CAPITULO 7

DESENVOLVIMENTO RURAL

1 INTRODUGAO

Com a desaceleracao da economia brasileira e a deterioragdo de indicadores
econdmicos a partir de 2014, o governo da presidente Dilma Rousseff buscou
implementar um conjunto de medidas de ajuste fiscal, incluindo o contingenciamento
de despesas. Essa redugio de gastos representou restri¢io de investimentos publicos
e de recursos direcionados, especialmente aos érgaos executivos. A contengao de
despesas publicas se intensificou nos anos seguintes e impactou fortemente as
politicas para agricultura familiar e desenvolvimento rural operadas pelo extinto
Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA), o que comprometeu a oferta
direta de bens e servicos a populagao rural.

Ao mesmo tempo que a crise econdmica se aprofundou, as condigées de
governabilidade foram se deteriorando, diante de uma base aliada mais restrita, em
um Congresso Nacional com perfil mais conservador. Somados a outros elementos,’
o movimento a favor do impeachment se fortaleceu no decorrer de 2015, o qual se
consolidou com a aprovagio do afastamento definitivo da presidente pelo plendrio
do Senado Federal, em 31 de agosto de 2016.

No contexto politico pés-impeachment, o governo de Michel Temer? consolidou
algumas iniciativas capazes de fragilizar as popula¢oes do campo e inviabilizar a agenda
politica para o desenvolvimento rural sustentdvel, como: 7) a extingio do MDA e a
desagregacao de suas fungoes para o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)
e para a Secretaria Especial da Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrério
(Sead); i) a paralisagao das atividades do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentdvel (Condraf), as quais foram retomadas somente em abril de 2018;
iii) a descontinuidade, ou a ameaga de extingdo, de programas direcionados a
agricultura familiar, como o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), o Programa
Minha Casa Minha Vida Rural, o Programa Cisternas, entre outros; 7v) as alteragoes

1. Para uma discussao mais acurada, consultar Ipea (2017).
2. Com o afastamento da presidente Dilma Rousseff, no dia 12 de maio de 2016, Michel Temer j& ocupava o cargo
como presidente interino.
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na legislacio fundidria brasileira, como a san¢io da Lei n° 13.606/2018, que institui
um programa de parcelamento de dividas no Fundo de Assisténcia ao Trabalhador
Rural (Funrural), e da Lei n® 13.465/2017, antiga Medida Proviséria (MP) n° 759,
que dispoe sobre a regularizacio urbana e rural;® ») a titulagao massiva dos lotes
nos assentamentos de reforma agrdria; vz) a sangao da Lei n°® 13.467/2017, que
modificou a legislagdo trabalhista; entre outras.

Muitas das medidas desfavordveis empreendidas pelo governo Temer jd vinham
sendo delineadas no governo antecessor. Mas, embora se possa identificar certa
continuidade quanto a dire¢do dessas medidas, o ritmo de sua implementagao se
acelerou significativamente a partir de 2016, com maior agilidade na aprovagao e
na sangio de projetos que afetam a populagio rural e que tramitaram com pouca
abertura ao didlogo com os movimentos sociais e as organizacoes da sociedade civil.
Como pano de fundo desse processo, a politica fiscal austera iniciada na gestao
anterior foi aprofundada com a promulgacio da Emenda Constitucional (EC) n®
95, em 15 de dezembro de 2016, que instituiu o novo regime fiscal (NRF) no
Ambito da Unido para os préximos vinte anos.

O NREF estabelece uma restrigao a expansio de despesas primdrias,* fixando
limites individualizados a cada um dos trés Poderes, do Ministério Ptblico da Uniao
(MPU) e da Defensoria Pablica da Unido (DPU) a partir de 2017. Isso significa
que as despesas primdrias do Poder Executivo, por exemplo, com previdéncia social,
saude, educacio, assisténcia social, cultura, desenvolvimento agrério, infraestrutura,
entre outras, devero atender ao teto imposto conjuntamente, uma vez que o
somatério das despesas primdrias serd limitado para cada Poder isoladamente, e
nao pela drea ou pelo érgio orcamentdrio (Paiva ez al., 2016).

O teto imposto pela EC n® 95/2016 terd sua base fixada no valor da execugio
or¢amentdria realizada em 2016, sendo corrigido anualmente pela variagao do
Indice Nacional de Precos ao Consumidor (IPCA) até 2036. Somente a partir
do 10° exercicio de vigéncia do NRF poderd ser enviado ao Congresso Nacional
um projeto de lei complementar (PLC) a fim de revisar o método de corregao
dos limites estabelecidos pela emenda. Desse modo, o congelamento da despesa
primdria da Unido pela emenda nio levou em conta as mudangas das dindmicas
socioecondmica e demografica da populagio brasileira nas préximas duas décadas

(Paiva et al., 2016).

3. Para uma andlise mais detalhada sobre as mudancas na legislagdo fundiria no governo Temer, consultar Sauer
(2018) e Leite, Castro e Sauer (2018).

4. As despesas primarias sao gastos para prover bens e servicos publicos a populacdo, além daqueles direcionados
para a manutencao da estrutura dos 6rgaos publicos (Brasil, 2017a).
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Ademais, uma parte expressiva das despesas do Poder Executivo, que sio
constitucionais e obrigatdrias’ — beneficios previdencidrios, seguro-desemprego,
beneficios de prestacio continuada (BPC), despesa com pessoal e encargos, entre
outros —, tende a crescer acima da inflagao nos préximos anos (Paiva ez al., 2016;
IFI, 2017b; 2018). Como consequéncia, os investimentos publicos e as despesas
discriciondrias® serao fortemente reduzidos a fim de acomodar o aumento dos
gastos obrigatdrios dentro do teto estabelecido.

E fundamental, ainda, recordar que as despesas discriciondrias com educacio
e saide possuem execugbes minimas dadas pela Constituigio Federal e, por isso,
nao podem ter crescimento abaixo da inflagdo. Portanto, a pressao dos gastos
obrigatdrios nao pode ser compensada por essas duas dreas, o que representa maior
estrangulamento nas demais despesas discriciondrias. Apesar do achatamento dos
gastos discriciondrios, o governo federal defende, ainda, a necessidade de revisoes
e reformas de direitos garantidos pela Constitui¢do Federal, como os beneficios
previdencidrios e 0 BPC, por exemplo. A proposta de reduzir os gastos obrigatdrios
também busca atender as regras do NRE, uma vez que hd um risco iminente de
descumprimento do teto dos gastos jd em 2019 (IFI, 2017b; 2018; Schymura, 2017).

Mesmo em caso de aprovagao da reforma da Previdéncia,” a Instituigao Fiscal
Independente (IFI), do Senado Federal, prevé que a margem fiscal® do governo
seja consumida pelas despesas obrigatérias e se esgote em 2025, ou seja, antes do
primeiro decénio de vigéncia do NRE Desse modo, a previsio para o cumprimento
do teto estabelecido pela EC n°® 95/2016, nos préximos vinte anos, implicard
uma redugio biliondria no volume das despesas obrigatérias,” incluindo, ainda, o
ajuste na folha de pagamento da Uniéo e a redu¢do de outras importantes despesas

primdrias (IFI, 2017b; 2018).

Nesse contexto, pode-se inferir que a EC n® 95/2016 colabora para intensi-
ficar o acirramento das disputas pelos escassos recursos publicos entre os préprios
érgaos governamentais e pelos setores da sociedade, visto que a continuidade de
uma politica piblica se dard em detrimento de outras. Em tais disputas, iniciadas

5. As despesas obrigatorias sao definidas constitucionalmente ou por lei, ou seja, sdo gastos que o governo deve
necessariamente contemplé-los em sua programacéo orcamentaria. Assim, nao ha discricionariedade orcamentaria para
altera-los ou reduzi-los. Os maiores grupos de despesas obrigatdrias se referem ao pagamento de pessoal, encargos
sociais e os beneficios previdenciarios (Brasil, 2017a; IFI, 2017b).

6. As despesas discriciondrias "sdo aquelas cuja execucdo depende da avaliacdo ou escolha que o governo faz acerca
da conveniéncia e da oportunidade de sua realizacdo. Por ndo haver obrigatoriedade no dispéndio, a escolha depende
da avaliacdo do governo sobre quais sdo as prioridades” (Brasil, 20173, p. 12).

7. Nessa analise, a IFl, do Senado Federal, considera a proposta original da reforma da previdéncia enviada pelo Poder
Executivo (Proposta de Emenda Constitucional — PEC n2 287/2017).

8. Margem fiscal é a diferenca entre o teto dos gastos e as despesas obrigatdrias e incomprimiveis da Unido, sendo
que estas Ultimas se referem as despesas de funcionamento da administragao publica e investimentos que, embora ndo
sejam obrigatdrias, ndo podem ser reduzidas a zero. A margem fiscal seria um subconjunto das despesas orcamentarias
discricionarias, visto que as aplicacdes minimas em salde e as despesas discricionarias dos demais poderes, Ministério
PUblico e Defensoria Publica da Unido educagéo ja ndo estdo incluidas (IFI, 2017a).

9. Para mais detalhes, consultar IFl (2017a; 2017b; 2018).
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desde o processo de elaboracio orcamentdria, terdo vantagem aqueles grupos com
maior poder politico e econdmico presentes no Congresso Nacional e nas aliangas
politicas tecidas no ambito do Poder Executivo.

Dessa forma, a agenda dos grandes proprietdrios de terra e empresdrios
rurais, representada pelos mais de duzentos parlamentares da Frente Parlamentar
Agropecudria (FPA) — a bancada ruralista —, tende a reforgar sua prevaléncia sobre
os rumos das politicas agricola e agrdria do pais, em prejuizo do projeto de desen-
volvimento rural sustentdvel, que, construido nos tltimos vinte anos, tem buscado
atender as demandas de agricultores familiares, assentados de reforma agrdria, povos
e comunidades tradicionais e outros grupos sociais que formam a maior parte da
populacio rural brasileira. De uma parte, a bancada ruralista, compondo ampla
base legislativa, se torna fundamental para a aprovagio de projetos de interesses do
governo — a propria EC n® 95/2016, as reformas trabalhistas, a mudanga do marco
regulatério do pré-sal etc.; de outra parte, as agendas e os pleitos especificos do
grande setor agropecudrio encontram ambiente institucional mais favordvel a sua
consolidagao: sdo exemplos disso o langamento do Plano Agro+, que contemplou,
na primeira etapa, 69 demandas apresentadas por 88 entidades representativas do
agronegdcio, e a concretizagio de parte das proposicoes da pauta positiva'® elaborada
pela FPA em 2016, além das renegociagdes das dividas do setor.

Observa-se, portanto, que o contraponto do projeto politico da agricultura
familiar, que refreava, em certa medida, os interesses da bancada ruralista na
agenda politica direcionada para a drea rural, enfraqueceu-se ante os retrocessos
decorrentes das alteragoes na legislacao agrdria e no arcabougo de politicas ptblicas
para a agricultura familiar. O aumento da violéncia no campo, a desestruturagao
institucional e técnica da Sead, do Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma
Agriéria (Incra) e da Fundagao Nacional do Indio (Funai) e, por fim, o progressivo
congelamento orcamentdrio das acoes publicas voltadas a populagio do campo
nos ultimos anos sio efeitos ilustrativos desse processo.

Se, de modo geral, a distribui¢ao de prioridades — recursos, programas etc. — das
politicas de Estado voltadas ao agronegécio e a agricultura familiar nunca chegou
a ser equitativa, o cendrio que se desenha agora — tendo na extin¢do do MDA e
na absor¢ao do Incra pelo Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(Mapa) seus elementos mais emblemdticos — aponta para uma crescente corrosao da
institucionalidade das politicas de desenvolvimento rural. Nesse processo, mesmo
a conciliagao assimétrica entre os projetos do grande agronegécio e da agricultura
familiar — mantida nos governos Lula I e IT e Dilma Rousseff I e deteriorada no
segundo mandato da ex-presidente e no governo Temer — tende a ser rompida, com a
consequente reducio das pautas mais representativas do projeto de desenvolvimento

10. Consultar Ipea (2017) para uma analise mais minuciosa.
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rural sustentdvel a um pacote minimo de politicas, de viés assistencialista, com
baixo impacto na estruturagao produtiva das familias e, eventualmente, com menor
protegio social.

2 0 ESTRANGULAMENTO DO ORCAMENTO PUBLICO E DA
AGRICULTURA FAMILIAR

O reconhecimento progressivo da agricultura familiar pelo Estado como cate-
goria social e politica, a partir dos anos 1990, possibilitou a configuragio da
capacidade estatal para o fortalecimento da politica de desenvolvimento rural
no Brasil. Essa mudanca politica e institucional permitiu a construgio de um
arcabougo de politicas publicas e quadros normativos especificos, no qual se
destacam a criagio do MDA, a conformacio de uma burocracia profissionalizada
e qualificada, a constituigao de espagos de participacdo social, a ampliacio de
recursos publicos aplicados e o reconhecimento da diversidade sociocultural do
campo (Grisa ez al., 2017).

Embora, nos tltimos vinte anos, o Brasil tenha alcan¢ado significativo progresso
no combate & pobreza e se projetado internacionalmente pelas politicas publicas
inovadoras no fortalecimento da agricultura familiar, esse projeto experimentou,
no periodo recente, uma veloz deterioracio, que se expressou, sobretudo, no
quadro de restri¢io orcamentdria que tem dominado o contexto econémico desde
2014. Isso pode ser verificado, por exemplo, pela comparacio entre as execugoes
or¢amentdrias das politicas de desenvolvimento rural entre 2013 e 2014, quando
os valores de despesas executadas'' dos programas finalisticos do MDA e do Incra
ja tinham sofrido reducio de 57,8% (Ipea, 2016).

Essa tendéncia, desde entdo, tem se agravado anualmente. Em 2016, as agoes
orcamentdrias dos programas finalisticos do MDA e do Incra, jd fragilizadas, foram
incorporadas a Casa Civil, o que revela significativas perdas para a politica de
desenvolvimento rural, tanto em termos de recursos quanto de institucionalidade.
A partir da tabela 1, verifica-se a diminui¢io dos gastos totais, especialmente as
despesas primdrias'? discriciondrias, executados pelas unidades orcamentdrias'® do

11. A despesa executada representa o total de despesas orcamentdrias executadas, ou seja, as despesas liquidadas e
aquelas apenas empenhadas, mas consideradas executadas por terem sido inscritas em restos a pagar nao processados
no encerramento do exercicio (Siga Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018).

12. E importante recordar que as despesas publicas sio classificadas em financeiras e primérias, sendo que estas Gltimas
se dividem em obrigatérias e discricionarias, como ja definidas anteriormente. As despesas financeiras (ou ndo primérias)
sdo consideradas aquelas resultantes do pagamento de uma divida, na concessao de empréstimo ou no subsidio dos
juros de empréstimos tomados por outra instituicdo ou pessoa (Brasil, 2017a).

13. As unidades orcamentdrias sao entidades que se desdobram dos drgéos, as quais possuem dotacdes or¢amentarias
proprias. Neste trabalho, foram consideradas principalmente as unidades orcamentarias identificadas pelos codigos
49101 — MDA (administracao direta) e 49201 — Incra, até 0 ano de 2017, e 20129 — Sead e 20201 — Incra, em 2017.
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MDA/Sead e do Incra entre 2014 e 2017. O valor dos gastos discriciondrios'
do MDA/Sead e Incra reduziu-se em 56% e 64%, respectivamente.

TABELA 1

Valores de despesas orcamentarias executadas pelo MDA/Sead e Incra (2014-2017)
Soma de despesas executadas (R$) 2014 2015 2016 2017
Desp. obrigatorias 1.182.193.644,96 565.808.529,53 832.775.429,91 518.284.286,91

Desp. discricionarias

830.997.386,66

578.940.669,63

472.959.076,81

362.884.140,89

Desp. discricionarias (emendas bancadas)

0

0

MDA/Sead Desp. discriciondrias (emendas individuais)]  106.397.022,19 41.589.310,29 80.936.934,26 76.245.050,90
Desp. Discricionarias (PAC) 4.741.703,87 0 0 0

Desp. Financeiras 3.475.980,06 5.144.912,21 3.496.249,61 3.593.318,73

Valor Total 2.127.805.737,75 | 1.191.483.421,66 | 1.390.167.690,60 961.006.797,43

Desp. obrigatorias 1.635.677.011,45 | 2.226.918.325,11 | 1.600.415.409,45 | 1.663.549.479,40

Desp. discricionarias 1.858.587.152,60 | 1.115.473.159,44 807.119.838,58 667.498.526,29

Incra Desp. discricionarias (emendas individuais) 21.503.530,84 21.377.205,41 25.299.145,92 21.113.375,74

0

25.960.172,08

Desp. Financeiras

106.322.422,24

100.382.403,92

89.013.183,51

92.063.641,00

Valor Total

3.622.090.117,12

3.464.151.093,88

2.521.847.577,45

2.470.185.194,51

Fonte: Siga Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores em R$ de 2017, atualizados pelo IPCA.
2. Tabela cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Além do estrangulamento das despesas discriciondrias, é possivel, ainda,
averiguar, com base nos dados da tabela 1, a pressao das despesas obrigatérias sobre
o valor das despesas totais, principalmente no Incra. Os gastos obrigatérios do 6rgao
representavam 45% das despesas executadas em 2014. Em 2017, corresponderam
a 67% desse total, ou seja, mais da metade dos recursos destinados ao Incra
foram alocados para o pagamento de gastos obrigatdrios (precatérios judicidrios,
beneficios previdencidrios e pessoal ativo). O aumento da porcentagem dos gastos
obrigatérios, no entanto, se deve a redugio do orgamento do érgao, uma vez que
essas despesas, em valores absolutos, nio apresentaram variagdes elevadas entre
os anos analisados. Na realidade, as oscilagoes das despesas obrigatérias anuais
do Incra se devem principalmente ao pagamento de precatérios judicidrios."
Ademais, ¢ importante ressaltar que parte das despesas obrigatérias, assim como
outros gastos com o funcionamento da administracao pablica que nao podem ser
reduzidos totalmente, sdo essenciais para que as despesas discriciondrias revertidas
em servicos e bens publicos sejam executadas.

Sob esse contexto, os investimentos publicos e as despesas discriciondrias devem
decair ainda mais nos préximos anos a fim de comportar o aumento dos gastos
obrigatérios e atender ao teto estabelecido pelo NRE. Isso acarretard consequéncias
extremamente severas as dreas de reforma agrdria, em que muitos assentamentos

14. Néo foram consideradas no calculo do valor total aquelas despesas discricionarias referentes as emendas individuais,
de bancada ou do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).
15. Conforme dados do Siga Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018.
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rurais carecem de condigoes minimas!® de infraestrutura, assisténcia técnica, crédito,
entre outras enquadradas nas agoes de despesas discriciondrias. Assim, as populacoes
jé em situagao de vulnerabilidade social se defrontam com o agravamento dos niveis
de desigualdades socioecondmicas na drea rural, na qual se concentra a maior por-
centagem de pessoas em situagio de pobreza (Ipea, SPM e ONU Mulheres, 2017).

No caso das despesas obrigatérias do MDA/Sead, hd uma oscilagio, no
periodo analisado, que decorre da vinculagao direta dessas despesas ao valor definido
anualmente para o Fundo Garantia-Safra (FGS). A contribui¢ao ao FGS representa,
em média, 90% dos gastos obrigatérios'” do érgao, ficando o restante destinado
a0 pagamento de pessoal ativo, auxilios e beneficios.

O FGS é constituido com recursos da Uniao, dos estados, dos municipios e dos
agricultores familiares com o objetivo de garantir uma renda minima aos produtores
sujeitos a perda de safra'® devido a estiagem ou ao excesso de chuvas em municipios
situados na drea de atuagdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene).” O comité gestor® do FGS estabelece anualmente a quantidade de cotas
disponibilizadas para os estados,?" as alteragdes no calenddrio de plantio e os valores
do beneficio e das contribui¢ées financeiras dos participes (Brasil, [s.d]). Na safra
2018/2019,* o valor do beneficio continuou sendo de R$ 850, a serem pagos em
cinco parcelas de R$ 170 ao agricultor familiar aderido ao garantia-safra (GS).

Apés a adesio dos agricultores familiares ao GS, os valores das contribuigoes
financeiras da Unido, estados e municipios participantes sdo calculados com base
na quantidade total de adesées ocorridas. Os agricultores familiares contribuem
financeiramente com 2% do valor do beneficio, ou seja, R$ 17. J4 a prefeitura
municipal aporta 6% do valor do beneficio para cada agricultor aderido, o que
corresponde a R$ 51. Os estados despendem 12% do valor do GS por agricultor
aderido, o que representa R$ 102. A Unido, por sua vez, deve aportar, no minimo,
40% do valor do GS por cada agricultor aderido, que representa R$ 340. Se for

16. Com a sancdo da Lei n2 13.465/2017, o projeto de assentamento que atingir o prazo maximo de quinze anos de
sua criacdo sera considerado consolidado independentemente da implementacao de medidas de estruturagao, como a
concessao de crédito de instalacdo e a conclusao dos investimentos em infraestrutura.

17. Embora a contribuicdo ao FGS esteja inscrita no anexo Il da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) — “Obrigactes
constitucionais ou legais da Unido”, essa acdo pode ser considerada uma despesa obrigatéria com controle de fluxo
ou sujeita a programacdo financeira. Isso significa que, embora a obrigatoriedade de execucdo no exercicio, o governo
dispde da faculdade de controlar o montante ou 0 momento da realizacdo dos gastos (IFl, 2017b).

18. Os produtores s6 recebem o valor do seguro se todas as partes repassarem o recurso ao fundo e se houver perda
comprovada de, ao menos, 50% da produgdo no municipio.

19. A drea de atuacdo da Sudene abrange todos os estados da regido Nordeste, o norte de Minas Gerais, o vale do
Mucuri, o vale do Jequitinhonha e o norte do estado do Espirito Santo. O Programa Garantia-Safra pode ser estendido
aos agricultores familiares de municipios fora desta area desde que autorizado pelo Poder Executivo (Brasil, [s.d]).

20. O Decreto n® 4.962, de 22 de janeiro de 2004, dispde sobre a composicdo, as atribuicdes e outras providéncias
do comité gestor.

21. Para mais detalhes sobre as condicionalidades para a adesdo do agricultor familiar no GS e pardmetros
para a distribuicdo das cotas de participacdo por municipio pelo comité gestor, consultar o site do Mapa:
<https://is.gd/tWW2ap>.

22. 0s valores do GS e 0 nimero de cotas entre os estados para a Safra 2018/2019 foram estabelecidos pelo comité
gestor pela Resolucdo n2 1, de 20 de junho de 2018. Disponivel em: <https://is.gd/SpVRiQ>.
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necessdrio aportar recursos adicionais ao FGS devido a ocorréncia de elevado niimero
de municipios em que forem constatadas perdas de safras, a Unido antecipard os
recursos, limitados as suas disponibilidades or¢amentdrias, a fim de assegurar o
pagamento do beneficio aos agricultores aderidos ao GS (Brasil, [s.d]).

Por isso, o valor da contribui¢o financeira da Unizo oscila conforme a quantidade
total de adesoes de agricultores familiares a0 GS, do nimero de cotas destinadas a
cada estado e do valor da indenizagio definido anualmente pelo comité gestor, como
demonstram os valores de despesa executada entre 2014 e 2017, no grifico 1.

GRAFICO 1
Valores de despesa executada da Acdo 0359 — Contribuicdo ao FGS (2014-2017)

Fonte: Siga Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores em R$ de 2017, atualizados pelo IPCA.
2. Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Como a contengio das despesas obrigatérias exigird maior esfor¢o e tempo para
o governo federal aprovar as mudangas propostas, observa-se um estrangulamento
crescente dos gastos discriciondrios do MDA/Sead e do Incra no periodo de 2014 a
2017, como mostra a tabela 2. Os dados apontam que os valores orcamentérios das
politicas publicas direcionadas a agricultura familiar e aos assentamentos rurais vao
perdendo peso orcamentdrio. Mantida essa trajetéria, muitas dessas politicas tendem
a ser interrompidas por falta de recursos nos préximos anos. Pode ser esse o caso da
Acao 210Y — Apoio ao desenvolvimento sustentdvel das comunidades quilombolas,
povos indigenas e comunidades tradicionais: os valores executados nessa agao tém
declinado anualmente, e sua execugio em 2017 correspondeu a uma emenda individual
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destinada ao estado de Santa Catarina e, na Lei Orcamentdria Anual (LOA) 2018,
ndo apresentou dotagio orcamentdria, conforme os dados disponiveis no Siga Brasil.*

TABELA 2
Valores das despesas discricionarias executadas pelo MDA/Sead e Incra (2014-2017)
COD. PROGRAMA CODIGO - ﬁo ORCAMENTARIA 2014 2015 2016 2017
. . . s o [152M - Aquisigio maquinas ¢ equipamentos para
2029 | Desenvolvimento Regional e Territorial |, 4. 30 de infracstrutura produtiva municipal | 38.503.809] 12,521,639 o o
® 210X - Apoio ao desenvolvimento sustentavel de
territorios rurais 221.003.669| 131.902.667]105.893.149] 96.852.975
210R - Assisténcia social e pacificagio no campo 4.224.890 1.741.411] 1.833.990 0|
Reforma Agriria ¢ G . [210U - O izagdo da estrutura findidria 10.917.448 5.745.469 5.526.259| 26.837.802
2066 ) M 211C - Regularizagio da estrutura fundiaria na
area de abrangéncia da Lei 11.952/2009 0] 0| 0] 3.242.658
210Q - Estruturagdo e consolidagdo de unidades
RTINS produtivas — crédito fundidrio 49.902.538 19.941.911| 20.387.771| 24.774.989
210V - Promogio e fortalecimento da agricultura
familiar 49.703.654] 27.835.248| 45.580.254| 26.671.597
2012 Fortalecimento e Dinamizagdo da 210W - Apoio a organizagdo econdmica e
Agricultura Familiar (c) P 40 da cidadania de mulheres rurais 19.671.055] 12.020.716 7.690.500| 7.759.647
2100 - Assisténcia técnica e extensdo rural para
agricultura familiar 350.020.663] 271.087.280]253.987.858) 170.924.938,
Promogio da Igualdade Racial e 210Y-. Apoio af) desenvolvimem(.) snfslen(ével das
2034 . . comunidades quilombolas, povos indigenas ¢
Superagio do Racismo (d) .
povos e comunidades tradicionais 2.114.741 363.194 288.354 100.000
< N . 2B81 - Aquisigio de alimentos da agricultura
2069|  Seguranga Alimentar ¢ Nutricional |, i paa) 30.130.196|  23.595.397 9.974.304| 4.853.184
211B -Obtengdo de imoveis para criagdo de
da reforma agréria (3) 698.106.963] 399.797.664]228.216.920| 140.420.561
2105 - Gerenciamento e fiscalizagdo do cadastro
|rural 2.380.403 1.849.528| 1.546.837| 684.041
2066 Reforma Agraria e Governanga Fundidria|210U- Organizagdo da estrutura fundidria 23.768.562 16.617.208| 20.836.623| 8.938.204|
(b) 211C - Regularizagdo da estrutura findidria na
Incra area de éncia da Lei 11.952/2009 60.260.828]  20.282.829| 16.845.306 0
210T - Promogdo da educagdo no campo 37.375.681| 29.839.489| 22.321.958| 12.436.809]
211A - D i de rurais | 354.806.536 187.371.894] 151.036.123/278.510.031
2012 ¢ Dinamizagiio da 210S - Assisténcia técnica e extensio rural para
Agricultura Familiar (c) reforma agraria 455.795.726] 263.482.669|203.946.391| 80.833.518
2034 Promogio da Igualdade Racial e 210Z - Reconhecimento ¢ indenizagdo de
Ao do Racismo (d) territdrios qui 36.709.558 20.412.087 7.983.176] 4.751.001

Fonte: Siga Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores em R$ de 2017, atualizados pelo IPCA.

2. Nas LOAs de 2014 e 2015, os programas eram denominados: (a) Desenvolvimento regional, territorial sustentavel e
economia solidaria; (b) Reforma agraria e ordenamento da estrutura fundiaria; (c) Agricultura familiar; (d) Enfrentamento
ao Racismo e Promocdo da Igualdade Racial.

3.Em 2014, a Acdo 211B era denominada Desapropriagdo de imdveis rurais para criacdo de assentamentos rurais de
reforma agraria.

4. Na LOA de 2017, houve a incluséo da Acdo 15MU — Apoio no combate ao desmatamento nos assentamentos de
reforma agréria (assentamentos verdes), do Incra, com recursos autorizados de R$ 25.127.781, contudo, ndo houve
execucdo da despesa.

5. Tabela cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Se, num primeiro plano, os baixos valores or¢amentdrios de muitas a¢des finalis-
ticas — mesmo em 2014 — jd colocam em discussio a justificativa fiscal para os cortes e

23. A Acdo 210R — Assisténcia social e pacificacdo no campo ndo apresentou execugao or¢amentaria em 2017.
Seu objetivo é combater a violéncia e a tensdo social no campo, sendo executada pela Ouvidoria Agraria Nacional (OAN),
que teve seus trabalhos suspensos no fim de 2016. Apos criticas dos defensores de direitos humanos e dos movimentos
sociais e também do pedido de esclarecimentos pela Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadéo, do Ministério Pablico
Federal, a Casa Civil a respeito dos motivos da extingdo da OAN (Brasil, 2016b), ela foi recriada, em janeiro de 2017,
e vinculada ao Incra. Com valores autorizados somente no PLOA de 2018 para execucdo da Acdo 210R, a auséncia de
orcamento e a reestruturacdo da ouvidoria coincidiram com o maior niimero de assassinatos no campo desde 2003.
24. Acesso em: 10 jul. 2018.
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a possibilidade de promover mudangas socioecondmicas qualitativas a partir de poucos
recursos, em um segundo plano, eles ilustram como o processo de desestruturagio
institucional em curso desde o afastamento da presidente Dilma Rousseff, em 2016,
agravou a precarizagio de uma estrutura administrativa e técnica que jd era insuficiente,
resultando na interrup¢io de uma série de agoes. A A¢ao 210W — Apoio a organizacio
econdmica e promocio da cidadania das mulheres rurais, por exemplo, que visa
a promocio da autonomia econdmica das mulheres rurais, por meio da inclusao
produtiva e da geracdo de renda, apresentou redugio de 60% do valor executado
entre 2014 e 2017 (gréfico 2); em 2016, a Diretoria de Politica para as Mulheres,
principal responsavel pela agao, foi fundida com outras temdticas (juventude, povos e
comunidades tradicionais) numa tnica coordenagio geral na nova estrutura da Sead.

GRAFICO 2
Valores de despesa executada da Acdo 210W — Apoio a organizacdo econdmica e
promocao da cidadania das mulheres rurais (2014-2017)

Fonte: Siga Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores em R$ de 2017, atualizados pelo IPCA.
2. Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

No Projeto de Lei Or¢amentaria Anual (PLOA) 2018,% a A¢ao 210W apresenta
um valor autorizado de R$ 3.584.000, ainda menor que o dos anos anteriores.
Considerando que as politicas direcionadas as mulheres sdo fundamentais para
contribuir com a superacio das desigualdades de género na sociedade brasileira,
uma vez que as mulheres nas dreas rurais possuem menor acesso aos recursos

25. Os valores apresentados em 2018 se referem ao valor autorizado na LOA 2018, disponivel no site Siga Brasil.
Acesso em: 10 jul. 2018.
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produtivos, servigos e créditos destinados a produgio, averigua-se um retrocesso
em relagdo aos seus direitos® sob as medidas de austeridade do governo atual. E
preciso ponderar que a consolidagio de politicas estruturantes para as mulheres
rurais é essencial para promover seu maior protagonismo na economia, por meio
do fortalecimento de suas iniciativas econdmicas, da ampliagao de sua capacidade
de geracio de renda e da valorizagio do seu trabalho e producio (Brasil, 2016a).*”

Além de as agdes com menor alocagio de recursos apresentarem desconti-
nuidades ou contingenciamento orgamentdrio, as politicas de fomento produtivo
e fundidria, de cardter mais estruturante e com maior volume de recursos da Sead
e do Incra, tendem a se tornar um campo de acirramento das disputas tanto por
recursos publicos — a fim de absorver a pressio orgamentdria causada pela EC n®
95/2016 — quanto por mudangas nos dispositivos legais que regulam o acesso
a terra e aos recursos naturais, a fim de atender as demandas do agronegécio
sintetizadas pela pauta positiva apresentada pela FPA. Sob esse recorte, foram
selecionadas algumas das principais agoes da Sead e do Incra, em termos estruturais
e de volume de gastos discriciondrios, entre 2014 e 2017, para analisar o que vem
ocorrendo com essas politicas: 7) desapropriagio de iméveis rurais para a criagao
de assentamentos da reforma agrdria (211B) e reconhecimento e indenizagao
de territdrios quilombolas (210Z); 77) assisténcia técnica e extensdo rural para a
agricultura familiar e para a reforma agrdria (2100 e 210S); e #ii) aquisi¢ao de
alimentos da agricultura familiar®® (2B81 ¢ 2798).

2.1 Os retrocessos da politica fundiaria

Nesta subsegio, o foco da andlise se direcionard para as agdes orgamentdrias que
versam sobre a politica fundidria implementadas principalmente pelo Incra.
Inicialmente, destacam-se as seguintes agoes: 211B — Desapropriagao de iméveis
rurais para a criagio de assentamentos da reforma agraria e 210Z — Reconhecimento
e indenizagio de territdérios quilombolas, que tratam especialmente sobre a posse,
o controle ¢ 0 acesso A terra e aos recursos naturais. A primeira ago visa ao paga-
mento pela obtengao de iméveis rurais (desapropriagio, adjudicacio pela Fazenda
Publica ou aquisigio direta) e indenizagio de benfeitorias em 4reas destinadas a
criagdo de projetos de assentamentos de trabalhadores rurais. A segunda trata da

26. Para uma discussao mais detalhada sobre os impactos nos direitos das mulheres causados pelos cortes orcamentarios,
consultar o documento Direitos humanos em tempos de austeridade, produzido pelo Instituto de Estudos Socioecondmicos
(Inesc), em parceria com a Oxfam Brasil e o Centro para os Direitos Econdmicos e Sociais — CESR, na sigla em inglés
(Inesc, Oxfam Brasil e CESR, 2017).

27. As politicas publicas direcionadas as mulheres rurais, contudo, ndo devem focalizar apenas o fomento para as
atividades mercantis ou 0 aumento da produtividade. E fundamental levar em conta a sobrecarga de trabalho nao pago
das mulheres, como a producao de autoconsumo, o trabalho doméstico, os trabalhos temporarios ou as “ajudas” no
campo, que sdo relevantes ndo somente para a qualidade de vida da familia, mas também para o préprio orcamento
doméstico, tendo, pois, uma dimensao econdmica que precisa ser contabilizada e valorizada (Paulilo, 2013).

28. 0 orcamento do PAA é composto por recursos da Sead e principalmente do MDS, sendo que este é responsavel pela
execucdo da Agdo 2798 — Aquisicao de alimentos provenientes da agricultura familiar, que corresponde as modalidades
doacdo simultanea, compra direta, PAA leite, aquisicdo de sementes, compra institucional.
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regularizagao fundidria das comunidades quilombolas, por meio da delimitacio,
do reconhecimento, da indenizacio das benfeitorias e iméveis, da desintrusio e
da titulagao dos territérios quilombolas.

Dessa forma, observa-se, no gréfico 3, que os valores orcamentdrios execu-
tados da Acdo 211B diminuiram 80% entre 2014 ¢ 2017. No PLOA 2018,” o
valor autorizado foi ainda menor, R$ 51.032.879. Considerando que a obtencio
de imdveis objetiva o assentamento dos trabalhadores rurais, a implementagio
da politica de reforma agréria, concebida na legislagio como reforma estrutural,
torna-se limitada e incapaz de atender & demanda por terra e corrigir a elevada
concentracio fundidria no Brasil.

GRAFICO 3
Valores de despesa executada da Acdo 211B — Desapropriacao de iméveis rurais
para a criacdo de assentamentos da reforma agraria (2014-2017)

Fonte: Siga Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores em R$ de 2017, atualizados pelo IPCA.
2. Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Essa constri¢io or¢amentdria foi apontada, nos tltimos trés relatérios de gestao
do Incra (2016; 2017; 2018¢), como uma das principais razdes para a autarquia
nio conseguir “liquidar o passivo de iméveis decretados e/ou adquiridos a serem

29. Os valores apresentados em 2018 se referem ao valor autorizado na LOA 2018. Disponivel no site do Siga Brasil.
Acesso em: 10 jul. 2018.
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pagos” e, portanto, nao atingir as metas® de resultado fisico estabelecidas no triénio
(Incra, 2018c, p. 43). Como decorréncia, o nimero de familias assentadas® tende a
declinar devido ao menor niimero de iméveis rurais inseridos no Programa Nacional
de Reforma Agraria (PNRA), embora a obtengao de terra para essa finalidade nem
sempre seja de forma onerosa.*”

Ainda, os relatdrios de gestdo assinalam que, em algumas regioes brasileiras,
a obtencio de terras por aquisi¢io e desapropriagio de iméveis se tornou invidvel
devido ao aumento do prego da terra e pela defasagem dos indices minimos de
produtividade e uso da terra determinados pela legislagio (Incra, 2016; 2017;
2018c). Na realidade, a elevagio do preco de terras agricultdveis no Brasil vem
sendo impulsionada pelo crescimento das exportagoes e dos precos das commo-
dities agricolas desde meados do ano 2000. Somado a isso, a crise dos precos dos
alimentos em 2008, as previsoes de demanda futura e o crescente investimento
pelo setor financeiro nas aquisi¢oes de terras contribuiram para ampliar o interesse
e a busca por terras em todo o mundo, especialmente pela China e pelos paises
drabes, para a produgio de alimentos a fim de atender ao consumo doméstico
(Flexor e Leite, 2017).

A elevagio dos pregos fundidrios no Brasil, portanto, nao restringe somente as
possibilidades de obtencio de dreas para a reforma agrdria, mas também contribui
para aumentar a disputa sobre as terras publicas em todas as esferas dos poderes
publicos, em que se verifica uma ofensiva para a mercantilizagio do patrimonio
fundidrio e o cerceamento das politicas de democratizacio do acesso a terra. Assim,
os interesses de mercado pela terra — considerada um importante ativo financeiro,
cobicado ndo somente pela cadeia produtiva do agronegécio, mas também pelos
setores imobilidrio, turistico, minerdrio e mesmo pelo Estado — buscam ampliar
a disponibilidade de terras, seja pela transferéncia de dreas publicas ao mercado,
seja pela limitagao de direitos territoriais dos povos tradicionais (Ipea, 2016).
A despeito disso, cumpre lembrar que as terras obtidas — por desapropriagao
mediante indenizagio ou por compra — pela politica de reforma agraria sio aquelas
consideradas improdutivas, isto ¢, cuja utilizagdo estd abaixo dos parimetros

30. De acordo com os relatdrios de gestdo do Incra (2016; 2017; 2018c), foi previsto o pagamento de indenizacao inicial
em aquisicdes de imdveis rurais para a reforma agréria de 101.035,2 hectares, em 2015; 50 mil hectares, em 2016;
e 30.629,91 hectares, em 2017. Mesmo que a previsao de cada ano subsequente tenha declinado, ndo foi possivel
atingir a meta, sendo adquiridos apenas 26.631,96 hectares, em 2015; 37.556,90 hectares, em 2016; e 19.139,33
hectares, em 2017,

31. 0 nimero de familias assentadas tem permanecido abaixo da previsao estabelecida tanto nos relatérios de gestao
do Incra dos dltimos trés anos como no Relatdrio anual de avaliagdo do Plano Plurianual (2016-2019), ano-base 2017,
que apresenta a meta de assentar 120 mil familias até 2019. Foram assentadas, no entanto, apenas 2.907 familias nos
anos de 2016 e 2017 (Brasil, 2018b; Incra, 2017; 2018c).

32. A obtengao de imdveis rurais de forma ndo onerosa ocorre por meio de arrecadacéo, doacdo, confisco e reconhecimento
de “terras devolutas incorporadas ao patriménio da Uni&o ou estado por arrecadacéo suméria, discriminatéria administrativa
ou judicial; proprietarios rurais devedores da unido, com destinagao para reforma agraria; propriedades com plantio de
plantas psicotropicas, processamento de drogas ilicitas ou de apoio ao narcotrafico; e terras destinadas pelos estados,
municipios e Ibama (Resex), para criacdo de projetos de assentamento de trabalhadores rurais” (Incra, 2017, p. 44).
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oficiais de produtividade, e que a instalagio de assentamentos nessas dreas e sua
consequente explora¢io econdmica poderiam gerar mais recursos fiscais do que o
subaproveitamento delas.*

Outro retrocesso que atinge a democratizagao da terra se constata com a
redugio da execu¢io or¢amentdria da A¢io 210Z — Reconhecimento e indenizagao
de territérios quilombolas. Os valores orcamentdrios executados entre 2014 ¢ 2017
representaram uma reducio de 87% (gréfico 4), e o valor autorizado para o ano
de 2018 foi de apenas R$ 3.305.239.

GRAFICO 4
Valores de despesa executada da Acdo 210Z — Reconhecimento e indenizacao de
territorios quilombolas (2014-2017)

Fonte: Siga Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores em R$ de 2017, atualizados pelo IPCA.
2. Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

E importante esclarecer que os resultados dos procedimentos de regularizagio
fundidria de um territério quilombola apresentam ciclos longos, ou seja, sao inicia-
dos e finalizados em exercicios orcamentdrios diferentes, portanto, nao é possivel
estabelecer uma relagao direta entre os resultados fisicos obtidos (drea identificada,

33. Apesar dos extraordindrios avancos da produtividade agricola no pais, os critérios de produtividade vigentes ainda
se reportam aos indices estabelecidos com base no Censo Agropecudrio de 1975. Uma estimativa feita pelo Ipea, a
partir dos dados do Sistema Nacional de Cadastro Rural e declarados pelos proprios proprietarios, apontou que, em
2010, havia 176 milhdes de hectares em 66,1 mil imdveis improdutivos. Para mais informacdes, ver Ipea (2010).

34. Os valores apresentados em 2018 se referem ao valor autorizado na LOA 2018. Disponivel no site do Siga Brasil.
Acesso em: 10 jul. 2018.
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drea titulada, drea indenizada) e os gastos financeiro-or¢amentdrios anuais (Incra,
2016). Averigua-se, no entanto, que os nimeros de territérios titulados entre 2005
e 2017 permanecem muito aquém da elevada demanda de processos abertos para
a regularizagao fundidria de comunidades quilombolas registradas no Incra.

A Fundagio Cultural Palmares (FCP) emitiu 2,6 mil certidoes® para 3.123
comunidades entre 2004 e 2018% (FCP, 2018). Enquanto somente 116 territérios
quilombolas foram titulados entre 2005 e 2017, tendo ainda 1.715 processos
abertos para a regularizacio fundidria dos territérios (Incra, 2018a; 2018b).
Considerando que a titula¢io® outorgada de forma coletiva ¢ a garantia definitiva
do direito ao territério pela comunidade, uma redugio orgamentdria implica o
aumento da morosidade da regularizacio fundidria dos territérios quilombolas,
um processo jd bastante complexo, com vérias etapas.*® Desse modo, os escassos
recursos para a implementagio desta a¢ao, que contemplam um elevado niimero
de atividades — trabalho de campo (didrias, passagens etc.) para a elaboragao do
Relatério Técnico de Identificagio e Delimitagio (RTID), vistorias de avaliacio
dos imdveis, contratacio dos relatérios antropolégicos, entre outras —, indicam
que a grande maioria dos processos abertos no Incra ird permanecer estagnada.

Sob esse quadro desolador, em abril de 2017, o governo federal ainda sus-
pendeu, por tempo indeterminado, as titulagoes de territérios quilombolas até
que o Supremo Tribunal Federal (STF) concluisse o julgamento da A¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADIN) n° 3.239/2004. Esta a¢do, impetrada pelo antigo
Partido da Frente Liberal, atual Democratas, questionava a legalidade do Decreto
Federal n° 4.887/2003, que regulamenta o procedimento para regularizacao fundidria
dos territérios quilombolas. O STF, no entanto, julgou improcedente a ADIN
n° 3.239/2004, em fevereiro de 2018, quando a maioria dos ministros declarou a
validade do Decreto n® 4.887/2003, o que garante a titulagao das terras ocupadas
por comunidades quilombolas.

35. A certificacao de comunidades quilombolas emitida pela FCP é um documento que reconhece a comunidade como
remanescente de quilombos. Este processo ocorre apos a autoatribuicdo pela comunidade. Ja a titulagdo é o processo que
confere a comunidade a propriedade da terra que habita. A FCP era a responsavel pela titulagdo territorial (identificacdo
e delimitacdo) na esfera federal até 2003. Os titulos, atualmente, sdo emitidos pelo Incra, pela Secretaria de Patrimonio
da Unido (SPU) e pelos Institutos de Terra estaduais.

36. Dado atualizado pela FCP até o dia 26 de abril de 2018.

37. Atitulacdo é a Ultima fase da regularizacdo fundiaria dos territdrios quilombolas, garantindo a posse permanente
da terra pela comunidade. O titulo é concedido de forma coletiva, diferente do que vem ocorrendo com as titulacdes
individuais nas areas de reforma agréria.

38. Apds a certificacdo pela FCP, as etapas de titulacdo de um territorio quilombola sob responsabilidade do Incra sao:
i) a elaboracdo do RTID, com o levantamento de informacdes cartograficas, fundiérias, agrondmicas, socioecondmicas,
etnograficas, entre outras, para identificar os limites das terras das comunidades quilombolas; /i) a publicacdo do RTID,
quando os interessados podem contesta-lo; Jii) a publicacdo da portaria de reconhecimento dos limites do territério
quilombola pelo presidente do Incra no Didrio oficial da Unido e dos estados; iv) o decreto de desapropriacdo, quando
ha imdveis incidentes dentro do territdrio; e v) a titulagao definitiva do territdrio quilombola, quando o presidente do
Incra outorga o titulo coletivo a comunidade em nome da associacdo legalmente constituida (Incra, [s.d]).
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Apesar do reconhecimento desse direito pelo STF, recursos financeiros nao
sao disponibilizados para a efetivagao desses dispositivos legais, o que demonstra
as controvérsias associadas ao reconhecimento juridico-formal das terras tradicio-
nalmente ocupadas, como as proprias desapropriacoes de dreas para a implantagao
de projetos de reforma agréria. Dessa forma, os obstdculos tecidos tanto pelos
aparatos burocritico-administrativos do Estado quanto pelas estratégias engen-
dradas pelos interesses daqueles que monopolizaram as terras historicamente e
dos “novos grupos empresariais” impedem o reconhecimento dos direitos sobre
a terra (Almeida, 2010).

Em contrapartida, verifica-se, em 2017, o aumento da despesa executada,
principalmente na Agao 211A — Desenvolvimento de assentamento rurais, a cargo
do Incra. Essa agao objetiva implantar, qualificar e consolidar os projetos de assenta-
mentos, proporcionando condigbes necessdrias para o desenvolvimento sustentdvel,
incluindo a implanta¢do de infraestrutura e a supervisio e o acompanhamento
na aplicacio do crédito de instalagiao.”” Embora o valor executado em 2017 seja
menor, quando comparado ao de 2014, ainda representa um acréscimo de 84%
sobre o valor executado em 2016, como se observa no grafico 5.

GRAFICO 5
Valores de despesa executada da Acdo 211A — Desenvolvimento de assentamentos rurais
(2014-2017)

Fonte: Siga Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores em R$ de 2017, atualizados pelo IPCA.
2. Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

39. Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop). Cadastro de A¢Ges. Disponivel em: <https://is.gd/uyL5f0>.
Acesso em: jun. 2018.
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Ao detalhar essa agio, averiguou-se que o aumento do valor executado se
refere especialmente a algumas atividades que possibilitam a emissao de titulos de
dominio dos lotes dos assentamentos rurais, como Leite, Castro e Sauer (2018)
j4 chamaram atencdo. Assim, os planos orcamentdrios (POs)* da Agao 211A

que obtiveram maior aporte de recursos executados em 2017 foram os PO0004,
PO0008, PO0009 e POO00A, destacados na tabela 3.

TABELA 3

Valores de despesas executadas dos planos orcamentarios da Acdo 211A (2014-2017)
211A - DESENVOLVIMENTO DE ASSENTAMENTOS RURAIS 2014 2015 2016 2017
0000 - DESENVOLVIMENTO DE ASSENTAMENTOS RURAIS - DESPESAS DIVERSAS 21.012.950,84 | 21.264.718.41 0 25.960.172,08
0001 - SUPERVISAO E FISCALIZAGCAO DA CONCESSAO DO CREDITO INSTALAGAO AS FAMILIAS
ASSENTADAS DA REFORMA AGRARIA 5.283.260,26 3.355.289,35 1.700.825,94 2.438.963.,49
0002 - GESTAO AMBIENTAL EM PROJETOS DE ASSENTAMENTO DE REFORMA AGRARIA 5.944.609,02 5.676.192,41 1.712.990,26 1.307.846,13
0003 - FOMENTO A AGRO[N[)USTRIALIZACAO EA COMI-_R(TIALIZACAO - TERRA SOL 20.985.182,66 | 35.480.818,05 | 25.767.985,93 11.105.585,22
0004 - TI'[‘Ul_AC/iO, CONCESSAO E DESTINACKO DE IMOVEIS RURAIS EM PROJETOS DE
ASSENTAMENTO 2.029.846.87 1.373.840.48 2.434.760,54 4.510.786,94
0005 - REGULARIZACAO AMBIENTAL DE ASSENTAMENTOS DA REFORMA AGRARIA 3.274.200,61 2.828.186,55 2.854.266,78 884.207,14
0006 - CADASTRO, SELECAO E HOMOLOGACAO DE FAMILIAS BENEFICIARIAS DO PROGRAMA
INACIONAL DE REFORMA AGRARIA 5.117.421,80 4.169.660,04
0007 - VISTORIA E AVALIACAO PARA OBTENCAO DE IMOVEIS RURAIS 8.926.181.41 8.981.749,87
0008 - IMPLANTACAO E RECUPERACAO DE INFRAESTRUTURA BASICA EM PROJETOS DE
ASSENTAMENTO 271.301.405,98 | 96.271.899.68 | 81.667.464,01 | 186.854.661,79
0009 - DEMARCACAO TOPOGRAFICA EM PROJETOS DE ASSENTAMENTO 6.448.331,69 4.379.573.42 4.025.561,67 17.593.910,94
000A - SUPERVISAO OCUPACIONAL DE PROJETOS DE ASSENTAMENTOS 4.483.145.20 3.589.966,11 5.573.122,03 7.893.363,69
EIND - EMENDA INDIVIDUAL - - 25.299.145,92 19.960.533.24
[ TOTAL GERAL 354.806.536,34 | 187.371.894,37 | 151.036.123,08 | 278.510.030,66

Fonte: Siga Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores em R$ de 2017, atualizados pelo IPCA.
2. Tabela cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Se as despesas discriciondrias do Incra ja foram reduzidas significativamente
nos tltimos anos, sobretudo apés a EC n® 95/2016, os recursos ainda executados
estao sendo alocados para proporcionar condigdes que atendam as cldusulas do
processo de titulagao definitiva dos lotes dos assentamentos rurais. Assim, se observa
um aumento vertiginoso de emissao de titulo de dominio (TD) e de contratos de
concessao de uso (CCU) aos assentados da reforma agrdria. Em 2017, foram mais
de 26,5 mil titulos definitivos de dominio de imdveis, nimero superior a soma
de todos os titulos emitidos nos tltimos dez anos. Ainda, foram emitidos mais de

97,0 mil contratos de concessao de uso — 5,3 vezes superior 2 média anual entre
2003 e 2016 (Brasil, 2018a).

Embora esse resultado seja celebrado pelo governo federal, como “simplifica-
¢ao e desburocratiza¢io da titulagio de lotes em assentamentos” (Brasil, 2018a),
movimentos sociais do campo e mesmo a Confederagio Nacional das Associagoes
dos Servidores do Incra teceram criticas a respeito da agao de titulagdo em massa

40. 0 PO é uma identificagdo orcamentaria parcial ou total de uma agdo orcamentaria, de carter gerencial, ou seja, ndo
consta no PLOA. Tem a finalidade de permitir que a elaboragéo do or¢amento e o acompanhamento fisico e financeiro
da execucdo ocorram de forma mais detalhada do que o do subtitulo (localizador de gasto) da acdo orcamentéria
(Siop. Disponivel em: <https://is.gd/uyL5f0>. Acesso em: jun. 2018).
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em dreas de reforma agrdria. Contraposta a0 menor niimero de familias assenta-
das*' desde 1995, a politica de titulagio em massa dos assentamentos indica uma
mudanga estrutural na forma como o Estado brasileiro tem tratado questoes de
terra no pais. Em curso efetivo desde 2016, essa politica comegou a desenhar-se
com a Lei n® 13.001/2014,** que autorizou a alienagdo gratuita de lotes de até
um médulo fiscal (MF) em assentamentos criados em terras puablicas federais,*
e se consolidou como diretriz principal da gestao do atual governo a partir da

promulgagio da Lei n® 13.465/2017.%

A Constitui¢ao Federal prevé (art. 189) a concessao de TDs aos assentados da
reforma agrdria. Em linhas gerais, a titulagdo representa, para uma familia assentada,
o desfecho positivo da politica de assentamento: o titulo transfere da Unido ao
assentado o direito de propriedade sobre o lote, subentendendo, nessa transferéncia,
nao apenas a satisfacio das exigéncias relativas a aquisi¢ao do titulo — onerosa, em
regra — pelo beneficidrio, mas também o cumprimento das etapas do processo de
assentamento que vio garantir que a titulagao se efetive apenas quando a familia
atingir um grau de autonomia econdmica e estruturagio produtiva suficiente para
desenvolver por meios préprios a atividade agricola. Essa condigio asseguraria que,
concedido o titulo, o lote de reforma agrdria nao seria reabsorvido por grandes
propriedades, realimentando a concentragao fundidria e a evasao rural, depois dos
investimentos publicos feitos na aquisicao da drea, na instala¢do do projeto de
assentamento e no progresso socioecondmico das familias. Por essa razo, garantir
o cumprimento das etapas de desenvolvimento de um projeto de assentamento é
um dever do Estado.

Modificando artigos da Lei n® 9.629/1993, a Lei n® 13.465/2017 proveu
uma base legal mais permissiva e flexivel para a concessao de TDs aos assentados
da reforma agrdria. Tais modificagdes revogam ou tornam sem efeitos alguns dos
dispositivos anteriormente previstos na legislagio que visavam assegurar em alguma
medida que a concessao do titulo de dominio observasse, além da decorréncia dos
prazos, a sucessdo de fases de desenvolvimento de um projeto de assentamento,
de sua criagio a sua consolidagio. As alteragoes pré-titulagiao concernem a dois
aspectos principais: os prazos e as condicoes de alienagio.

41. No inicio de margo de 2018, uma reportagem publicada no UOL Noticias com o titulo Governo ndo assenta familias
em 2017, e reforma agraria tem freio inédito no pais informou que nenhuma familia tinha sido assentada no ano de
2017. No Relatério de gestdo de 2017 da autarquia (Incra, 2018, p. 44), contudo, hé a informacao de que 1.212
familias foram assentadas, em 2017, em projetos de assentamentos criados anteriormente ao ano de 2015. De qualquer
modo, esse ntimero é o menor da série historica (1995-2016) de familias assentadas disponivel no sitio eletronico do
Incra. Disponivel em: <https://is.gd/v2yuOh>.

47. Para uma andlise mais detalhada dessa lei e de seus efeitos, ver Ferreira et al. (2014).

43. Além de, nesse aspecto, estimular, com descontos, rebates e outros incentivos econdmicos, a obtengao do titulo de
dominio por parte dos assentados via aquisicdo onerosa.

44. A Lei n® 13.465/2017 foi objeto de andlise no capitulo de Desenvolvimento rural da edicdo ne 25 deste boletim
(Ipea, 2018).
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Quanto aos prazos, a Lei n® 13.465/2017% determina que se passe a considerar
consolidado “o projeto de assentamento que atingir o prazo de quinze anos de sua
implantagao”, independentemente de ji terem sido implementados os “requisitos”
legais relativos & “concessao dos créditos de instalagao” e a “conclusao dos investimen-
tos, bem como a “outorga do instrumento definitivo de titulagio”.* Os dois primeiros
requisitos dizem respeito as duas fases do processo de assentamento subsequentes
a criagao do projeto: a fase de instalagdo, quando assentados recebem os créditos
de apoio ao inicio da atividade produtiva, e a fase de estruturagao, quando o Incra
comega os investimentos em infraestrutura — vias de acesso, instalagio de rede de luz
e 4gua, construgio de moradia. Como os assentamentos “consolidados” sio também
aqueles em que, ao menos, mais da metade das familias jd tenha recebido TD, a
dispensa dos outros requisitos exigidos para a consolidagio — concessao dos créditos
e conclusio dos investimentos, intrinsecamente ligados a autonomia econémica
e a estruturagao produtiva — dd4 margem a supor que, pela Lei n® 13.465/2017,
bastard o decurso do prazo de quinze anos para um assentamento ser considerado
“consolidado” e, para respaldar essa consolidagio, bastard a emissao dos titulos.

Outro dispositivo da Lei n® 13.465/2017 reforga essa interpretaco: ela esta-
belece que a quitagao dos créditos de instalagio pelos assentados “nao ¢ requisito
para a liberagdo das condigoes resolutivas do TD”.# Isso significa que os titulos
podem ser concedidos aos assentados ainda que estes nio tenham quitado os
créditos de instalago. E possivel considerar que, para além da obrigagio legal da
quitagao, a capacidade de uma familia assentada de pagar pelos créditos — com
taxas subsidiadas e outras cldusulas favordveis —** pode ser um indicativo do seu
grau de organizacio econdmica, ao passo que a dificuldade dela de adimplir o
pagamento pode expressar a necessidade de um apoio continuado do Estado, por
meio do acesso a politicas publicas especificas a condi¢ao de assentados que jd nao
alcangam os beneficidrios titulados.

Dados do Sistema de Informacoes de Projetos de Reforma Agraria (Sipra),
atualizados em julho de 2016, apontam que, em principio, 3.914 projetos de
assentamento (PAs) —** concentrando aproximadamente 427 mil familias em quase

45. Art. 17, 8§62 da Lei n® 9.629/1993. O § 72 complementa, também introduzido pela Lei n® 13.465/2017: “os
assentamentos que, em 12 de junho de 2017, contarem com quinze anos ou mais de criagdo, deverdo ser consolidados
em até trés anos”.

46. Introduzido na Lei n2 9.629/1993, com redagdo dada pela MP n¢ 2.183-56/2001.

47. Nova redacdo dada ao art. 17, § 82 da Lei n© 9.629/1993.

48. Restabelecidas, recentemente, pelo Decreto n? 9.424, de 26 de junho de 2018, com prazos de caréncia de um ano
(para o fomento e o fomento mulher), trés anos (para o apoio inicial, o crédito habitacional e a modalidade “semiarido”) e
cinco anos (para o florestal, 0 ambiental e a modalidade “cacau”), e com rebates entre 80% e 90% sobre o saldo devedor.
49. Foram excluidos desse total os projetos de assentamento estaduais (PEs), os antigos projetos de interiorizagdo e
colonizagdo, os nucleamentos e os projetos ambientalmente diferenciados (projetos agroextrativistas — PAES, projeto de
desenvolvimento sustentével — PDS, reservas extrativistas — Resex etc.); no caso destes ltimos, a Instrucdo Normativa
(IN) do Incra ne 30/2006 estabelece expressamente, no paragrafo 1° do seu art. 4, que “ndo sera outorgado TD aos
beneficiarios de Projeto de Desenvolvimento Sustentavel — PDS, Projeto Agroextrativista — PAE, Projeto de Assentamento
Florestal — PAF e outros, definidos pela Autarquia”.
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22 milhées de hectares —, cuja criagio contabilizava ao menos quinze anos em 1° de
junho de 2017, estariam em vias de serem declarados “consolidados”, nos termos da
Lei n® 13.465/2107. Desse grupo, porém, 2.877 projetos — quase trés quartos do total,
com cerca de 397 mil familias em 15 milhées de hectares — ainda nao ultrapassaram
a fase de “estruturagao”, isto é, ainda nao alcancaram sequer a fase de assentamento
“em consolidagao”, que precede a fase de assentamento “consolidado”.* Se, pela Lei
n° 13.465/2017, a consolidagao dos assentamentos vier a dar-se majoritariamente
por decurso de prazo e pela emissao dos titulos de dominio, sem garantia de que as
agoes de promogio de autonomia econdmica e estruturagao produtiva tenham sido
implantadas, poder-se-d sugerir, entao, que uma massa considerdvel de terras pablicas
(adquiridas por compra, desapropriadas mediante indenizacio ou regularizadas
pela Unido) passard, em condigoes precdrias, a dominio privado, ficando sujeitas a
dindmica de um mercado fundidrio altamente concentrador.

A Lei n° 13.465/2017 introduz outra mudanga significativa que respalda essa
hipétese: os titulos de dominio, antes inegocidveis pelo prazo de dez anos, a contar
de sua emissdo, passam agora a ser negocidveis se j& houver transcorrido o prazo de
dez anos da emissio do CCU.’' Como esse contrato seria o primeiro documento
recebido pelo assentado relativo ao seu lote, conferido no momento em que ele se
torna beneficidrio da reforma agréria, ¢ licito concluir que a alteragio trazida pela Lei
n°® 13.465/2017 poderia tornar quase instantdnea a negociabilidade dos TDs conferidos
a familias assentadas hd mais de dez anos. Ocorre, entretanto, que grande parte dos
assentados atuais nao chegou a receber CCU ou este estd defasado: em termos préticos,
a inscrigio nas relacoes de beneficidrio (RBs) tem funcionado como documento de
filiagao formal deles ao programa de reforma agréria para efeito de acesso as politicas,
embora a inexisténcia de CCU nio deixe de ser um trago de precariedade institucional
dessa participa¢do. Tal condigio explica, porém, por que, no contexto da politica de
titulacio, o nimero de CCUs emitidos em 2017 (97,0 mil) foi mais de trés vezes
superior ao de TDs (26,5 mil): sem aqueles, estes ndo podem ser outorgados.

No que concerne as condigoes de alienacio dos lotes de reforma agraria em
prol dos assentados, uma primeira — e importante — modificagdo jd tinha sido
acrescentada ao ordenamento legal pela Lei n® 13.001/2014: a alienagio, isto ¢, a
concessao do titulo de dominio que transfere a propriedade de uma drea da Uniao
a familia beneficidria da reforma agrdria, ocorrerd de forma gratuita para lotes de
até um mddulo fiscal,” “em projetos de assentamento criados em terras devolutas

50. O processo de assentamento se desenvolve em sete fases: i) pré-projeto de assentamento; /i) assentamento em
criagdo; fif) assentamento criado; iv) assentamento em instalagdo; v) assentamento em estruturagao; vi) assentamento em
consolidagdo; e vii) assentamento consolidado. Para um detalhamento da natureza de cada uma dessas fases, ver Ipea (2002).
51. Modificacao incorporada ao § 1 do art. 18 da Lei n® 9.629/1993.

52. Instituido pelo art. 50 do Estatuto da Terra, o médulo fiscal corresponde a rea minima necessaria para o sustento
de uma familia de trabalhadores rurais. Considerando um conjunto de fatores, o Incra define a unidade de médulo fiscal
para cada municipio especificamente; a medida varia de um minimo de 5 ha a um méaximo de 110 ha.
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discriminadas e registradas em nome do Incra ou da Uniao”.>® Essa autorizacio,
aplicada ao conjunto fundidrio dos assentamentos, poderia, segundo estimativa
calculada em estudo anterior, acarretar a titulagio gratuita de aproximadamente
7 milhées de hectares de terras.’* Embora, da perspectiva dos beneficidrios, a
transferéncia da propriedade pudesse ser vista como uma politica distributiva de
efeitos positivos diretos, o fato de que, também nesse caso, a titulagao poderia
dar-se sem garantia do cumprimento das etapas de estruturacio produtiva dos
assentamentos — e em imdveis de menor drea — permite conjecturar que a prolife-
racdo de titulos privados sobre terras publicas em projetos de assentamento ainda
precérios acabaria fragilizando a situagio das familias assentadas ante a dindmica
fortemente concentradora do mercado de terras.

Para a alienacio onerosa, a Lei n® 13.465/2017, alterando o art. 18 da Lei n®
8.629/1993, estipula condigdes bastante vantajosas a titulagio: o valor de outorga
do TD ficard entre 10% e 50% do valor minimo da pauta de valores da terra nua
inscritos na tabela de referéncia que o Incra utiliza para fins de regularizacio fun-
didria. Dado que os valores dessa tabela sdo relativamente defasados em comparagio
com os de mercado — e dado que a concessdo do TD jd nio precisaria observar o
cumprimento das etapas bdsicas de estruturagao dos assentamentos, senao apenas
o decurso do prazo e o adimplemento, se necessdrio, desse valor depreciado de
transferéncia da titularidade, sem a exigéncia de quitagao dos demais créditos —,
podem-se reiterar aqui os riscos de que a politica de titulagio acabe por produzir
uma fragmentagio dos projetos de assentamento onde as familias estdo em condi¢oes
mais precdrias. Com a alienagio gratuita ou de baixo custo em favor das familias
assentadas, essas veriam, na venda dos lotes, um incentivo econdémico para deixar
a drea, e o mercado fundidrio ganharia, com a “libera¢do” de terras baratas da
reforma agrdria, um impulso para um novo ciclo concentracionista.

A esse respeito especificamente, a ressalva, colocada na Lei n® 13.465/2017,%
que proibe a alienagdo da nova drea titulada quando esta vier a integrar, pela venda
a um particular, um imével rural com drea superior a 4 MFs nio oferece garantia
contra a reconcentragio: em primeiro lugar, porque o limite de 4 MFs jd representa
uma ampliagio da drea em relacio ao limite de 2 MFs estabelecido originalmente
pela Lei n° 13.001/2014 para efeitos de comercializagao dos lotes titulados; em
segundo lugar, porque esse condicionante se aplica apenas a primeira transagao, nao
havendo, pois, qualquer impedimento para que a mesma drea titulada, integrada
por meio da venda a um imével de até 4 MFs, venha a ser, na venda seguinte,
anexada a uma grande propriedade.

53. Modificacdo incorporada ao § 7° do art. 18 da Lei n® 9.629/1993.
54. Estimativa feita a partir dos dados do Sipra de 2013. Para detalhamento da metodologia de calculo, ver: Ferreira (2014).
55. Alterando o art. 22 da Lei n¢ 13.288/2016.
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Um indicativo bastante forte de quanto o processo de titula¢io ganhou
centralidade na agenda agraria do governo federal se revela na politica oficial de
incentivo as superintendéncias regionais (SRs) do Incra que emitissem maior
nimero de TDs para os assentados sob sua administracio. O “titulémetro” (CNASI,
2017a; Guerra e Magalhies, 2017a; 2017b), como ficou conhecido o ranking de
premiacio das SRs, foi objeto de critica por parte da associagio dos servidores da
autarquia, que denunciaram a falta de condi¢oes adequadas de trabalho, a redu¢ao
do quadro de funciondrios, os critérios controversos e o estabelecimento de metas
de titulacio desconexas com a realidade da autarquia (CNASI, 2017b).

O incremento or¢amentério verificado nas agées do Incra nio ocorreu,
entretanto, somente para dar celeridade ao processo de titulagao definitiva dos
assentamentos rurais, mas também se direcionou paraa regularizagéo fundidria nos
estados e municipios, por meio do Programa de Cadastro de Terras e Regularizagao
Fundidria (PCRF), sob responsabilidade da Sead. A partir da tabela 4, ¢ possivel
verificar que houve uma alocagio de recursos da A¢ao 210U — Organizagao da
estrutura fundidria, do Incra para a Sead, de 2016 para 2017, quando os valores
executados se concentraram no PO000B — Regularizagio fundidria: apoio aos
estados para implantagao do cadastro de terras e regularizagio fundidria.

TABELA 4
Valores de despesas executadas dos POs da Acdo 210U (2014-2017)
210U - ORGANIZACAO DA ESTRUTURA FUNDIARIA 2014 2015 2016 2017
VALOR TOTAL MDA/SEAD 10.917.448,58 | 5.745.469,07 | 5.526.258,38 | 26.837.802,00
0009 - APOIO AOS ESTADOS PARA ]MPLANTAC;\() DO CADASTRO DE TERRAS
E REGULARIZACAO FUNDIARIA NO BRASIL 1.744.539,27 220.778.56
MDA/SEAD|000A - CAPACITACAO DOS BENEFICIARIOS DA REGULARIZACAO FUNDIARIA 825.050,58 344.023,15
000B - REGULARIZACAO FUNDIARIA - APOIO AOS ESTADOS PARA
IMPLANTACAO DO CADASTRO DE TERRAS E REGULARIZACAO FUNDIARIA 8.347.858,74 5.180.667,36 5.112.473,18 25.987.827,00
EIND - EMENDA INDIVIDUAL - - 413.785,20 849.975,00
VALOR TOTAL INCRA 23.768.561,74 | 16.617.208,13 | 20.836.623,41 8.938.203,66
0009 - REGULARIZACAO FUNDIARIA - REGULARIZACAO FUNDIARIA DE
IMOVEIS RURAIS 4.722.650.90 2.970.973,01 4.496.056,24 366.056,26
INCRA 000A -RVE(EULAR]ZAC/‘\() FUNDIARIA - GEORREFERENCIAMENTO DA MALHA
FUNDIARIA NACIONAL 5.509.958,25 2.311.514.96 3.508.806.85 414.835,78
000B - REGULARIZACAO FUNDIARIA - GESTAO DE TERRAS PUBLICAS 219.340,78 86.020.16 456.604.62 35.143,62
000C -REGULARIZAGAO FUNDIARIA - ESTRUTURAGCAO, IMPLANTACAO E
MANUTENCAO DOS SISTEMAS CADASTRAIS E CARTOGRAFICOS 13.316.611,81 11.248.700,00 12.375.155,70 8.122.168,00
TOTAL GERAL 34.686.010,33 | 22.362.677,20 | 26.362.881,79 | 35.776.005,66

Fonte: Siga Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores em R$ de 2017, atualizados pelo IPCA.
2. Tabela cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

De acordo com os relatérios de gestdo da Sead (Brasil, 2017a; 2018d), os
recursos transferidos aos estados tém a finalidade de apoiar os 6rgaos estaduais de
terra responséveis pela regularizacio fundidria das terras estaduais, por meio da
aquisi¢ao de veiculos, unidades moveis, equipamentos de informdtica e topogréficos,
por exemplo. Isso contribui para a construgio das malhas fundidrias municipais
e a “identificagdo dos ocupantes e das dreas devolutas estaduais para posterior
destinagio e/ou titulagio” (Brasil, 2017a, p. 40).
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Embora a regularizacio da posse de terra possa indicar seguranga juridica®
e inclusdo dos agricultores familiares em politicas publicas para a categoria, a
reducio das execugdes orcamentdrias dos outros programas com cardter mais
estruturantes direcionados a esse publico se reduziram fortemente nos tltimos anos
e tendem a diminuir com o teto estabelecido pela EC n°® 95/2016, como discutido
anteriormente. Com a fragilizagio das populacdes do campo e a inviabilidade das
politicas puablicas devido aos cortes orcamentdrios, as titulagoes desses iméveis
podem facilitar a venda das terras por falta de condigoes econdmicas e estruturais
para os agricultores familiares se manterem no campo, o que pode aumentar ainda
mais a concentragao de terras no pais. Na realidade, o arcabougo legal que instituiu
essa expansio da politica de regularizagao fundidria possibilitou a ampliacao do
mercado formal de terras e dificultou a diferenciagio entre grilagem e ocupacio
de boa-fé por particulares em dreas publicas™ (Ipea, 2017; Sauer, 2018).

Ante a tendéncia ao aumento da concentragio de terras e de recursos publicos
nas maos dos grandes proprietdrios de terra e “dos novos grupos empresariais’, se
observa que a fun¢io social e ambiental da propriedade prevista na Constitui¢ao
Federal vai sendo deslocada pelo conceito de “terra mercantil” ou “mercadorizacio
dos espagos da natureza’. Isso porque a ideia de terra mercantil nio envolve outros
valores socioambientais com cardter intergeracional, de multiplos usos e finalidades
intertemporais, além de representar a expropriacio de agricultores familiares e
trabalhadores rurais, cercear as condi¢oes de vida civilizada nos espagos urbanos e
provocar a emergéncia de novos riscos ambientais (Delgado, 2017).

2.2 0 esvaziamento das politicas de fomento produtivo

As acoes finalisticas executadas pela Sead e pelo Incra discutidas nesta subsegao
buscam primordialmente fomentar a producio e a comercializagio de produtos
agricolas, embora seus desdobramentos ultrapassem os resultados produtivos e
econdmicos. Assim, analisa-se a trajetdria das despesas discriciondrias das seguintes
agoes: assisténcia técnica e extensio rural para agricultura familiar e reforma agréria
(2100 ¢ 210S) e aquisi¢ao de alimentos da agricultura familiar (2B81 e 2798).

As agoes 2100 e 2108, sob responsabilidade da Sead e do Incra, respecti-
vamente, visam ampliar e qualificar os servigos de assisténcia técnica e extensao
rural (Ater) para agricultores familiares, assentados da reforma agréria e povos e
comunidades tradicionais, por meio do apoio e acompanhamento do produtor
desde o inicio da safra até a inser¢ao do produto final no mercado. Com o objetivo
de coordenar a execugdo das politicas de Ater em Ambito nacional, foi criada

56. Em diferentes momentos, o ex-presidente Temer, assim como seus ministros, salientou que a titulacdo de terras
objetiva 0 acesso a politicas pUblicas e sequranca juridica para os assentados de reforma agraria e agricultores familiares
que ndo tinham a titulacdo de suas terras. Para verificar algumas dessas situacdes, consultar: <https://is.gd/HPfFsT>;
<https://is.gd/37AUIU>; e <https://is.gd/8yy8YF>.

57. Para anélises mais detalhadas sobre essa discussao, consultar Ipea (2017); Sauer (2018); Leite, Castro e Sauer (2018).
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a Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Anater),”® em 2014.
Essa agéncia atuard com base em contrato de gestao firmado com a Sead, que
ficard responsdvel pela supervisao dos servigos. Desde entdo, o desafio descrito nos
tltimos relatérios de gestao do MDA/Sead (Brasil, 2016a; 2017a) era a efetivagao
da Anater. Em 2017, a agéncia é implementada, apesar de nio se encontrar ainda
em pleno funcionamento (Brasil, 2018d).

A partir dos dados coletados no Siga Brasil, constata-se que as despesas executadas
da A¢do 2100, durante o periodo de 2014 a 2017, declinaram 51% (gréfico 6).
Embora o montante executado em 2016 tenha permanecido préximo ao valor de
2015, ¢ importante frisar que nao foram langadas novas chamadas publicas de Ater
em 2016 ¢ 2017, devido ao contingenciamento or¢amentério. Os valores executados
se referem somente a0 acompanhamento ¢ a gestdo dos contratos j4 firmados nos
exercicios anteriores. Houve, ainda, um corte de 30% de cargos comissionados,
principalmente nas Delegacias Federais do Desenvolvimento Agrario nos estados,
em 2016, o que impactou na condugio dos contratos de Ater e na articulagio da
politica no Ambito estadual (Brasil, 2017a). Em 2017, as iniciativas de Ater, no
ambito dos Programas Territérios da Cidadania e Brasil Sem Miséria — que abarcavam
a diversidade da agricultura familiar com linhas de agao especificas (género, etnia,
juventude e agroecologia, por exemplo) —, foram interrompidas.

Na LOA 2018, foi autorizado o valor de R$ 177.794.408 para a A¢io 2100.
Desse montante, 58% serdo direcionados para a operacionaliza¢do da Anater.
Ressalta-se, no entanto, que a previsio de provimento dos recursos a Anater em
2018 nio se restringe apenas a Sead, uma vez que foi aprovada uma emenda
parlamentar “de mais de R$ 200 milhées para a Ater na Comisso de Agricultura,
Pecudria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural da Cimara Federal, proposta
pela Frente Parlamentar de Ater”, segundo o atual presidente da Agéncia (Anater,
2018). Considerando que essa comissdo é composta predominantemente por
deputados® da FPA, emergem preocupagées em relagio aos futuros desdobramentos
e resultados para o publico da agricultura familiar, visto que a Confederacio da
Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA) e a Organizagao das Cooperativas Brasileiras
(OCB) — entidades representativas do agronegécio — também compéem o Conselho
de Administragio da Anater, além de médios produtores rurais serem também
contemplados como publico beneficidrio da agéncia.

58. A Lei n° 12.897/2013 autorizou o Poder Executivo federal a instituir a Anater e estabeleceu suas competéncias.
Em 2014, a presidente Dilma Rousseff publicou o Decreto n2 8.252, que institui a Anater, pessoa juridica de direito
privado, sem fins lucrativos, de interesse coletivo e de utilidade publica. Para mais informacdes sobre a criacdo e a
implementacdo da agéncia e suas controvérsias, consultar Thomson, Bergamasco e Borsatto (2017).

59. Essa porcentagem se refere ao valor autorizado de R$ 103.364.414, atribuido ao Plano Or¢amentario 0002 —
Operacionalizagao da Anater, da Acdo 2100, na LOA 2018. Disponivel no sitio eletrénico Siga Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018.
60. Essa comissao é formada por 42 membros titulares, sendo que somente sete ndo sdo integrantes da FPA. Consulta
realizada, em setembro de 2018, no sitio eletronico da Camara dos Deputados: <https://is.gd/HnMBak>.
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GRAFICO 6
Valores de despesa executada da Acdo 2100 — Assisténcia técnica e extensdo rural
para agricultura familiar (2014-2017)

Fonte: Siga Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores em R$ de 2017, atualizados pelo IPCA.
2. Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Sob esse contexto, infere-se que o modelo de Ater direcionado exclusivamente
a agricultura familiar, levando em conta as singularidades das populagées tradicio-
nais, assentados da reforma agrdria, indigenas e quilombolas, vem se distanciando
dos objetivos iniciais e dos atores politicos vinculados ao processo de criacio da
agéncia. E fundamental recordar que os agricultores de base familiar permaneceram
a margem de acesso e participagao das politicas de Ater antes de 2003, quando a
politica de Ater se amparava preponderantemente no difusionismo produtivista e
na modernizagao agricola em detrimento da valorizagao de conhecimentos locais
e da construgio coletiva de solugdes (Thomson, Bergamasco e Borsatto, 2017).

Se os rumos da Anater e da Ater sdo incertos, a assisténcia técnica e extensio
rural para as dreas de reforma agréria® (Agao 210S), implementada pelo Incra,
se mostra extremamente constrangida com os sucessivos cortes or¢amentarios.
O valor executado em 2017 diminuiu 82% comparado as despesas executadas de
2014, como mostra o grifico 7. Para 2018, o valor autorizado na LOA ¢ ainda

menor, R$ 49.579.761.

61. 0 Programa de Assisténcia Técnica e Extenséo Rural, coordenado pelo Incra, é denominado de Programa de Assessoria
Técnica, Social e Ambiental a Reforma Agraria (Ates).
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GRAFICO 7
Valores de despesa executada da Acdo 210S — Assisténcia técnica e extensao rural
para reforma agraria (2014-2017)

Fonte: Siga Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores em R$ de 2017, atualizados pelo IPCA.
2. Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Devido as restri¢oes orcamentdrias, diversas SRs do Incra ndo puderam celebrar
novos contratos de Ater, jd em outras os contratos precisaram ser readequados.
Ademais, a execugio fisica dos contratos de Ater em 2016 também foi reduzida,
devido ao Acérdao n® 775 do Tribunal de Contas da Unido (T'CU), de 6 de abril
de 2016, que determinou cautelarmente ao Incra que suspendesse o acesso das
familias assentadas que constavam nesse acordao aos servigos de Ater (Incra, 2017).

Assim, o achatamento orgamentdrio imposto sobre os gastos discriciondrios
se mostra extremamente lesivo a assisténcia técnica nos assentamentos rurais.
E importante ressaltar que a reforma agréria como questio publica nio se limita
somente 2o acesso a terra, mas envolve também o acesso a bens e servigos publicos,
a direitos e ao exercicio de cidadania de forma geral. Isso significa que os contornos
da discussao sobre reforma agraria ultrapassam a questio agréria e o desenvolvimento
rural. Trata-se de reparar “uma ‘divida histérica’ para com a populagio pobre do
campo”, de promover “justica social”, “igualdade de renda” e “direitos politicos”,
de gerar empregos e renda, de reduzir “a decomposi¢ao social” e “catalisar outras
iniciativas de mudancas” (Carter, 2010, p. 68-70).

Outra a¢io direcionada ao apoio a produgio e também a compra publica de
alimentos da agricultura familiar, tem encolhido diante das medidas econdmicas
de austeridade: o PAA. Esse programa, que articula iniciativas de politica agricola
com agoes de seguranca alimentar e nutricional, objetiva a promogio do acesso a
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alimentacio sauddvel as pessoas em situacdo de inseguranga alimentar e nutricional
e aquelas atendidas pela rede socioassistencial, pelos equipamentos puablicos de
seguranca alimentar e nutricional e pela rede publica e filantrépica de ensino, por
meio da compra de alimentos produzidos pela agricultura familiar (Brasil, [s.d.]).

Para isso, as dotagoes orcamentdrias para a execucio do PAA sio provenientes
principalmente do MDS® e da Sead. Assim, a A¢ao 2798 — Aquisi¢io de alimentos
provenientes da agricultura familiar,”® sob responsabilidade do MDS, apresentou uma
execugao orcamentdria,* em 2014, no valor de R$ 986.942.330,24, enquanto os gastos
executados em 2017 foram de R$ 287.924.825,12. Isso representou uma redugio de
71% entre 2014 e 2017. O valor autorizado na LOA 2018 foi de R$ 167.973.500.
Jd os valores executados da A¢ao 2B81 — Aquisicio de alimentos da agricultura familiar
(modalidade formagio de estoque) pela Sead, em 2014, foram de R$ 39.130.196,81.
Em 2017, as despesas executadas dessa agio foram de R$ 4.853.184,39, o que sig-
nificou um achatamento de 88%, embora o valor autorizado na LOA 2018 — de
R$ 31.681.480 — prometa uma recuperagio relativa do investimento ao patamar de
quatro anos antes. Desse modo, temos uma redugio total de valores executados do
programa de 71% entre 2014 ¢ 2017, como se observa no grafico 8.

GRAFICO 8
Valores de despesa executada do PAA (2014-2017)
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Fonte: Siga Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores em R$ de 2017, atualizados pelo IPCA.
2. Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

62. 0 Grupo Gestor, 6rgao colegiado de carater deliberativo, é formado pelo MDS, pela Secretaria Especial de Agricultura
Familiar e Desenvolvimento Agrario, pelo MEC, pelo MP, pelo Mapa e pelo MF.

63. Nessa acdo, estdo incluidas as modalidades doacdo simultdnea, compra direta, PAA leite, aquisicao de sementes
e compra institucional.

64. Os valores de despesa executadas de 2014 das Agdes 2798 e 2B81 estéo atualizados pelo IPCA com base no ano de 2017.
65. Os valores apresentados de 2018 se referem ao valor autorizado na LOA 2018, disponivel no sitio eletronico Siga
Brasil. Acesso em: 10 jul. 2018.
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A dotagdo orgamentdria e o limite de empenho para essas agdes foram sendo
reduzidos ano a ano, causando sérios prejuizos aos agricultores familiares e suas
organizagdes. De acordo com a Exposi¢ao de Motivos n® 002/2017 do Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea), os cortes do or¢camento
do PAA, nos tltimos anos, representaram uma reducio de 75% do ndmero de
agricultores atendidos. Deve-se levar em conta, ainda, que 98% dos recursos do
PAA sao destinados diretamente aos agricultores familiares ou as suas cooperativas,
o que corrobora com a importéncia social do programa. Conclui-se, portanto, que
o programa ¢ uma a¢do de baixo custo operacional, a0 mesmo tempo que aumenta
diretamente a renda das familias, dinamiza as economias locais e fornece alimentos
de qualidade gratuitamente as entidades que atendem as pessoas em situagao de
vulnerabilidade social (Consea, 2017).

Sob o cendrio de cortes orgamentdrios e baixa disponibilidade de recursos,
o MDS vem buscando a¢des mais articuladas entre os érgaos ptiblicos® nas trés
esferas de governo e também com os entes federados, a fim de ampliar e abrir
“novos mercados”, especialmente por meio da modalidade de compra institucional
do PAA. Para isso, “o intuito ¢ estimular estados e municipios a adquirirem, com
recursos préprios, os produtos da agricultura familiar para suprir as demandas
de alimentos de restaurantes institucionais e universitdrios, hospitais, quartéis,
presidios, entre outras instituigoes” (Brasil, 2017b, p. 104). Segundo os dados
disponibilizados nos relatérios de gestio do MDS (Brasil, 2017b) e da Sead (Brasil,
2017a), o valor de execugio relacionado as compras institucionais, em 2016, foi de
R$ 61.994.276, beneficiando 9,5 mil agricultores familiares. Esse valor apresentado,
contudo, foi coletado em diversos documentos oficiais, visto que nio existe um
sistema informatizado que consolide essas informagdes em rede nacional ou outro
instrumento que unifique esses dados (Brasil, 2017b).

De qualquer modo, nio se pode perder de vista que o PAA nio deveria ser
reduzido a um mero instrumento de mercado para a compra da produgio da
agricultura familiar. Como Schmitt (2016) e Porto (2014; 2016) ressaltam, o
arranjo institucional constituido para a operacionalizacio do PAA, especialmente nas
modalidades compra com doagio simultinea e formacio de estoque, potencializou
a estruturagio de novos mercados, mas, sobretudo, novas relages sociais e institu-
cionais. Assim, o programa permitiu a dinamizagio de novas rela¢des econémicas
de abastecimento alimentar, o fortalecimento das organizagoes sociais, a construgio
de processos inovadores de consumo, além da recomposi¢io da paisagem rural e
da valorizagao dos produtos agroecoldgicos e regionais, reconectando a produgio
ao consumo local.

66. O Decreto n° 8.473/2015 estabelece um minimo de 30% de produtos da agricultura familiar nas aquisicdes de
géneros alimenticios de 6rgéos e entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional.
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3 CONSIDERACOES FINAIS

A contengio das despesas publicas nos tltimos anos, intensificada pela Emenda
Constitucional n® 95, representou uma redu¢io da execu¢ao orcamentdria das
politicas para agricultura familiar e desenvolvimento rural. Ao mesmo tempo,
verificou-se uma fragilizagio dos érgaos responsdveis pela execugio. Com o Novo
Regime Fiscal, esse quadro tende a se agravar, visto que as despesas discriciondrias
devem decair mais para atender ao teto estabelecido pela EC n° 95, e os recursos
publicos ainda disponiveis podem acirrar as disputas entre os diferentes interesses
e modelos para o rural brasileiro.

Como consequéncia, observa-se uma tendéncia de descontinuidades e redugoes
de programas direcionados para os povos do campo, o que pode aumentar o contin-
gente de agricultores & margem das politicas publicas de promogio da cidadania nos
espagos rurais ou de cardter produtivo. Por sua vez, parte dos gastos ainda executados,
principalmente em 2017, foi direcionada a um programa de titulagio massiva de
lotes de reforma agréria, com os problemas e as eventuais consequéncias apontadas
a0 longo deste capitulo. Embora as justificativas das titulagdes dos assentamentos
por parte do governo atual aludam a seguranca juridica da propriedade da terra,
a andlise orcamentdria das politicas voltadas a agricultura familiar ndo permite
delinear um cendrio otimista para assentados recém-emancipados que necessitem
de apoio para se consolidarem como agricultores familiares.

Wanderley (2014) recorda que o apoio a agricultura de base familiar significa
a constitui¢io de possibilidades e a permanéncia daqueles que moram e trabalham
no campo por livre escolha e nio por falta de alternativas. Isso significa que a
inclusdo social e produtiva representa o reconhecimento e a valorizagao de sua
condigido de agricultor e das diversas formas de trabalhar e produzir, as quais
devem ser potencializadas por meio de politicas publicas e viabilizadas por meio
da desconcentragio e da democratizagio da terra e dos recursos publicos.

A perda de institucionalidade da agenda de desenvolvimento rural — com a
extin¢io do Ministério do Desenvolvimento Agririo, a supressao e o esvaziamento
de outros de execugio da politica — implicou, a0 mesmo tempo, uma restri¢ao a
participagdo nos espagos de governo de grupos sociais com baixa representacio
politica e uma perda da capacidade dessa agenda de disputar recursos orcamen-
tdrios em um contexto de compressio dos gastos discriciondrios. Na medida em
que estes gastos exprimem, para além das despesas obrigatdrias, as prioridades
politicas, pode-se afirmar que, num contexto de aumento da participacio e da
influéncia da bancada ruralista no governo, a agenda de desenvolvimento rural
estabelecida e, dentro de certos limites, implementada a partir dos anos 2000
terd cada vez menos espago.
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