacdes’ realizadas ‘a toque de caixad esabor das conveniéncias de cada politica
de governo que concorreram para o comprometimesdofidalidades da Autarquia. Muito
dessas reformulacées sob o enfoque discursivo rteicimento e estruturacdo do INCRA
foram encaminhadas para acomodac¢do de forcascps]itinuito mais do que para atender
objetivos manifestos em todas as propostas, conemqver “as adequacdes institucionais
necessarias para contar com uma estrutura agilemt® e coerente com o0s objetivos de
transformacdo da estrutura agraria brasileira”;rtélecimento do INCRA”; de sua
“reorientacdo...”; “de melhor adequagédo estruturapromover “a melhoria na
operacionalizacdo”, a “modernizacdo dos sistemesid@administrativos”; promover “a
participacdo democratica e a interagdo internasdonsdores...”, etc., etc.

Resumiram-se essas providéncias a mudancas regiseat inventivos arranjos
organizacionais e a disfunces do papel prioritdnoINCRA de executor da politica de
reforma agraria. Contudo, o processo historico agessudancas, de carater intermitente,
revela inconteste, a ocorréncia de desajustes @&s \ariadas ordens que provocaram a
obstrucdo nas acbes e atividades especificas dargiid, desassossego no seio dos
servidores e descrédito das organizacdes socialstaepela terra com relacdo a misséo
institucional do Orgao.

Dentre as anomalias politico-administrativas idmatilas neste trabalho ficou
destacado o paradigma tecnocratico do INCRA, margeado viés francamente normativo,
hierarquizado do tipo “comando e controle” no quasbadier (2009) convencionou chamar
de “esquema top-down”, com uma prevaléncia cen&dtira e “tecnicista” da politica de
assentamento, bem como uma énfase em seu papestdemento gerencial, que levou o
Orgao ao ‘insulamento burocratico’ nos termos pneaamlos por Nunes (1997). O alto grau
de insulamento da organizagdo estudada impossibaitsua penetracdo pelo mundo politico
e social com implicacbes na sua capacidade de stespe responsabilidades, e afinal, nos
resultados materiais da politica. A antidemocrdéide desse modelo limitou a capacidade de
iniciativa e de integragdo dos membros das insd@nekecutivas do INCRA, concorrendo
para a distor¢do das informacdes e tornando masmgosa a tomada de decisdes.

Os acirramentos burocraticos e receios de memtaosrghnizacdo instalados nos
niveis superiores pela possibilidade da perda derpe de influéncia tém direta implicacao
na limitagdo da capacidade de iniciativa e de magp daqueles em exercicio nas instancias
executivas refletindo no desenvolvimento da palitie assentamentos e seus resultados. As
funcBes séo impactadas pelas disputas interndivasla definicdo dos interesses prioritarios
e do escopo da acédo do INCRA, ao controle dasagiies intergovernamentais e a busca de
acomodacéo de forcas e de interesses no ambubuntrcratico.

Outras implicacbes estiveram associadas as descmades administrativas do
Orgao, a falta de sustentabilidade financeira déiga & inoportunidade no provimento de
recursos humanos, materiais e tecnoldgicos, aedgab arcabouco normativo e a falta de
cultura administrativa para gestionar a politicarddistribuicdo de terras no Pais. Estas
disfuncbes certamente geraram sérias consequémm@as um regular desempenho
institucional.

Os formuladores da politica de assentamentossruypar seu lado, integraram um
desenvolvimento linear onde a competicdo entrerazbes” para agir é limitada, o que fez
com que os membros do Conselho Diretor (PresidentBiretores), Coordenadores,
Superintendentes, etc., fossem tributarios de @tiamalidade presa a uma coleira deciséria
técnico-burocratica, levando a tendéncia monopolistapropriando-se da expressédo de
Massadier (2009). Assim, aqueles tomadores de &ea® INCRA estiveram com sua
atencdo voltada permanentemente para o alcancetds fisicas e resultados materiais, em
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detrimento da indispenséavel qualificacdo do praressla efetividade da atuacdo do Orgéo
gue promovesse 0 desenvolvimento sustentavel dssntasnentos e a ‘expansdo das
capacidades’ das familias assentadas, como naepgvspdas liberdades substantivas de
Amartya Sen (2000).

Por outro lado, a exacerbacao da burocracia do IN&¥Rociada a principios, ideias e
tradicbes rigidas ligadas a obediéncia passivag@anismo de atividade formal fixa, e ao
endeusamento da autoridade, esteve sempre presetiggetoria da instituicdo ora estudada,
herdada que foi do periodo militar e que nunca esea A cultura administrativa do Orgéo
foi forjada na concentracédo e centralizacdo dasdles, na inflexibilidade do seu formato
normativo quanto a formulagdo da politica de asseamntos, programas, acoes e atividades
gestionadas com énfase no ‘tecnicismo perdulariaiae‘burocracia paralisante’, como
encontramos na lista produzida por Gomes da SI®89) em relacédo as dezenas de medidas
e expedientes de “como ndo fazer a Reforma Agréwidrasil”. Isso se constituiu num
obstaculo na aproximagédo do INCRA com os sujeitbprbcesso e da interacdo social e
institucional.

As familias assentadas sempre foram compreendmaparato tecnoburocratico do
INCRA como beneficiarios passivos da sua acao nirendPerdeu-se a oportunidade de ver,
0s assentados e assentadas, como atores ativasrerlyidos na conformagdo de seu
proprio destino. Ndo houve, por parte do quadrmitéeadministrativo do Org&o, uma
compreensao sobre a mudanca social operada nogasmssatos que pudesse potencializar as
familias assentadas na conquista dos seus intenkas

No campo do regramento da politica de assentamensesis programas finalisticos
uma apreciacao critica da sua estruturacdo realinadte trabalho deixou patenteado a
preocupacdo dos membros da direcdo do INCRA deianagl critérios de racionalidade para
a “dominacao burocratica”, apropriando-se da ega@sunhada por Offe (1984). Com sua
rigidez, disciplina e constancia na calculabilida®bs dirigentes, o arcabouco normativo do
INCRA esteve vinculado a “inputs” que nao podem remn ampliados, nem modificados,
nem diluidos. Segue o principio da “adequacéo do"téum dos critérios para a dominagao
burocrética), ou seja, para o funcionario publicoldCRA, acompanhando a assertiva de
Offe (1984: 216) s6 tem relevancia o que esta tesgwdendo, portanto, ser visto por
qualquer um. “Nao tem valor o que ele sabe porradizer, por informagéo confidencial, por
presuncao, ou por investigacao propria”.

Essa atitude adotada pelos normatizadores pargegirseficiéncia na organizagéo
Estatal por meio da subordinacéo e ao respeitstiiie as regras, e nédo pela realizacdo de
‘funcdes’ que provoquem os efeitos esperados pelagzdo da politica de assentamentos.
Os “inputs” (entradas) da acdo administrativa pfreém e orientam os “outputgSaidas, ou
resultados)que passam a ser reflexo calculavel por todos ofcipantes das normas
juridicas, dos programas organizacionais, das segaalificadas de procedimento e das
rotinas.

Os ostensivos esquemas normativos concebidos [WEIBA, em geral, ndo estiveram
de conformidade com as constru¢cbes sociais dadaelali dos assentamentos criados pela
instituicdo e das necessidades sentidas da poputssntada. O Orgdo padeceu em toda a
sua trajetoria de “patologias burocraticas” (OFE#84), isto €, da ndo correspondéncia entre
a estrutura interna e 0 meio externo, ou simpletgramtre estrutura e funcéo.

Esse desnivel entre o esquema normativo da adragéistdo INCRA e as exigéncias
funcionais externas, ou “patologia burocratica’yalea instituicdo para uma condicao
deficitaria e que precisa ser curada por refornves ndo por meio das tdo decantadas
“reestruturacdes” por que passou o0 INCRA nos véadoks da sua trajetoria, as quais
efetivamente ndo chegaram a termo para a solucEse akesvio. Tais “reestruturacdes” se
caracterizaram por uma concepcdo de mudanca fundadaecnocracia, insulada e
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exclusivamente totalizadora de reforma, que supfecassidade de uma alteracéo total do
status quae a um s6 tempo, como o foi na trajetéria do INGRWI estudada.

Ao contrario, ditas reestruturacfes poderiam segaiforma sugerida por Loureiro &
Abrucio (2002), numa contraposi¢do analitica e r@bira em relacdo a visdo totalizadora de
mudanca. Ou seja, poderia ser possibilitada poo eeeinocéo do “incrementalismo”, em que
alteragbes importantes se dao gradualmente e qiee weedida tomada e/ou aprovada
influéncia, em maior ou menor medida, o caminhocgreido, ou “path dependence”
(MAHONEY, 2001).

Um processo de transformacdo “incrementalista” ®WCRA, seria aqui uma
abordagem mais apropriada de mudanca que incluigia atores, se estenderia no tempo,
abriria mais espacos de discussao e faria as @egade forma gradual, possibilitando-se
apreender mais com 0s possiveis erros de impleg@nt&ornando as decisbes mais
responsivas e responsaveis” como viria assevenavircentemente Loureiro & Abrucio
(2002: 60).

Todavia, 0 processo requereria, por um lado, gracajgacidade de governanca
(“governance”), ou seja, lideranca politica, legitdade, forte competéncia técnica e
articulacdo gerencial da burocracia do INCRA, capazimplementar de forma efetiva a
agenda de governo. Envolveria, além das questdiScpdnstitucionais de tomada de
decisbes, o0 sistema de intermediacdo de interegspscialmente no que diz respeito as
formas de participagdo dos grupos organizados deedamle no processo de defini¢éo,
acompanhamento e execucdo de politicas publicate naso, da politica de assentamentos
rurais. Esse processo como expressao de um armmatifoicional forcaria a alta direcdo do
INCRA a levar em conta e a negociar continuamem® ©utros atores politicos, no
legislativo, no judiciario, nos governos subnacisna neste particular, com 0s movimentos
sociais representantes dos trabalhadores ruraiseseanassentados e outras categorias rurais
gue demandassem atendimento pela Autarquia.

Tem-se assumindo neste trabalho, acompanhandeowidamento de Offe (1984) a
respeito da “patologia burocratica”, que as preasiska acdo administrativa ndo poderiam ser
mais as ‘regras que precisam se seguidas sencdestrie sim, a maneira ou ‘como’ 0S
recursos sao combinados e avaliados do ponto dedgassua adequacéao para certas tarefas.

Outra variavel de forte imposi¢do na gestao ddipalpublica sob a égide do INCRA
relaciona-se as influéncias externas que tem pelonaanstituicdo em toda a sua trajetoria.
A obsesséao de parlamentares abrigados na basstdatagdo dos governos preocupados em
ocupar espacos de direcdo na instituicdo e pronsmweaparelhamento politico constituiu-se
numa atitude corriqueira. Longe de qualquer fimuéta houve uma intensa corrida e disputa
de membros da politica partidaria para a buscargegegyo em altas funcdes publicas, cujo
ingresso, na maioria das vezes se deu sem se ewrsid carater meritocratico, mas,
principalmente, a afiliacdo politico-partidaria.

Essas ‘zonas de influéncia’ assim consideradas aqeonstituidas no interior da
instituicdo sado submetidas as interferéncias iatemexternas, predominantemente contrarias
a realizacdo de qualquer alteracdo fundiéria, apdsa alguns focos de resisténcias.
Reproduziram-se também em ‘pequenos espacos d€,mtatta a sua natureza e finalidade.
Regimentalmente, por exemplo: tém arbitrio na &taglio cadastral de imoveis rurais e na
ponderacdo dos critérios (GUT e GEE) para a clessdo das grandes propriedades em
‘produtivas’ ou ‘improdutivas’, mesmo que baseasadados e informacdes declaratérias; na
medicdo e demarcacao de limites de grandes prapiesg no processamento e na agilidade
do tramite das desapropriacdes, ‘ou ndo’; dent@spoderes’.

Essas implicagdes politico-administrativas tém oomgo para uma baixa governanca
do INCRA em toda a sua trajetoria, no desenvolvimela politica de assentamentos rurais.
A precariedade dos assentamentos €, particularmem@a questdo recorrente e
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exaustivamente comentada nos diversos estudosjaiges realizados sobre essas unidades
sécio territoriais. O Org&o nédo garantiu: a pgrticao dos assentados nas discussdes sobre as
suas necessidades sentidas, as possibilidadesraina¢nto via alternativas de planejamento

e execucdo das aglOes relativas ao desenvolvimenitorial; a efetividade dos recursos
orcamentarios e financeiros de forma global, masndaeira fragmentada; a assisténcia
técnica desde o inicio da implantacdo dos assentamede forma a definir a organizacdo
espacial, o modelo de exploracdo da area, a infulids basica; o licenciamento ambiental e
Servigos sociais.

Ainda, o INCRA néo qualificou os PDA e os PRA desemtamentos e nem as normas
ambientais, como agéo necesséria a resolucdo aessgoassivos de meio ambiente nas areas
reformadas e como condicdo para a exploracédo mo@Bustentavel destas unidades soécio
organizacionais.

Nesse aspecto, conforme manifestacbes do TCU, &M\&& mostrou omisso em trés
pontos ambientalmente relevantes: na conferénciafelavidade ao dispositivo legal que
autoriza a desapropriacdo dos imdveis rurais emogoeio ambiente ndo € protegido; na
regulamentacdao interna dos procedimentos a seretadas para regularizacdo ambiental dos
projetos de assentamentos, com a atribuicdo densabilidades e definicdo dos fluxos de
informac&o; e, normatizagcdo de um procedimento dealizacdo que assegure o
cumprimento, pelos assentados, dos condicionamdsenatais, a fim de garantir tanto a
preservacgao das reservas ambientais legais e pamtearcomo o respeito a outros requisitos
estabelecidos pelos Orgdos ambientais para o lsoeeato dos assentamentos.

Portanto, a problematica central apresentada tredtalho é a de que o INCRA néo
promoveu as medidas essenciais de estruturacdasdestamentos, consentaneo com uma
abordagem ampla de desenvolvimento, ou seja: qumitEsem uma Vvisdo integrada de
expansdo das liberdades substantivas interligani@sconsideracdes de ordem econdmica,
social e politica; que favorecessem a expansaeajmidades das familias assentadas com
consequéncias na eliminagéo das privacoes econd&odtais, que limitam, sobremaneira, as
escolhas e as oportunidades da populacdo de exemgeradamente sua condicdo de agente
importante no desenvolvimento rural; e, que potizeissem essas unidades de reconversao
econdmico-social para serem efetivamente indutbwadesenvolvimento territorial.

E certo de que esta insuficiéncia da gestdo iestital com relagdo aos objetivos e
resultados materiais da politica de assentameuntass resteve sempre referida as diretrizes
econdmicas contracionistas do Executivo Federaledassigéncia do | PNRA, que em nome
da responsabilidade fiscal e da necessidade densaio de superavits primarios elevados,
restringiu o investimento publico e subjugou dinetate as politicas sociais onde se insere a
politica de assentamentos. Essa politica econOhmutou o atendimento satisfatorio das
demandas sociais resultando na coexisténcia ddeprab novos com problemas antigos.
Mais recentemente, a partir de 2003, com o antnhwid PNRA, percebeu-se que o anuncio
da garantia do Governo Federal de manter o modsdal fcom forte restricAo orgamentéria
inviabilizaria o plano de reforma agraria apresgota

Naquela oportunidade o governo afirmava - sem neahoovidade em relagcdo aos
discursos de reestruturacdo do INCRA no inicio gogernos anteriores, -, que se fazia
necessaria a recuperacido e o fortalecimento icistital do INCRA, “o principal Orgéo
executor do PNRA” representadas por medidas queheamnam acdes de valorizacéo,
reestruturacdo e revisdo de normas. Assim, uma restautura organizacional seria
entabulada para o Org&o e deveria prever a recagdpogradual de sua forga de trabalho por
meio de concurso publico, a instituicdo de um “Blale Carreira”, a sua modernizagado
tecnoldégica, e, um amplo “Plano de Capacitacdo’ands® qualificar e motivar seus
funcionarios.
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A tbnica, no entanto, foi o aparelhamento polipestidario do INCRA e o abandono
do plano de capacitacdo e qualificacdo dos sewglss¥s, e a quebra do compromisso de
realizar melhorias salariais, que resultou comoogjentado neste trabalho, em expressiva
evasao de técnicos para outras oportunidades dmadtede trabalho, ressurgindo o mesmo
impasse de compatibilizacdo entre demandas e caplactde pessoal para atendé-las.

Por outro lado, o conjunto de modifica¢des infratbncionais e de normas que foram
anunciadas, mais uma vez ficaram sobrestadas.&a&mntmais importantes, pode-se destacar
a revisdo do conceito de propriedade reformavel @nnsercdo de coeficientes de
aproveitamento ambiental e trabalhista que tamb&mnitens do cumprimento da funcéo
social da terra previsto pela Constituicdo Fedddaltra medida seria a atualizacdo dos
indices de produtividade das terras passiveis sapdapriacdo para fim de reforma agraria.
Todas as organizacdes do campo esperavam maisugeeracao institucional do INCRA, da
atualizacdo dos indices de produtividade e da gada da MP n° 2.109-53, de 2001.
Certamente essas decisOes agilizariam o processbtdecdo de terras, de implantacao de
assentamentos e o cumprimento constitucional dgifusocial da propriedade.

A euforia dos primeiros momentos poés-lancamento IHOPNRA quanto as
possibilidades de massificacdo do processo demafagraria no Brasil foi se esvaindo com a
evolucdo dos discursos conciliatorios de parte xkecttivo Federal, bem ao gosto das elites
agrarias e representantes do agronegocio. O ngeardo incluiu dentre outros mecanismos:
0 apoio as politicas de “reforma agraria de mertémbtencdo de terras via aquisicdo por
compra e venda, o crédito fundiario); o deslocamespacial da acdo do INCRA para a
constituicdo de assentamentos em terras publinagspecial na regido amazénica, adiando
mais uma vez a realizacdo da reforma agraria; rddijem das grandes propriedades
fundidrias em face de continuidade dos efeitos @ditéh Proviséria n® 2.109-53, de 2001,
impedindo a identificacdo fundiaria a ser realizggdo INCRA para comprovacao do
cumprimento da func&o social, e & eventuais depapgdes encaminhadas pelo Orgao.

Ficou patenteado no ‘balanco dos resultados daigaolile assentamentos rurais do
INCRA' que partes da area ‘incorporada’ na conidade nacional da ‘reforma agraria’ sdo
terras publicas e outras sdo as terras de floreatagnais e reservas extrativistas, localizadas
especialmente na Amazonia. As formas de contabdzade ‘familias assentadas’ para a
justificacdo do cumprimento de metas fisicas estiverepresentadas, ora na inser¢cao de
familias instaladas em projetos estaduais, outexess na substituicdo de trabalhadores
assentados em lotes vagos, no reconhecimentousgait fundidria das familias em ‘fundo
de pasto’, no reconhecimento da situacdo funddasafamilias ribeirinhas, tradicionalmente
ja ocupantes de terras publicas, de populacOeatigidtas, de remanescentes quilombolas, de
atingidos por barragens, de agricultores que fojato de desintrusdo de terras indigenas,
todas inseridas na ‘Relacdo de Beneficiarios’ cqumstficativa “para ter direito & concessao
de créditos subsidiados”.

Essa tomada de posi¢éo politica de retrocessdizagg® da reforma agréaria, ou mais
especificamente de diminuicdo das desapropriacfesedeicdo na implantacdo dos
assentamentos rurais, esmaeceu o0 ativismo pulbdEendvimentos sociais, hotadamente do
MST, que recuou na luta pela reforma agraria euaatd&tica de acao politica (ocupacdes de
terras, marchas e manifestos), colocando em chagsiga legitimidade. O desalento e o
ceticismo tomaram conta daqueles que lutaram gatoente pela democratizacdo do acesso
a terra, diante dos rumos politicos que o processou a partir da segunda metade dos anos
1990 e, principalmente, no interregno de 2003 a)2@g&riodo de grandes expectativas de
transformacdes no campo em favor dos trabalhadorais e da agricultura familiar.

No que se refere em particular ao arrefecimentondailizacdo dos trabalhadores
rurais sem terra pela realizagdo da reforma agedaiaiminuicdo das ocupacgdes de terras, as
explicacdo dadas para o fato, colhidas por ocadé@oentrevistas qualificadas concedidas
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para este trabalho sdo de varias ordens. Surpretenuente, poucos entrevistados creditaram
esse fato a edicdo da MP n° 2.109-53, particulaemaqueles que a referiram ao ultimo
recorte analitico do trabalho (2003-2010). O cresato da economia foi o fator
preponderante na opinido da maioria dos entrewstadsociado a politica de transferéncia de
renda, vinculada ao programa bolsa-familia.

N&o obstante alguns esforgcos no encaminhamentatw#® da precarizacdo da
organizacdo interna dos assentamentos e da eatg@tuidessas unidades (expansdo das
modalidades de crédito, a incorporacdo das quesi®agEnero e o volume expressivo de
recursos), as dificuldades no desenvolvimento desrdamentos ainda é uma realidade. Esta
condicdo nao corresponde ao papel do Estado e e@®senta o cumprimento dos
compromissos do Governo Federal por meio do INCB&n uma situacdo favoravel
duradoura para os assentamentos.

Até o presente a avaliacdo que se submeteu acpdlié assentamentos rurais no Pais
obedeceu a uma légica dos “numeros”. O quantitatieoarea incorporada, niumero de
familias assentadas, volume de crédito, quantidadaefraestrutura etc., cuja mensuracao foi
permanentemente tratada pelos governos como imdeEmdde sucesso. Foram metas
exaltadas em detrimento dos cuidados com o aspge#ditativo dos assentamentos
realizados.

E surpreendente verificar que, do ponto de visteotaepcio de desenvolvimento dos
assentamentos, o INCRA atualiza experiéncias deapgase ndo potencializa outras ligadas a
melhor organizacdo espacial e produtiva dos assentas, quando atualmente orienta
normativamente de ‘cima para baixo’ a divisdo dsseatamentos em ‘lotes’ ou ‘parcelas’, ou
mais precisamente o “parcelamento” das areas raftas) sem um processo de consulta as
familias assentadas e tampouco considerando asifesgades de cada assentamento, suas
ofertas agroecoldgicas, bem como as particularglestgonais.

Esse procedimento tecnoburocrético orientado naveraente pelas as instancias de
coordenacdo do INCRA tende a provocar a desintagraffsica e produtiva dos
assentamentos, desagregando a organizacao intesnasdentados e desestabilizando as
formas de convivéncia comunitéria e producdo aasweas e cooperadas, ou em cooperativas.
Ademais, acaba inviabilizando outras formas queoc@sam exploracdes individuais e
comunitarias, conhecida como “mistas”, que ja fazfarte da consciéncia coletiva de um
namero expressivo de assentados, particularmentordeste.

A criacdo de “parcelas” torna deveras desafiadogossibilidade de estruturacdo
produtiva e de sustentabilidade dos empreendimédet@asdo-o a altos riscos de insucesso
econdmico-social, resultando, nesse caso, em paguamndades (parcelas) improdutivas,
promovendo a minifundizacdo e atingindo de mortedas) principios do Estatuto da Terra e
da reforma agraria que € eliminacdo de minifundids.exemplos mais marcantes sdo 0s
‘projetos’ parcelados na regidao Nordeste, implardagin sua maioria na regido semiarida e
com expressiva ocorréncia no bioma caatinga, quensentram com sérios problemas,
inclusive de processos acelerados de desertificacédo

Gomes da Silva (1996: 211) ja denunciava que “paréetambém uma maneira de
bloquear a Reforma [...] essa estratégia propiniasério argumento de debate: o de que a
Reforma néo € pulverizagéo fundidria nem tampooisamento rural”.

Esta pratica esta entranhada na cultura adminvstrdd INCRA desde os primordios
da sua atuacdo na regido amazonica, 14 pelos ant&7@ e 1980. Estd também contaminada
pela exacerbacdo individualista que obstaculizar@mpcdo do desenvolvimento dos
assentamentos em bases que promovam o melhor agnoseto agrondmico e solidario
entre as familias de trabalhadores rurais ali ésdag. Entende-se que ela ndo pode estar
atrelada apenas a “expertise” dos técnicos e aomufadores de normas técnicas
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padronizadas, mas também, nas escolhas das faasifiestadas, para levar o tipo de vida que
ela tem razao de valorizar.

Mesmo assim, apesar dos avangos e recuos do praeesstributivo fundiario e da
persisténcia nas limitacdes infraestruturais awigantes, ha de se considerar os efeitos que
0s assentamentos rurais criados e implantadosli€IBA produziram em Varios territorios
rurais. Onde se conseguiu uma configuracdo ademkmlassentamentos rurais constituindo
verdadeiras ‘areas reformadas’, tem resultado epad¢tos positivos na geoeconomia desses
territérios, condicdo comprovada pelos estudosdosza anélise neste trabalho.

Essa constatacdo dos impactos dos assentamerdisanr determinadas regides do
Pais, chama a atencdo para a urgéncia do Orgamlfesie recuperar sua competéncia,
atribuicdes, responsabilidades e (re) significaliseu papel na articulagcdo com outros entes
governamentais e até ndo governamentais no semtddopromocdo e execucdo do
reordenamento do espaco agrario por meio da refagnéria, e como agente indutor no
desenvolvimento sustentavel no campo, revalorizamdma missao. Seus atributos foram
mais recentemente objeto de uma extensdo exagepatta, multiplicacdo excessiva de
‘atribuicBes novas’ e de ‘novos encargos’ com reegida complexidade de atividades, além
dos atuais assentados e do publico potencial desrmssentamentos, como o atendimento de
amplos segmentos da populacdo rural que requeremdaagens proprias e especificas
(quilombolas, populacbes ribeirinhas, o0s extratgs ocupantes de terras indigenas,
agricultores atingidos por barragens, a juventudal,ra mulher trabalhadora, entre outros
pobres do campo).

Essa determinagéo de alargamento do campo de ag&8iC&RA exigiu muito além da
capacidade da instituicdo, que premido por essair@tancia ndo atendeu, ou atendeu de
forma ineficiente e ineficaz, as comunidades rugsesentados nessas demandas sociais. Os
encargos ampliados do INCRA sem a correspondéraia preparo intelectual de seus
recursos humanos, com adequados sistemas de @enentd, com material/equipamento e
compatibilizacdo orgamentaria e financeira, tamla@émentou o risco da asfixia total e de
implodir na crise institucional que ora se debate.

Isso faz crer, que seria necessario um reposicieneminstitucional do INCRA num
quadro de referéncia de um novo sistema de acacpiue se fundamente na percepcao
estratégica, no desenvolvimento, na valorizacdopegasoas, na participacdo e no controle
social, e ainda:

0 Que tenha como essencial a funcdo cognitiva da piglica em que todo o
esquema de acdo € uma ‘ideia’ que permite deshaturas trés monopolios: da burocracia;
da técnica; do mercado; e,

o] Que tenha como referencial para a formacao de wadrgule acdo publica,
além das normas, os valores e as representacogegequi#am a passagem de um esquema
“top-down” ao estilo “bottom-up”, policéntrico, ceidlerando: a pluralizacdo dos atores e das
l6gicas de acdo; a governanga; a multiplicacacedpacos de concertacdo; os procedimentos
da interdependéncia das relagbes; o0s processos imdplifisacbes das relacbes
Estado/Sociedade; e, a transversalidade da ac@iogub

E o porqué dessa assertiva?

Pela necessidade da retomada da politica redistdbule terras que incidam
decisivamente sobre os niveis de concentracdo rda ¢e por outro lado, amplifique a
capacidade produtiva dos assentamentos gerandoaai&fsocial, econbmica e ambiental, e
propicie oportunidades de conquista das efetivagéks trabalhadores rurais assentados e de
outros agricultores familiares. E, considerando gu&o debatida necessidade da “qualidade
da politica de assentamento” nao foi ainda supezatteve levar em conta outra compreensao
do processo de desenvolvimento nos assentamergosoqubine distintos processos sociais,
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econdmicos, politicos e culturais, enddégenos e endg) ao invés de concebé-lo com a
expansao de uma magnitude aparentemente homog¢gneamo a renda real ou a utilidade.

E por que justificaria replicar nesses tempos dbajizacdo, da internacionalizacéo
dos mercados, de exportacdo de “commodities”, desse&dade de crescimento a qualquer
custo, a necessidade da evolucdo de uma politdiatributiva de ativos fundiarios e a
expansao das éareas reformadas?

O conflito agrario continua latente e surge dardifea de interesses, do campesinato e
do latifandio agora atualizado na figura do agrdmémy As exigéncias sdo muitas, mas
indispensaveis: a reestruturacdo das fontes denciem@mento; mudancas institucionais
graduais e responsaveis que promovam a cooperagie ®s diferentes niveis
governamentais; responsabilizacdo das instituipdédicas com suas acles; e, parcerias do
poder publico e das organiza¢des da sociedadeqgeigilsejam responsivas para as demandas
sociais. Estas mediacdes requerem a forte intefieedg Estado e a interagdo com outros
organismos.

Em outros termos, a aceitacdo da forma de gest@oliteca de assentamentos rurais
exercitada pelo INCRA no periodo analisado, comnasaab suas deformidades ja comentadas,
representa simplesmente anuir a um mecanismo deasicAdo com a ordem politica
conservadora, que tem se posicionado reativamentir@cdo de obstaculizar qualquer acao
de transformacg&o no campo.

Em vista da expanséo do capitalismo agroindusinalural brasileiro em associacao
com a grande propriedade privada, em prejuizo deasareformadas e do sistema da
agricultura familiar, os efeitos e as consequénciegificAveis num modelo de
desenvolvimento desse porte, certamente reatie @iisputas em torno da questéo fundiaria
e agraria no Pais exigindo do INCRA um papel casla mais complexo na mediacdo de
conflitos ampliados pela insurgéncia de novos atotentra o recorrente padrdo de
desenvolvimento do mundo rural. Talvez esse fenonmeascenda os movimentos de massa
no campo, Unica for¢a capaz de reinscrever uma lmist@ria.
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ANEXO A

Quadro 01
Presidentes do INCRA a partir do | PNRA
Data Data Tempo no
Governo Nomeado ~ ~ cargo
nomeagado | exoneragdo
(aprox.)
José Gomes de Silva 10/04/1985  21/10/1985 06 mesegs
Nelson de Figueredo Ribeiro 21/10/1985  29/05/1986 meses
Pedro do Carmo Dantas 05/05/1986  29/05/1986 03 smmdn
Guilherme Federico Moura Muller 03/06/1986 27/0@8.9 03 semanas
. . 1 meses de
Samey | Rubens ligenfritz da Silva 27/06/1986  11/06/19 332 neses ¢
José Eduardo Vieira Raduan 11/06/1987 10/09/1987 me¥es
Airton Luiz Empinotti 14/09/1987 24/09/198Y 01 semma
Jader Fontenele Barbalho 25/09/1987  22/10/1987 Glendkas
Iris Rezende Machado 19/05/1989  19/07/1989 02 meseps
Mario Luiz Pegoraro 19/09/1989  16/05/1990 10 meses
Collor de |José Reynaldo da C. S. A Vieira da Silva 19/05/19901/03/1991 | 10 meses
Melo
~ - meses €
Jodo Mendonga de Amorim Filho 11/03/1991  18/12/14
semana
Renato Simplicio Lopes 18/12/1991  11/02/19p3% 2no € 02
ltamar meses
Franco
Osvaldo Russo de Azevedo 11/02/1993  18/03/1 a%iésano e 03
Marcos Correia Lins 18/04/1994  12/05/1995+ @no € 02
meses
Brazilio de Araujo Neto 12/05/1995  28/09/19954 Meses e
2 semanas
Fernando - -
Henrique | Francisco Graziano Neto 28/09/1995  28/11/1995 Ofeme
Cardoso h
Raul David do Valle Junior 28/11/1995  10/05/1998> Meses e
2 semanas
Raul Belens Jungmannn Pinto 01/02/1996  07/11/1996 meies
Nestor Fetter 07/11/199¢ 09/06/1997 07 meses
Milton Seligman 09/06/1997  01/02/1998°L @0 € O
meses
Raul Belens Jungmannn Pinto 01/02/1909  29/03/2 )anE(lasano e 0l
Fernando N b
Henrique | Nelson Borges Gongalves (Substituto) 01/03/1999 1WHHD9 08 més e 0%
semanas
Cardoso
Francisco Orlando Costa Muniz 16/11/1999 02/03/2((9 ano e 04
meses
Sebastigo Azevedo 02/03/2001  01/01/200% 2" € 1
meses
Eduardo Henrique Freire (Substituto) 01/01/20p3 012003 | 03 semanas
Lulada | o celo Rezende de Souza 20001/2003  03/09/2pg5 €S P
Silva semanas
Rolf Hackbart 03/09/2003 .......ccoo...... 07 anos




ANEXO A (Continuacao)

Quadro 02

Quantitativo de nomeacdes para a Presidéncia do INGA a partir do |

PNRA (1985-2010)

Governo Periodo Nomeacdes
Sarney 1985-1989 11 pre_S|dentes em quatro anos; uma média de
3 presidentes por ano
Collor de Melo 1990 03 presidentes
ltamar Franco 1992/1993 02 presidentes
1994 01 presidente
1995 03 presidentes
. 1995/1996 01 presidente
Fernando Henrique Cardose 1996 01 presidente
1997 01 presidente
1997/1998 01 presidente
Fernando Henrique Cardogo 1999 01 presidente
2001/2002 02 presidentes
. 2003 01 presidente
Lula da Silva 2004/2010 01 presidente

Fonte: INCRA/DA - Portarias de nomeacdes. Dadosmsatieados pelo autor.

Tabela 01
Distribuicdo dos servidores de nivel superior e nél intermediario do INCRA, por
regiao
% de
cada Total - . % NS em | %NIem %NS | %NI
Total x p Total - Nivel ~ » em em
x . regido em| Nivel o relacdo ao| relacdo ao = =
Regido | servidores/ laca s .| Intermediario/ total de total de relacéo| relagéo
Regido relagao ao) superior Regido ota - acada| acada
total de | / Regido servidores| servidores -~ -
- Regido | Regiao
servidores
Distrito
Federal 864 14,60 379 485 6,41 8,20 43,87 56,13
Norte 1.765 29,83 443 1322 22,34 22,34 25,10 74,90
Nordeste 1.671 28,24 681 990 11,51 16,73 40,75 59,25
Centro-
Oeste 756 12,78 260 496 4,39 8,38 34,39 65,61
Sudeste 483 8,16 260 223 4,39 3,77 53,83 46,17
Sul 378 6,39 186 192 3,14 3,24 49,21 50,79
Total | 5.917] 100,000 2.209] 3.708] 37,33 62,67 |
Fonte: INCRA, novembro de 2010. Sistematiza¢do daraut
Tabela 02
Demonstrativo entre ativos e aposentados do INCRA
Referéncia | Atvo | % | Aposentado | % |  Total
Jan./02 5.357 55,52 4.292 445 9.649
Jan./03 5.311 55,44 4.269 44,6 9.580
Jan./04 4.837 52,88 4.310 47,1 9.147
Jan./05 5.084 54,42 4.259 45,6 9.343
Jan./06 5.156 55,14 4.194 449 9.350
Jan./07 6.122 59,75 4.124 40,2 10.246
Jan./08 6.113 60,27 4.029 39,7 10.142
Jan./09 6.226 61,19 3.949 38,8 10.175
Jan./10 6.065 60,78 3.913 39,2 9.978
Nov./10 5.739 58,52 4.068 41,5 9.807
Fonte: INCRA, 2010.
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ANEXO A (Continuacao)

Tabela 03
Correspondéncia entre as vagas ofertadas em concarpublico do INCRA e a relacdo
ao0s ingressos, egressos e servidores mantidos nadjo de pessoal do Orgéo

Cargo Vagas Ingressos Egressos Mantidos Egressos/
Ingressos

ARDA- Engenharia 37 33 22 11 66,67
Civil
Analista
Administrativo - a7 37 22 15 59,46
Andlise de sistemas
Contador 66 51 24 27 47,06
Analista
Administrativo 132 123 52 71 42,28
Engenheiro 28 28 11 17 39,29
Técnico
Administrativo 125 108 37 71 34,26
Administrador 45 44 15 29 34,09
ARDA - Arquitetura 8 6 2 4 33,33
Estatistico 9 6 2 4 33,33
ARDA - Antropologia 42 38 11 27 28,95
Analista
Administrativo - 45 42 12 30 28,57
Jornalismo
Economista 34 33 9 24 27,27
Flgcal de~ Cadastro e 46 26 10 36 21.74
Tributacéo Rural
ARDA — Engenharia 53 47 10 37 21.28
Florestal
Tecnicoem — 31 29 6 23 20,69
Comunicacao Social
Técnico em Reforma
de Desenvolvimento 237 182 36 146 19,78
Agrario
Analista de Reforma
em Desenvolvimento 475 469 88 381 18,76
Agrério (ARDA)
Orientador de Projetos 30 29 5 o 17.24
de Assentamento
Assistente Social 30 30 4 26 13,33
ARDA - Engenharia 39 23 3 20 13,04
Agrimensura
Engenheiro Agrbnomo 602 597 77 520 12,90
Geografo 25 26 3 23 11,54

Total | 2.186| 2.027| 461 1.566| 22,74
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ANEXO B
Quadro 01

Dispositivos legais que regularam as acdes do INCR¥ pés CF/88

Especificacdo

Finalidade

Lei n° 8.257/91

Editada no governo Collor de Mglogvia a expropriagdo de iméveis
rurais onde fosse identificado o cultivo de planpagotropicas. Esta
areas seriam destinadas ao assentamento de tddrakaurais, sen
qualquer indenizacdo ao detentor do imével sobnietegdo. Por su
caracteristica pontual, localizada e especial liaaggio desse dispositiv
surtiu pouco efeito na necessidade de atendimenttechanda social.

(R )]

Decreto n° 433/92

Trata de aquisicdo de terrascpmpra e venda para reforma agréfia.
Este instrumento juridico seria aplicado, prefei@mente, em areas de
manifesta tensdo social, definidas e selecionadés INCRA. A sua
utilizacdo permitiria, na visdo do legislador e dosmbros do executivp
federal, maior agilidade na incorporacéo das tgueaa 0 assentamento
das familias demandantes por terra e o rebaixameéosocustos de
obtencdo fundiaria exigido incessantemente pela &@eondmica, ¢
também menor desconforto politico, em razdo de doase
precipuamente na oferta de imoveis rurais por grapadoprietarios.

D

Lei n° 8.629/93

Estabeleceu os objetivos da depapg@o por interesse social em seu
art. 18, para o imovel rural que ndo atende simekienente, os requisitos
do aproveitamento racional e adequado, utilizacio@ada dos recursos
naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiettservancia das
disposicbes que regulam as relacdes de trabalhxpbracdo que
favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos tratates.

Lei Complemental
n° 76/93

Foi editada com o objetivo de agilizar os proceditne processuais
relativos a acdo judicial da desapropriacdo. Tidta procedimentd
contraditério especial, de rito sumario, para cpsso de desapropriacéo
de imovel rural para fins de reforma agraria. Eispositivo determina
despacho pelo juiz da peti¢éo inicial, de planonourazo maximo d
guarenta e oito horas, mandando o INCRA se imgtiposse do iméved,
concomitante, determinando @tacdo do expropriando pafa
contestar o pedido e indicar assistente técnicquiser(Redacao dad
pela Lei Complementar n° 88, de 19%6)vidéncia subsequente,
0 juiz expedira mandado ordenando a averbacgaouizaajento da aca
no registro do imével expropriando, para conhecimele terceiros.

O

Lei Complementar
n° 88/96

Incluiu, no curso da acéo de desapropriacdo dedhrwval para fins de
reforma agraria a possibilidade, de realizacdo deliéacias de
conciliacdo, efetivada nos dez primeiros dias d@aroda citacdo, e n
qual o juiz ouvira as partes (o autor e o réu) egmnesenca do Ministéri
Publico.

(G2

Decreto n°
2.614/98

Altera a redacdo do Decreto n° 433, de 24 de jankeirl 992, que dispd
sobre a aquisicdo de imdveis rurais, para fingeftema agraria, por mei
de compra e venda. Institui o procedimento editalie chamamento d
proprietarios rurais interessados na alienacaade terras. Flexibiliza o
procedimentos técnico-juridicos antes restritoBNEERA.

D 9O
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ANEXO C

X

>

Quadro 01
Demonstrativo das modalidades de assentamento

N° de . L _

ordem Modalidade/caracterizacéo Sigla
01 Projeto de Colonizacéo Oficial PC
02 Projeto Integrado de Colonizagéo PIC
03 Projeto Especial de Colonizacéo PEC
04 Projeto Assentamento Dirigido PAD
05 Projeto Assentamento Rapido PAR
06 Projeto Assentamento Federal PA
07 Projeto Assentamento Agroextrativista Federal EPA
08 Projeto Assentamento Sustentavel PDS
09 Projeto Assentamento Florestal PAF
10 Projeto Especial de Assentamento PEA
11 Projeto de Assentamento Agroindustrial PAG
12 Reconhecimento Assentamento Estadual PE
13 Reconhecimento Assentamento Municipal PAM
14 Reconhecimento Assentamento Casulo PCA
15 Reconhecimento Assentamento Programa Cédularma T PCT
16 Reconhecimento Comunidades Remanescentes Quoilmsnb PAQ
17 Reconhecimento Reserva Extrativista RESE
18 Reconhecimento Floresta Nacional FLONA
19 Reconhecimento Floresta Estadual FLOE
20 Reconhecimento Reserva de Desenvolvimento Sasain RDS
21 Reconhecimento Projeto Piloto de Irrigacdo RPI
22 Reconhecimento de atingidos por Barragens PRE
23 Reconhecimento Fundo de Pasto PFP
24 Reconhecimento desintrusdo de Terra Indigena TI
25 Reconhecimento de Area de Regularizacdo Fuadiari PF




considerando todas as modalidades de assentamentos

ANEXO D

Tabela 01
Politica de Assentamentos no Brasil, 1985-2010, p@eriodo presidencial

. Prpjetos Familias assentadas Area distribuida
Mandatos Periodo criados

Total| % Total | % Total | %
Sarney 1985-1989 500 5,83 97.505,008,58  4.123.957,7986 5,50
Collor 1990-1992 259 3,02 45.769,00 4,03  2.166.551,1977 2,89
Itamar 1993-1994 104 1,21 17.953,00 1,58 612.062,7445 0,82
Cardoso 1 1995-1998 2.33027,18 399.249,00 35,12 12.438.244,3495 16,60
Cardoso 2 1999-2002 1.95322,78 199.343,00 17,54  8.707.239,8021 11,62
Lula 1 2003-2006 2.332 27,20 290.876,00 25,59 32.037.879,7384 42,76
Lula 2 2007-2010 1.094 12,76 86.076,00 7,57 14.840.828,1087 19,81
Total [ 1985-2010] 8.57% 100,00] 1.136.771,0] 100,0d] 74.926.763,739% 100,00

Fonte: Tipos de Projetos Criados e o Numero de [Renfissentadas nos Projetos de Reforma AgransterSa:
SIPRA/ SDM - Relatério: Rel_0228; Data de acesssistema: 20/10/2010

Tabela 02
Politica de assentamento no Brasil, 1985-2010, pgyeriodo presidencial,
considerando o reconhecimento de Assentamentos Echtiais

Projetos Familias Area correspondente
Mandatos Periodo reconhecidos assentadas

Total | Total | % Total | %
Sarney 1985-1989 3 0,27 163 0,19 8.371,8463 0,23
Collor 1990-1992 35 3,16 933 1,08 40.779,1194 1,11
Itamar 1993-1994 35 3,16 958 1,11 32.409,5054 0,88
Cardoso 1 1995-1998 233 21,01 32.028 36,95 739.071,9858 20,16
Cardoso 2 1999-2002 367 33,09 25.097 28,95 1.320.363,7451 36,02
Lula 1 2003-2006 344 31,02 24.175 27,89 1.188.820,5982 32,44
Lula2 2007-2010 92 8,30 3.330 3,84 335.315,1432 9,15
Total | 1985-2010] 1.109 100 | 86.684 100,00 3.665.131,9434 100,00

Fonte: Tipos de Projetos Criados e o Nimero de Ilemmhssentadas nos Projetos de Assentamentosenfais
SIPRA/ INCRA/SDM - Relatério: Rel_0228; Data de ss®ao sistema: 20/10/2010

Tabela 03

Politica de assentamento no Brasil, 1985-2010, pgueriodo presidencial,
considerando os assentamentos Casulo

Projetos criados Familias A
Mandatos Periodo assentadas Area correspondente
Total | % Total | % Total | %
Sarney 1985-1989 0 0,00 0 0,00 0,0000 0,00
Collor 1990-1992 0 0,00 0 0,00 0,0000 0,00
Itamar 1993-1994 27 23,68 1.395 20,73 4.224,2498 15,95
Cardoso 1 1995-1998 16 14,04 741 11,01 2.720,2664 10,27
Cardoso 2 1999-2002 50 43,86 3.329 49,47 13.431,0882 50,72
Lulal 2003-2006 14 12,28 778 11,56 2.396,0091 9,05
Lula2 2007-2010 7 6,14 486 7,22 3.710,9610 14,01
Total 1985-2010 | 114] 100,00  6.729 100,00 26.482,574% 100,00

Fonte: Tipos de Projetos Criados e o Numero de IlemmAssentadas nos Projetos de Assentamentogentais
SIPRA/ INCRA/SDM - Relatério: Rel_0228; Data de ss®ao sistema: 20/10/2010
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ANEXO D (Continuacao)

Tabela 04
Politica de assentamento no Brasil, 1985-2010, pperiodo presidencial,
considerando Assentamentos Florestais

Mandatos Periodo Projetos criados azggqnllfdsas Area correspondente

Total | % Total | % Total | %
Sarney 1985-1989 0 0,00 0 0,00 0,00 0,00
Collor 1990-1992 0 0,00 0 0,00 0,00 0,00
Itamar 1993-1994 0 0,00 0 0,00 0,00 0,00
Cardoso 1 1995-1998 0 0,00 0 0,00 0,00 0,00
Cardoso 2 1999-2002 0 0,00 0 0,00 0,00 0,00
Lula 1 2003-2006 4 66,67 492 39,02 101.353,0000 35,43
Lula 2 2007-2010 2 3333 769 6098  184.727,1607 64,57
Total | 1985-2010 | g 100,00 1.261] 100,000 286.080,1607 100,00

Fonte: projetos e 0 nimero de familias e area sporalente - Sistema: SIPRA/
INCRA/SDM - Relatério: Rel_0228; Data de acessaiatema: 20/10/2010

Tabela 05
Politica de assentamento no Brasil, 1985-2010, pperiodo presidencial,
considerando o reconhecimento de familias em FlotasNacional

Projetos Familias Area correspondente
Mandatos Periodo reconhecidos | reconhecidas
Total | % Total | % Total | %
Sarney 1985-1989 0 0,00 0 0,00 0,00 0,00
Collor 1990-1992 0 0,00 0 0,00 0,00 0,00
Itamar 1993-1994 0 0,00 0 0,00 0,00 0,00
Cardoso 1 1995-1998 0 0,00 0 0,00 0,00 0,00
Cardoso 2 1999-2002 1 10,00 600 29,91 1.020.000,0000 21,14
Lulal 2003-2006 7 70,00 1.176 58,62 1.899.562,6689 39,37
Lula 2 2007-2010 2 20,00 230 11,47 1.905.736,0000 39,49
Total 1985-2010| 14 100,00 2.006| 100,00] 4.825.298,6689 100,00

Fonte: Tipos de Projetos Criados e o Numero de lie@mAssentadas nos Projetos de Assentamentos -
Sistema: SIPRA/ INCRA/SDM - Relatério: Rel_0228;t®de acesso ao sistema: 20/10/2010

Tabela 06
Familias beneficiadas por modalidade de Projeto - gsentamento
Sustentavel
Estado | N°projetos| Area(ha) | N° familiag Periodo

AC 11 103.380,0521 1.201 2005/5006/2007/2009
AP 1 10.681,2834 176 2005
AM 1 20.733,0000 224 2005
BA 1 1.042,7206 29 2009
PI 1 9.854,3349 65 2009
RO 1 31.644,0000 80 2009
RR 6 84.897,1274 892 1996/2006/2007
PA-Santarém 38 1.908.334,7778 11.033 2006
SP 18 17.683,0280 1.241  2004/2005/2006/2007/2008
Total | 78] 2.188.250,324% 14.941]

Fonte: projetos, nimero de familias assentadasas &orrespondentes - Sistema: SIPRA/ INCRA/SDM -
Relatério: Rel_0228; Data de acesso ao sistema02W10

220



ANEXO D (Continuacao)

Tabela 07

Familias beneficiadas por Projeto - Reserva Extratista nos Estados

Estado | N° projetos | Area (ha) | Ne° familias | Periodo

AC 5 839.521,6770 849 2005
AM 4 1.769.184,9903 1.462  2006-2009
BA 1 100.645,8500 1.086 2009
CE 1 610,7734 235 2009
MA 2 21.513,2400 402  2005-2008
PA-Belém 13 789.562,5595 19.493  2005-2008
PE 1 6.678,3000 1.493 2009
PA-Santarém 3 1.991.496,2090 1.916 2005-2009
PI 1 27.021,3800 2.499 2005
RO 1 73.817,4975 14 2005
Total 32 5.620.052,47617 29.449

Fonte: projetos, nimero de familias assentadasas &orrespondentes - Sistema: SIPRA/
INCRA/SDM - Relatério: Rel_0228; Data de acesssiatema: 20/10/2010
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ANEXO D (Continuacao)

Tabela 08 - Continua
Assentamentos, area e familias assentadas por reggd e Superintendéncias
Regionais do INCRA - periodo 1985 a 2010

. SR'S No. de Area destinada Familias % E~m
Regibes Projetos de Assentadas| relacdo a
por Estado (ha) -
assentamento (A) familias
2 CE 380 824.742,7664 31.298 10,83
3 PE 281 194.110,1101 17.048 5,90
5 BA 471 1.356.489,5698 45.104 15,61
12 MA 628 2.836.124,4344 92.600 32,05
Nord 18 PB 247 255.946,5307 15.491 5,36
ordeste 19 RN 279 508.648,9874 26.931 9,32
22 AL 150 92.621,6930 11.302 3,91
23 SE 172 143.887,5130 9.843 8,24
24 Pl 282 762.919,0812 23.822 8,24
29 Médio S.F° 242 306.951,9432 15.512 5,37
Total 3.130  7.282.442,6292  288.951]
1 PA 83 910.567,3831 22.727 8,31
14 AC 71 625.528,4059 17.876 6,53
15 AM 34 700.604,6934 16.581 6,06
17 RO 152 1.456.519,2603 35.938 13,14
Norte 21 AP 26 949.120,2857 9.134 58,31
25 RR 58 984.882,4397 16.556 6,05
26 TO 338 1.166.832,8873 39.111 14,30
27 PA/MBA 481 4.541.795,4421 86.612 31,66
30 PA/STM 90 2.378.962,3840 29.027 10,61
Total 1.333  13.714.813,1816  273.562
4 GO 281 663.641,4056 15.665 9,24
13 MT 387 4.134.195,1249 97.509 57,51
Centro-Oeste
DF 156 469.090,5800 16.717 9,86
16 MS 186 651.861,6506 39.666 23,39
Total 1.010  5.918.788,7611  169.557
6 MG 258 665.414,1497 16.035 44,05
Sudeste 7 RJ 50 60.791,2554 5.229 14,36
SP 94 151.378,9671 9.820 26,98
20 ES 66 44.242,0087 5.317 14,61
Total 468 921.826,380¢ 36.401
9 PR 290 379.112,5285 21.420 54,56
Sul 10 SC 136 91.304,8352 8.105 20,64
11 RS 156 173.267,1202 9.738 24,80
Total 582 643.684,4839 39.263
Total Geral 6.525 28.481.555,4366 807.734

Fonte: Tipos de Projetos Criados e o Numero de Fmmilssentadas nos Projetos de Reforma Agraria -

Sistema: SIPRA/ SDM - Relatério: Rel_0228; Data dess@eao sistema: 22/09/2010. (*) Para o computo

dos dados sistematizados na tabela foram conswmerasl projetos de assentamentos federais, objeto de
intervencéo fundiaria direta e criacdo por portddautoridade gestora do INCRA.
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ANEXO E

Quadro 01

Sistematica de classificacdo - Critérios Basicoshae pontua candidatos que
desenvolvem atividades rurais, com pontuacao maxinwe 60 pontos

Critérios Nota Peso Total

Proprietario do imével desapropriado que queirdceap

. 10 06 60
diretamente a parcela.
Trabalhador assalariado, posseiro, parceiro, aatarid, foreiro que

. o . 09 06 54

residem ou trabalhe no imével desapropriado.
Trabalhador assalariado, posseiro, arrendatameiréoque trabalhe 08 06 48
em outro imével.
Trabalhador rural sem terra. 08 06 48
Agricultor cujo imoével ndo alcance a dimensao dauhd rural
regional, ou seja, comprovadamente insuficienta pasustento 08 06 48
proéprio e o da sua familia.

Fonte INCRA — NE N° 45, de 25 de agosto de 2005er8atizacao realizada pelo autor

Tabela 01

Modalidades de créditos de Implantacdo destinadosoa assentamentos rurais,
por ano, valores por familia no periodo 1995-1998m R$ 1,00

. Anos
Modalidades 1995 | 1996 | 1097 | 1998 Total
a) Alimentag&o 240,00 340,00 340,00 400,00 1.320,00
b) Crédito fomento 600,00 740,00 740,00 1.025,00 3.105,00
c) Crédito habitagio 1.800,002.000,00 2.000,00 2.500,00 8.300,00
d) Crédito emergencial 0,00 0,00 0,00 1.000,00 1.000,00
Total | 2.640,00 3.080,0q0 3.080,00 4.925,00 13.725,00

Fonte: Sistematiza¢é@o dos dados pelo autor - INCRA

Tabela 02

Modalidades de créditos de instalacdo destinadossaassentamentos rurais, por
ano, valores por familia no periodo 1999-2002, enR.,00

. Anos
Modalidades 1999 | 2000 | 2001 | 2002 Total
a) Apoio a instalacéo 700,001.400,00 1.400,00 1.500,00 5.000,00
b) Aquisicdo de material de 1.800,00 2.500,00 2.500,00 3.000,00 9.800,00
construcdo
¢) Complemento - Apoio a instalagdo 700,00 0,00 0,00 0,00 700,00
d) Complemento - Aquisicdo de 700,00 0.00 0.00 0.00 700,00

material de construgcéo

Total

13.900,00 3.900,04

3.900,04 4.500,00 16.200,00

Fonte: INCRA. Sistematiza¢do dos dados pelo autor.
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ANEXO E (Continuacdo)

Tabela 03
Modalidades de créditos estruturantes destinados a@mssentamentos rurais, por
ano, valores por familia no periodo 1999-2002, enR.,00.

Anos
Modalidades Total
1999 2000 2001 2002
| — Infraestrutura (estrada,
energia e agua)

a) Para PA criados antes de 1999. 0,a0000,00 1.000,00 1.000,00 3.000,00
b)l';gga PA criados apartirde 554 09 2.000,00 2.000,00 2.000,00 8.000,00
Il - Plano de Desen. (PDA) 100,00 100,00 100,00 100,00 400,00
Il - Medic&o e demarcacéo 0,00 400,00 400,00 400,00 1.200,00
IV — Assist. Técnica (ATES) 100,00 100,00 100,00 300,00 600,00
Total | 2.200,00 3.600,0d 3.600,00 3.800,00 13.200,00

Fonte: INCRA. Sistematizacdo do autor.
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ANEXO E (Continuacao)

Tabela 04
Modalidades de Créditos de Instalacdo destinados s@assentamentos rurais, por ano, valores por famdlj
no periodo 2003-2010, em R$ 1,00.

Anos
Modalidades
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
a) Apoio a instalacéo 1.500,00 2.400,00 2.400,00 2.400,00 2.400,00 3.200,00 3.200,00 3.200,00
b) Aquisicdo de material de construcao 3.000,0%.000,00 5.000,00 5.000,00 7.500,00 10.000,00 15.000,00 15.000,00
c) Fomento 2.400,00 2.400,00 2.400,00 2.400,00 2.400,00 3.200,00 3.200,00 3.200,00
d) Recuperacao e conservacao de recursos naturais000,a0 1.000,00 1.000,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
e) Adicional Semiarido 0,00 0,00 1.000,00 1.500,00 1.500,00 2.000,00 2.000,00 2.000,00
f) Recuperacdo de material de construcdo 0,00 0,00 0,00 3.000,00 5.000,00 5.000,00 5.000,00 8.000,00
0) Reabilitagdo Crédito Produgéo 0,00 0,00 0,00 0,00 3.000,00 6.000,00 6.000,00 6.000,00
h) Apoio Mulher 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00  2.400,00 2.400,00 2.400,00
i) Adicional Fomento 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 3.200,00 3.200,00 3.200,00
j) Crédito Ambiental 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 2.400,00 2.400,00 2.400,00
Total 7.900,00 10.800,0Q 11.800,0Q 14.300,0Q 21.800,00 37.400,0Q 42.400,0Q0 45.400,00

Fonte: Sistematiza¢éo do autor a partir dos dadesihs normativos do INCRA..
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ANEXO E (Continuacdo)

Tabela 05

Assisténcia técnica aos assentados

Anos Familia assistida Recursos liquidados

2003 95.565 20.102.370,00

2004 305.126 54.838.204,00

2005 314.283 122.344.389,00
Total 714.9741 197.284.963,00

Fonte: MDA/INCRA Balango 2005; elaboragéo do autor.

Participacdo dos

Tabela 06
recursos de ATES nas modalidadesmplantagdo e
Recuperacéo, em rela¢édo ao total dos dispéndios aisi

ATES Implantacéo

ATES Recuperagéo

ANOS Total
(R$ 1,00) Recursos Recursos
liquidados % liquidados %
2003 20.102.370,00  10.585.951,00 52,66 9.516.419,00 47,34
2004 54.838.204,00 23.548.933,00 42,94 31.289.271,00 57,06
2005 122.344.662,00 43.673.525,00 35,7 78.671.137,00 64,3
Total 197.285.236,0&) 77.808.409,0(1) 39,44‘ 119.476.827,0b 60,56

Fonte: MDA/INCRA Balanco 2005; Elaboragéo do autor.



ANEXO F

Tabela 01
Limite de dotacdo para a meta prevista no | PNRA 1.400.00 familias.
Em Cr$ bilhdes de maio de 1985 e proporcionalidades

Valores
Especificacéo Valores relativos
absolutos
(%)
1. Implantacéo
Terra Nua 3.420,4 53,40
Benfeitorias e custos adicionais 1.203,3 18,79
Total | 4.623,7 72,19
2. Servicos de Apoio
Infraestrutura basica 600,7 9,38
Saude 120,3 1,88
Educacéo 73,0 1,14
Assisténcia Técnica 61,1 0,95
Crédito Rural 926,5 14,46
Total Il 1.781,6 27,81
Total | + I | 6.405,3 100,00

Fonte: Dados estimativos do | PNRA, 1995- Sisteragfio do autor

Tabela 02
Necessidade de recursos para a execucdo da reformagraria no Programa

Emergencial para 1993 - Abril de 1993

Programa emergencial

ificaca Assent. Atuais Projeto de Lei n°® Dif.
Especificagao
pecticas Jvas ASSEnt| 100 mil Total (A) 44/92-C.N (B) (A-B)
familias
EM MOEDA

1. Assentamento de
Trabalhadores
rurais
1.1 Obtencéo de
Terras (em moeda)
1.2 Implantagéo e
consolidacao de Proj.
de Assent.
2. Crédito para
reforma agraria
2.1 Crédito de
Implantagao
2.2 Crédito de
Producéo
3. Cooperacéo Interinstitucional
(Assit. Técnica)
Subtotal |

EM TDA
4. Obtencéo de
Terras
4.1 Desapropriagéo de
Imoveis rurais
Subtotal Il
Total Geral

49.959.868,00 -

69.272.552,65 356.638.489,00

32.762.400,00 60.699.130,00
202.004.672,00

29.750.714,00
151.994.820,65 649.093.005,00

414.780.630,00
414.780.630,00

49.959.868,00

425.911.041,65

93.461.530,00
202.004.672,00

29.750.714,00
801.087.825,65

16.034.116,00 33.925.752,00

372.003.692,00  53.907.349,65

5.113.057,00  88.348.473,00

49.023.131,00 152.981.541,00

2.750.714,00
331.913.829,65

27.000.000,00
469.173.996,00

414.780.630,00 3.912.467.797,00 3.497.687.167,00
414.780.630,00 3.912.467.797,00 3.497.687.167,00

566.775.450,65 649.093.005,00 1.215.868.455,65 4.381.641.793,00 3.165.773.337,35

Fonte: INCRA, 1993 - Elaboracéo do autor, 2010.
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ANEXO F (Continuacao)

Tabela 03
Evolucdo do Orcamento do INCRA 1995/2009

Ano Lg,)é\ Dotagao(ﬁ)utorlzada % (c=bla)
1995 1.338.920.738 1.522.111.220 113,68
1996 968.168.762 1.568.223.536 161,98
1997 2.597.754.286 2.647.991.489 101,93
1998 2.242.368.978 2.216.676.201 98,85
1999 1.391.506.015 1.444.921.497 103,84
2000 1.330.193.786 1.377.371.882 103,55
2001 1.286.346.268 1.498.208.629 116,47
2002 1.410.205.522 1.332.029.818 94,46
2003 1.430.705.928 1.497.726.720 104,68
2004 1.469.312.213 2.491.467.338 169,57
2005 3.415.603.989 3.395.000.118 99,40
2006 3.209.354.247 3.777.159.390 117,69
2007 3.542.123.260 3.976.737.400 112,27
2008 4.202.791.861 4.514.098.614 107,41
2009 4.601.750.047 4.054.289.176 88,10
Total | 34.437.105.900 37.314.013.028 108,35

Fonte: SIAFI GERENCIAL e SOF. Dados sistematizauoiels autor.

Tabela 04
Orcamento dos processos do INCRA em valores abstis e relativos correspondentes por
ano em relacdo ao total - consolidado de 1955-2009

Ano Processo 1 ‘ % ‘ Processo 2 % Processo 3 % Total

1995  1008.384.159 87,41  58.794.262 87,41 86.440.542 7,49 1.153.618.963
1996  550.187.902 62,48 157.554.338 17,89  172.826.206 19,63  880.568.446
1997  957.883.444 64,88  214.954.653 14,56 303.617.041 20,56 1.476.455.138
1998  867.426.099  49.64 339.456.234 19,42 540.670.000 30,94 1.747.552.333
1999  558.552.871 58,33 263.549.528 27,52 135.411.964 14,14  957.514.363
2000  453.036.285 54,50  231.497.601 27,85 146.691.581 17,65 831.225.467
2001  379.788.764 44,31  239.746.338 27,97  237.589.999 27,72  857.125.101
2002  339.031.000 42,96  193.346.862 24,50  256.800.000 32,54  789.177.862
2003  447.759.444 55,35  124.453.771 15,38 236.800.000 29,27  809.013.215
2004 1.045.830.200 9855 321.957.612 18,02 418.439.000 23,43 1.786.226.812
2005 1.403.108.796 54,68  425591.884 16,58  737.482.000 28,74 2.566.182.680
2006 1.489.471.066 5119 482.224.191 16,57  938.096.000 32,24 2.909.791.257
2007 1.514.048471 4986 518.647.962 17,08 1.004.098.000 33,06 3.036.794.433
2008 1.251.061.959 36,46 745234287 21,72 1.434.938.000 41,82 3.431.234.246
2009  998.203.131 32,57 841.622.983 27,46 1.225.000.000 39,97 3.064.826.114

Total 13.263.773.59i ‘ 5.158.632.5045 ‘ 7.874.900.3313 ‘ 26.297.306.430

Fonte: SOF: Sistematizacdo do autor

* Dotagao Autorizada 2009: LOA
Processo 1 Obtencéo de terra e criagdo de prajetsesntamento

Processo 2 Implantagéo e desenvolvimento dos psojiet assentamento

Processo 3 Crédito instalacdo
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ANEXO F (Continuacao)

Tabela 4.1
Orcamento dos processos do INCRA, Processos, valsre e
proporcionalidades —1995

Processos ‘ Valor (R$ 1,00)‘ %

Obtencao de terra e criagdo de projeto de assemt@ame 1.008.384.159,00 82,04
Implantacédo e desenvolvimento dos projetos de tssento 145.234.804,00 11,82
Total | 1.153.618.963,00 93,85
Gerenciamento da estrutura fundiaria e regularzaca 10.524.609,00 0,86
Acgbes administrativas 65.045.216,00 5,29
Total Il 75.569.825,00 6,15
Total | + Il 1.229.188.788,0b

Fonte: SOF. Dados sistematizados pelo autor.

Tabela 4.2
Orcamento dos processos do INCRA, Processos, valere e
proporcionalidades —1996

Processos | Valor (R$ 1,00} %
Obtencéo de terra e criacdo de projeto de assemtame 550.187.902 65,66
Implantagé@o e desenvolvimento dos projetos de tssento 172.826.206 20,63
Total | 723.014.108 86,29
Gerenciamento da estrutura fundiaria e regularizaca 14.778.128 1,76
AcBes administrativas 100.084.987 11,95
Total Il 114.863.115 13,71
Total | + I 837.877.223 100,00

Fonte: SOF. Dados sistematizados pelo autor.

Tabela 4.3
Orcamento dos processos do INCRA, Processos, Vvalere e
proporcionalidades —1997

Processos Valor (R$ 1,00 %
Obtengdo de terra e criagé@o de projeto de assentame 957.883.444 61,21
Implantagéo e desenvolvimento dos projetos de tssento 518.571.694 33,14
Total | 1.476.455.138 94,34
Gerenciamento da estrutura fundiaria e regularzaca 25.317.965 1,62
Acdes administrativas 63.205.304 4,04
Total Il 88.523.269 5,66
Total | + 11 1.564.978.407 100,00

Fonte: SOF. Dados sistematizados pelo autor.
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Tabela 4.4
Orcamento dos processos do INCRA, Processos, Vvalere e
proporcionalidades —1998

Processos | Valor (R$ 1,00} %
Obtengdo de terra e criagé@o de projeto de assentame 867.426.099 47,11
Implantagéo e desenvolvimento dos projetos de tssento 880.126.234 47,80
Total | 1.747.552.333 94,92
Gerenciamento da estrutura fundiaria e regularzaca 40.158.950 2,18
Acdes administrativas 53.432.888 2,90
Total Il 93.591.838 5,08
Total | + 1l 1.841.144.171100,00

Fonte: SOF. Dados sistematizados pelo autor.

Tabela 4.5
Orcamento dos processos do INCRA, Processos, Vvalere e
proporcionalidades —1999

Processos | Valor (R$ 1,00} %
Obtengdo de terra e criagé@o de projeto de assentame 558.552.871 53,44
Implantagéo e desenvolvimento dos projetos de tssento 398.961.492 38,17
Total | 957.514.363 91,61
Gerenciamento da estrutura fundiaria e regularzaca 28.030.234 2,68
Acdes administrativas 59.682.218 5,71
Total Il 87.712.452 8,39
Total | + 1l 1.045.226.815100,00

Fonte: SOF. Dados sistematizados pelo autor.

Tabela 4.6
Orcamento dos processos do INCRA, Processos, valsre e
proporcionalidades —2000

Processos | Valor (R$ 1,00ﬁ %
Obtencédo de terra e criac@o de projeto de assentame 453.036.285 50,06
Implantacéo e desenvolvimento dos projetos de &ssento 378.189.182 41,79
Total | 831.225.467 91,85
Gerenciamento da estrutura fundiaria e regular@zaca 19.713.207 2,18
Acdes administrativas 54.063.090 5,97
Total Il 73.776.297 8,15
Total | + 11 905.001.764 100,00

Fonte: SOF. Dados sistematizados pelo autor.



ANEXO F (Continuacao)

Tabela 4.7
Orcamento dos processos do INCRA,
proporcionalidades —2001

Processos,

valere e

Processos | Valor (R$ 1,00} %
Obtengdo de terra e criagé@o de projeto de assentame 379.788.764 40,05
Implantagéo e desenvolvimento dos projetos de tssento 477.336.337 50,33
Total | 857.125.101 90,38
Gerenciamento da estrutura fundiaria e regularzaca 17.491.997 1,84
Acdes administrativas 73.757.728 7,78
Total Il 91.249.725 9,62
Total | + 1 948.374.826 100,00
Fonte: SOF. Dados sistematizados pelo autor.
Tabela 4.8
Orcamento dos processos do INCRA, Processos, Vvalsre e
proporcionalidades —2002
Processos | Valor (R$ 1,00} %

Obtencéo de terra e criacdo de projeto de assemtame 339.031.000 37,95
Implantacé@o e desenvolvimento dos projetos de tssento 450.146.862 50,39
Total | 789.177.862 88,34
Gerenciamento da estrutura fundiaria e regular@zaca 22.750.000 2,55
Acdes administrativas 81.353.167 9,11
Total Il 104.103.167 11,66
Total | + I 893.281.029 100,00

Fonte: SOF. Dados sistematizados pelo autor.

Tabela 4.9
Orcamento dos processos do INCRA,
proporcionalidades —2003

Processos,

valsre e

Processos

| valor (R$ 1,00)

%

Obtencdo de terra e criacdo de projeto de assentame 447.759.444 50,36
Implantacdo e desenvolvimento dos projetos
assentamento 361.253.771 40,63
Total | 809.013.215 90,99
2,2360
Gerenciamento da estrutura fundiaria e regular@zaca 19.882.051 8
Acdes administrativas 60.253.618 6,78
Total Il 80.135.669 9,02
Total | + I 889.148.884 100,00

Fonte: SOF. Dados sistematizados pelo autor.
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Tabela 4.10
Orcamento dos processos do INCRA, Processos, Vvalere e
proporcionalidades —2004

Processos | Valor (R$ 1,00} %
Obtengdo de terra e criagé@o de projeto de assentame 1.045.830.200 46,20
Implantagéo e desenvolvimento dos projetos de tssento 740.396.612 32,71
Total | 1.786.226.812 78,91
Gerenciamento da estrutura fundiaria e regularzaca 59.003.818 2,61
Acdes administrativas 418.439.000 18,48
Total Il 477.442.818 21,09
Total | + 1l 2.263.669.630100,00

Fonte: SOF. Dados sistematizados pelo autor.

Tabela 4.11
Orcamento dos processos do INCRA, Processos, Vvalere e
proporcionalidades —2005

Processos | Valor (R$ 1,00} %
Obtencédo de terra e criac@o de projeto de assentame 1.403.108.796 51,92
Implantacéo e desenvolvimento dos projetos de &ssento 1.163.073.884 43,04
Total | 2.566.182.680 94,96
Gerenciamento da estrutura fundiaria e regular@zaca 62.369.492 2,31
Acdes administrativas 73.659.397 2,73
Total Il 136.028.889 5,04
Total I +11 2.702.211.569100,00

Fonte: SOFDados sistematizados pelo autor.

Tabela 4.12
Orcamento dos processos do INCRA, Processos, Vvalere e
proporcionalidades —2006

Processos | Valor (R$ 1,00} %
Obtencédo de terra e criac@o de projeto de assentame 1.489.471.066 48,21
Implantacéo e desenvolvimento dos projetos de &ssento 1.420.320.191 45,97
Total | 2.909.791.257 94,18
Gerenciamento da estrutura fundiaria e regular@zaca 95.814.624 3,10
Acdes administrativas 83.738.038 2,71
Total Il 179.552.662 5,81
Total | + 11 3.089.343.919100,00

Fonte: SOF. Dados sistematizados pelo autor.
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Tabela 4.13
Orcamento dos processos do INCRA, Processos, Vvalere e
proporcionalidades —2007

Processos | Valor (R$ 1,00} %
Obtengdo de terra e criagé@o de projeto de assentame 1.514.048.471 47,20
Implantagéo e desenvolvimento dos projetos de tssento 1.522.745.962 47,47
Total | 3.036.794.433 94,66
Gerenciamento da estrutura fundiaria e regularzaca 81.857.644 2,55
Acdes administrativas 89.401.080 2,79
Total Il 171.258.724 5,34
Total | + 1l 3.208.053.157100,00

Fonte: SOF. Dados sistematizados pelo autor.

Tabela 4.14
Orcamento dos processos do INCRA, Processos, Vvalere e
proporcionalidades —2008

Processos | Valor (R$ 1,00} %
Obtencédo de terra e criac@o de projeto de assentame 1.251.061.959 34,58
Implantacéo e desenvolvimento dos projetos de &ssento 2.180.172.287 60,26
Total | 3.431.234.246 94,84
Gerenciamento da estrutura fundiaria e regular@zaca 99.655.543 2,76
Acdes administrativas 86.969.368 2,4
Total Il 186.624.911 5,16
Total I +11 3.617.859.157100,00

Fonte: SOF. Dados sistematizados pelo autor.

Tabela 4.15
Orcamento dos processos do INCRA, Processos, Vvalere e
proporcionalidades —2009

Processos | Valor (R$ 1,00} %
Obtencéo de terra e criacdo de projeto de assemtame 998.203.131 29,00
Implantag&o e desenvolvimento dos projetos de tssento 2.066.622.983 60,04
Total | 3.064.826.114 89,05
Gerenciamento da estrutura fundiaria e regular@zaca 247.948.803 7,20
Acdes administrativas 129.025.954 3,75
Total Il 376.974.757 10,95
Total | + 1l 3.441.800.871100,00

Fonte: SOF. Dados sistematizados pelo autor.
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ANEXO G

Quadro 1 - Relagéo das entrevistas por ordem de aitdo na tese

Ordem das L
entrevistas Qualificagao Local/data
Entrevista 1 Ex-Chefe da Procuradoria Geral do INCRA e gBrasilia-

Presidente da Autarquia no governo Fernand6/12/2011

Henrique Cardoso.

Entrevista 2 Ex-Diretode Obtencdo de Terras no INCRA nhGoiania-
mandato de Fernando H. Cardoso 14/12/2011
Entrevista 3 Ex-Presidente do INCR governo Lula Brasilia-
02/12/2011 s
Entrevista 4 Ex-Presidente do Orgdo no governodtadfranco. Brasilia-
29/11/2011
Entrevista 5 Diretor de Obtencdo de Terras no gmvédilma | Brasilia -
Rousseff. 25/11/2011
Entrevista 6 Ex-presidente do INCRA no mandato dm&ndo| 08/12/2011
H. Cardoso,
Entrevista 7 Superintendente Regional do INCRA rear@ no| Fortaleza —
mandato de Dilma Rousseff. 25/11/2011.
Entrevista 8 Membros da diretoria colegiada da €defacdo dasBrasilia -
Associagdes de Servidores do INCRA (CNASI) | 07/12/2011
Entrevista 9 Ex-Coordenador de Recursos Humano$ (H Brasilia -
governo Lula da Silva. 12/12/2011
Entrevista 10 Ex-Coordenadora do INCRA/RH no gowdfhlC e | 30/11/2011
Lula da Silva.
Entrevista 11 Diretor de Desenvolvimento do INCR# governo| Brasilia -
Dilma. 01/12/2011
Entrevista 12 Ex-Diretor da Diretoria de Assentainaio INCRA | Recife -
em 1966. 02/03/2011
Entrevista 13 Ex-Diretora de Administracéo e Firrengo INCRA| Brasilia —
nos mandatos de Fernando H. Cardoso e Lulal@412/2011

Silva




