CAPITULO 7

DESENVOLVIMENTO RURAL

1 APRESENTACAO

A batalha por justica social no campo, pela efetivagio de uma reforma agrdria
ampla e definitiva, e a defesa dos povos indigenas, de seus territérios e de sua
cultura, perderam, em 2014, dois grandes combatentes: Dom Tomds Balduino e
Plinio de Arruda Sampaio.

“Bispo da reforma agrdria”, Dom Tomds teve papel fundamental na criacio
do Conselho Indigenista Missiondrio (Cimi), em 1972, e da Comissao Pastoral
da Terra (CPT), em 1975. Bispo emérito da cidade de Goids e frade dominicano,
ele lutou durante toda a vida pelos direitos dos pobres da terra. Alguns movimentos
nacionais, como o Movimento do Custo de Vida e a Campanha Nacional pela
Reforma Agréria, encontraram apoio e guarida de Dom Tomds e nasceram na
Diocese de Goids.

Plinio de Arruda Sampaio deixou sua marca como homem publico atuante
na vanguarda das lutas sociais. A militAncia pela reforma agrdria integrou sua vida
publica desde seu primeiro mandato como deputado federal, no inicio dos anos 1960.
Foi promotor publico, deputado federal constituinte e presidiu a Associagio Brasileira
de Reforma Agraria (Abra). Como deputado constituinte, teve atuagio destacada
na defesa de um novo marco legal para a reforma agrdria. Em 2003, foi chamado a
coordenar a elaboracio do II Plano Nacional de Reforma Agréria, cujo documento
final acabou nao sendo levado em conta pelo governo, embora apenas buscasse
dar efetividade aos principios constitucionais da fungio social da terra e respeitasse
integralmente os parAmetros legais vigentes.

Tais perdas agravam um contexto em que os rumos da politica para o campo
tém se distanciado da reforma agréria. Novos mandamentos legais vém expor o
patriménio fundidrio formado pelos projetos de assentamentos rurais a sérios riscos.
Também os programas de apoio aos assentados e a agricultura familiar apresentaram
importantes mudangas de foco recentemente.

Em 2014, o principal marco legal da reforma agréria, o Estatuto da terra,
completa cinquenta anos de sua promulgagio. Muitos de seus dispositivos foram
reformulados, sobretudo a partir da Constituicao de 1988 e da Lei n° 8.629,
a chamada Lei da Terra, de 1993, que redefiniu critérios e parimetros para a politica
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de reforma agrdria, mas o Estatuto permaneceu como referéncia importante por
ter firmado como principio o cardter da terra enquanto bem publico e, portanto,
passivel de intervencao publica.

Também em 2014 celebram-se os cinquenta anos da Confederagao Nacional

dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) e os trinta anos do Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST).

A trajetéria da Contag advém da organizacio, da articulagao e da mobiliza¢ao
de mais de 4 mil Sindicatos de Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais (STTRs)
e das 27 Federagoes de Trabalhadores na Agricultura (FETAGs) filiadas, que compoem
o Movimento Sindical de Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais (MSTTR).!
Surgida em 1964, no momento das discussoes sobre as reformas de base do
governo Jodo Goulart, a Contag foi alvo de interven¢io com a instala¢ao
do regime militar. Apds dois anos de luta, que culminaram na retirada do inter-
ventor, o processo de organizacio sindical foi intensificado, conseguindo abarcar
todo territério nacional e permitindo que a Contag tivesse uma longa e proficua
existéncia como organizacio defensora dos trabalhadores rurais. Mas o que explicaa
longevidade da Contag é especialmente a permanente atualizagdo de suas bandeiras
e lutas. Se, de inicio, ela incorporava basicamente os interesses dos trabalhadores
rurais assalariados, logo assumiu a defesa de pequenos produtores rurais, mais
tarde identificados como agricultores familiares. Em anos recentes, incorporou na
agenda a luta das mulheres rurais, reconhecidas como categoria com demandas
especificas, e abriu espago para que a juventude rural, filhas e filhos de agricultores
familiares e assentados da reforma agrdria, dispusesse de espaco préprio para pautar
suas reivindicagoes.

O MST, resultado da resisténcia de trabalhadores rurais em luta pela terra,
veio, em certa medida, em resposta ao desaparecimento (for¢ado pela repressio
do governo militar) das Ligas Camponesas. Nos documentos comemorativos de
seus trinta anos, 0 MST manifesta preocupagio com os desafios que se colocam
para a continuidade da reforma agrdria no Brasil, apontando para a necessidade de
atualizar as formas de mobilizagao, em virtude das mudangas ocorridas no campo
nos ultimos anos. O movimento vem postulando um novo projeto de reforma
agréria — a reforma agrdria popular —, cujos parimetros englobam, entre outros
principios e préticas, a agroecologia, a democratizagio da educagio, a reorganizagao
dos modos de uso dos bens da natureza com vistas a producao de alimentos sadios
e a constitui¢do de cooperativas de produgio agroindustrial para beneficiar os
produtos da terra e aumentar a renda dos trabalhadores do campo. O MST admite
que a questdo agrdria atravessa uma fase dificil em virtude da insercio fragil da

1. Foi reconhecida pelo Ministério do Trabalho e Emprego em 31 de janeiro de 1964, tornando-se a primeira entidade
sindical do campo de carater nacional.
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pauta no debate publico, da crescente despolitiza¢io acerca do tema e da pouca
atencio dada pelo governo a ele, mas adverte que a luta pela terra segue presente
nos movimentos dos indigenas, dos quilombolas, dos pescadores, dos sem-terra.

Este capitulo retoma tais assuntos em diferentes espagos. A retrospectiva historica
do contexto em que foi elaborado o Esttuto da terra e em que nasceram, mais adiante,
como movimentos sociais rurais, a Contag e o MST, é objeto da se¢do 2 deste capitulo;
nesta ainda se procede a andlise dos potenciais efeitos da Lei n° 13.001, de 2014,
que langa as bases para uma politica ampla de titulagao privada dos lotes de assenta-
mentos de reforma agrdria. Este tema demarca uma nova orientagio programdtica
da politica de reforma agrria e contribui para revelar as razoes do baixo desempenho
recente dessa politica, examinado na se¢do 3. Tais mudancas repercutem, em certa
medida, sobre as politicas de incentivo a produgao e de inser¢io produtiva destinadas
aos agricultores familiares de modo geral, como o Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (PRONAF) e o Programa de Aquisigio de Alimentos (PAA),
cujos respectivos resultados sio estudados em outros tépicos. A secdo 4, que dd fim
ao capitulo, reagrupa esses assuntos em um curto esbogo das perspectivas imediatas
que se colocam 2 questdo agrdria brasileira.

2 FATOS RELEVANTES

2.1 Cinquenta anos do Estatuto da terra
Promulgado em 30 de novembro de 1964, o Estatuto da terra (Lei n® 4.504/1964)

visava regular os “direitos e obrigagoes concernentes aos bens iméveis rurais, para os
fins de execugio da reforma agréria e promocio da politica agricola”, como consta
em seu Artigo 1°. Os pardgrafos integrantes desse artigo estabeleciam a defini¢cao
legal de tais conceitos: a reforma agrdria abrangia o conjunto de medidas voltadas
a “promover melhor distribui¢io da terra, mediante modifica¢oes no regime de
sua posse ¢ uso, a fim de atender aos principios da justica social e a0 aumento da
produtividade” (Lei n° 4.504/1964, Artigo 1°, §1°), e a politica agricola era entendida
como conjunto de a¢oes de “amparo a propriedade da terra”, destinadas a orientar
“as atividades agropecudrias, seja no sentido de garantir-lhes pleno emprego, seja no
sentido de harmonizd-las com o processo de industrializacio do pais” (/bid, §2°).
Essas metas inscreviam uma légica dual no Estatuto:* de uma parte, conferiam-lhe
cardter distributivista ao apontar para a democratiza¢io do acesso a terra, tendo a
empresa familiar como modelo ideal de propriedade e sancionando o latifindio;
de outra, adotavam uma perspectiva produtivista ao projetar a consolida¢io do
capitalismo no campo como uma nova “racionalidade” econ6mica que importava
em novo regime de relagoes de trabalho e de exploracio da terra.

2. Ver Bruno (1995).
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O Estatuto da terra foi langado pouco mais de seis meses apds o Golpe Militar
de 1964, e as contradigoes que vieram a desaguar nele acabaram por doti-lo de
uma imagem ambigua, em que principios progressistas, postulando maior equani-
midade e justica social na distribui¢ao do patriménio fundidrio, se projetaram por
sobre o pano de fundo de um regime autoritdrio. As lutas populares por reforma
agrdria, agregadas nas Ligas Camponesas — cujo lider Francisco Julido se elegera
deputado federal em 1962 —, ganhavam crescente destaque na cena nacional; o
tema, incluido entre as reformas de base do governo Goulart, ocupava o centro
dos debates parlamentares.” A proposta de Jango era promover uma mudanga
constitucional que autorizasse a desapropriacio de terras mediante pagamento,
a longo prazo, em titulos da divida agrdria. Para tanto, porém, era necessirio o
apoio de trés quintos do Congresso a aprovagao de uma emenda constitucional,
0 que nunca aconteceu.

Da populagio total de cerca de 80 milhées de pessoas em 1964, 33 milhoes
viviam no campo. No contexto fundidrio dominado pelo latifindio, com uma
produgio agricola que nio se revelava capaz de atender plenamente ao mercado
interno e dar impulso a industrializagio, e com uma massa explorada de trabalhadores
rurais sem-terra a viver em situagio de pentiria, discutia-se a necessidade de integrar
o Brasil rural, reconhecido como espago de relacoes sociais arcaicas, ao projeto de
modernizagao do pais. Duas posi¢oes sobressafam nesse debate.* A posicao desen-
volvimentista, sintetizada por Celso Furtado ou pela Escola Cepalina e incorporada
ao Plano Trienal 1963-1965, sustentava que a oferta de alimentos e matérias-primas
rurais, nao podendo fazer frente a crescente demanda urbano-industrial, acabaria
por gerar crise de abastecimento e pressao inflaciondria. Seria, pois, necessdrio
promover mudangas na malha fundidria, com a reforma agraria, e nas relagoes de
trabalho no campo, com a formalizagio dos trabalhadores, para superar os limites
a0 desenvolvimento impostos pelo bindmio latifindio-monocultura de exportagio.
A posicao funcionalista defendida, entre outros, por Delfim Neto, apontava, em
repudio a essa tese, que o produto agricola crescia a taxas adequadas ao aumento
do produto industrial e era capaz de responder as pressoes da demanda. Em vez de
propor a questao agrdria em termos sociais e fundidrios, tal visdo postulava tao-s6
a existéncia de uma questio agricola em termos econdémicos. A estrutura fundidria
nao poderia ser considerada “ineficiente” exceto se, de fato, impedisse a agricultura
de atender as fungées que lhe eram assinaladas no projeto de desenvolvimento:
liberar mao de obra e suprir matérias-primas a industria, e gerar oferta suficiente
de alimentos para a cidade e saldos comerciais para compensar as importagoes.

3. Ver Gongalves Junior (2014).

4. Para um panorama critico completo do debate em torno da questdo agraria nas décadas de 1950 e 1960,
ver Delgado (2013).
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De certa forma, a concepg¢ao do Estatuto da terra tentava conciliar as posigoes
desenvolvimentista e funcionalista. A agricultura teria, por certo, desempenho
aquém do necessdrio para servir a inddstria e ampliar o comércio exterior,
e registrava, em virtude da disponibilidade de terras gerada pela continua expansao
da fronteira agricola, baixo grau de incorporagio tecnolégica. O diagnéstico que
recomendava a mudanca da estrutura fundidria ia, alids, ao encontro da maioria
da opiniao publica, que jd se manifestara a favor dessa iniciativa: com efeito,
uma pesquisa do Ibope, realizada as vésperas do Golpe, indicava que 70% da
populagao apoiavam a reforma agrdria.” Se, por um lado, a determinacio do
governo Goulart de empreender a reforma, confrontando os interesses da velha
oligarquia agrdria fortemente representada no parlamento, esteve, de fato, na
raiz do Golpe — o presidente anunciara, no comicio da Central do Brasil de
13 de marco de 1964, a desapropriagao de terras as margens de rodovias, ferrovias,
agudes federais e de 4reas beneficiadas por obras de saneamento da Uniao —,
por outro lado a iniciativa do governo Castelo Branco de se apropriar da bandeira
da reforma agrdria, desvinculando-a das lutas sociais para revesti-la do cardter
de uma “concessao”, significou o reconhecimento da existéncia de uma questao
agrdria brasileira a merecer uma resposta da nova institucionalidade. Foi nesse
contexto que se constituiu o Grupo de Trabalho sobre o Estatuto da terra (GRET),
ao qual foi dada a tarefa de elaborar o documento que embasaria a formulagio do
Anteprojeto do Estatuto da terra e das Emendas Constitucionais.®

A despeito do quadro politico autoritdrio sob o qual veio a luz, o Estatuto da
terra estabeleceu explicitamente uma definigao de reforma agrdria que presumia
uma modifica¢do do regime de posse e uso da terra, e prop6s principios legais
que superavam a regra mercantil fixada pela Lei de Terras de 1850 — pela qual a
compra era a via exclusiva de acesso a terra — e confrontavam a tradicio privatista,
adotada no Cédigo Civil de 1916, que concebia a existéncia do Estado a partir
da necessidade de proteger a propriedade privada, entendida como direito funda-
mental da pessoa. Em outros termos, o estatuto acentuou o cardter da terra como
bem publico cuja distribuigao é passivel de interven¢ao publica. A defini¢io dos
objetivos da reforma agréria, contida no seu Artigo 16, exprime tal interpretagio:
a reforma deveria “estabelecer um sistema de relagoes entre homem, propriedade

5. A pesquisa cobria apenas os estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Pernambuco e Rio Grande do Sul. Ver Paula,
Starling e Guimardes (2006).

6. 0 GRET tinha por objetivo apresentar ao presidente uma primeira versao da lei de reforma agréria. Faziam parte do
GRET a vertente reformista do Instituto de Pesquisa e Estudos Sociais (Ipes), coordenada por Paulo Assis Ribeiro, alguns
remanescentes da experiéncia de revisao agraria do governo Carvalho Pinto em Sdo Paulo em 1959, entre os quais se
destacava José Gomes da Silva, representantes dos principais ministérios e dois ministros de Estado, Roberto Campos e
Oscar Thompson. Havia divergéncias internas no grupo sobre o qual seria o instrumento prioritario da reforma agraria:
a tributacéo ou a desapropriacdo. Os grandes proprietérios recusaram-se a participar das reunides com o governo, mas
apresentaram substitutivos e emendas ao projeto. O principal argumento desse grupo era o de que ndo havia problema
agrario no pais, mas um problema rural, ligado a falta de adequada politica econdmica, ndo necessariamente resultante
da estrutura de propriedade ou do fato do trabalhador rural n&o ser proprietario da terra que cultivava. Ver Bruno (1995).
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rural e uso da terra, capaz de promover a justica social, o progresso e o bem-estar
do trabalhador rural e desenvolvimento econémico do pais”, tendo como meio
de agao “a gradual extingio do minifindio e do latifindio”.

Os conceitos legais de “minifiundio” e “latifindio” estdo entre as diversas
categorias normativas que o Estatuto da terra cunhou para dar alcance e con-
cretude as formas de interven¢io fundidria de que poderia dispor o Estado.
O miniftndio foi definido como o imével cuja drea fosse inferior a uma unidade
de médulo rural ou de “possibilidades inferiores as da propriedade familiar”
(Artigo 4°, inciso IV); em outras palavras, o médulo rural designava a drea minima
capaz de, em um imével rural de propriedade familiar, “direta e pessoalmente
explorado pelo agricultor e sua familia”, garantir-lhes “a subsisténcia e o progresso
social e econdmico” (Artigo 4, inciso II). Esses dois elementos descritivos — a forca
de trabalho familiar e a consideracio da drea segundo sua viabilidade econdmica —,
introduzidos pelo Estatuto, viriam a integrar o conceito legal de “agricultura
familiar” na Lei n® 11.326, de 2006 ¢, assim, servir para qualificar a diferenciagao
estratégica de politicas publicas voltadas a grupos especificos da populagao rural.”

Contudo, no Estatuto, o conceito de médulo rural integrava a definicao
de uma nogao posteriormente excluida do ordenamento juridico brasileiro: a de
latifiindio por extensdo. Era considerado como tal o imével cuja drea excedesse
a dimensio de seiscentos mddulos rurais no seu municipio ou fosse seiscentas
vezes superior a drea média dos iméveis da mesma localidade (Lei n® 4.504/1964,
Artigo 46, § 19, alinea b, referido no Artigo 4°, inciso IV, alinea a). Esses indices
delimitavam o limite mdximo permitido para a drea dos imdveis rurais, isto é,
fixavam um limite maximo de propriedade. O fato de tal parimetro ter deixado
de existir na lei significa que, a rigor, nao impende qualquer obstrucio legal a que
um Unico proprietdrio possa adquirir toda a terra agricultdvel de um municipio.
Além desta, porém, o estatuto oferecia outra caracterizagio do latifindio, o chamado
latifiindio por exploragio, correspondente ao imével que, tendo drea inferior a do
latifindio por extensio, era “mantido inexplorado em relacio as possibilidades
fisicas, econdmicas ou sociais, com fins especulativos” (/bid., Artigo 4°, inciso IV,
alinea b). Essa modalidade de latifindio é equipardvel a no¢ao de grande propriedade
improdutiva, que compreende, na legislacao atual, os iméveis cujas dreas excedem a
quinze médulos fiscais e que, nao registrando os niveis minimos de produtividade

7. 0 conceito de médulo rural foi posteriormente substituido pelo de médulo fiscal (MF) (pela Lei ne 6.746, de 1979),
e esta medida se tornou um dos critérios da definicdo da propriedade familiar, cuja area méxima é fixada pela Lei n®
11.326/2006 em quatro MFs. Hoje estabelecida pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra), a
medida do madulo fiscal, expressa em hectares, delimita, para cada municipio, a unidade de area minima considerada
economicamente viavel, levando em conta a exploracéo local predominante e a renda média obtida.
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fixados por uma parametrizacio técnica,® se tornam suscetiveis a desapropriacio,
por interesse social, para fins de reforma agrdria.’

A diferenca entre essas duas formas de latifindio, das quais apenas a segunda
se conserva na ordem normativa, reside em que, ao estipular, na figura do latifindio
por extensdo, um limite mdximo de propriedade independentemente de outros
critérios, o Estatuto da terra reconhecia que a concentragao fundidria ¢ intrin-
secamente antissocial ou, em outras palavras, que a funcdo social fundamental
que se deve esperar de um imével rural é que sua drea exprima uma distribui¢ao
socialmente equanime do patriménio fundidrio do pais. Esse cardter equitativo,
de que se imbuia o projeto de reforma agréria do estatuto reivindicava, pois, como
dever do Estado, ndo apenas a extingio do latifindio, mas ainda a do miniftindio
(Artigo 11, § 2°), mediante uma distribui¢do — de terras puablicas devolutas
ou nio destinadas — ou uma redistribuicio — de terras sob dominio privado —
que proporcionasse aos trabalhadores rurais acesso a dreas de tamanho suficiente
e economicamente Uteis. Também os minifundidrios, além dos sem-terra, seriam
beneficiados pela reforma agraria.

O principio legal que distingue a concepgio de propriedade rural afirmada pelo
Estatuto e que deveria balizar as acoes fundidrias do Estado é o principio da funcao
social da terra. O Artigo 2° da lei oferecia clara orientagao a respeito: “¢ assegurada a
todos oportunidade de acesso a propriedade da terra, condicionada pela sua funcao
social” (Lei n® 4.504/1964, Artigo 2°, grifo nosso). Esse condicionamento nao
implicaria uma restrigio ao direito de propriedade: com o Estatuto, a fun¢io social
passava a integrar o contetido mesmo desse direito e a constituir o fundamento de
sua garantia. Dito de outro modo, a propriedade que nio cumprisse sua fun¢ao
social deixaria de fazer jus a proteco juridica e seria suscetivel & desapropriagao.
E no Estatuto da terra que se encontram listados, pela primeira vez na lei brasileira,
os critérios integrantes da funcdo social da propriedade: 7) favorecimento do
bem-estar dos proprietdrios e trabalhadores e de suas familias; i7) manutengao
de niveis satisfatérios de produtividade; iiz) conservagao dos recursos naturais;
iv) observancia das disposicoes legais que regulam as relagoes de trabalho. Em esséncia,
esses critérios foram reafirmados pelo Artigo 186 da Constituigao de 1988 e sao
ainda atualmente empregados como pardmetros para as agoes de desapropriagao.'’

8. A definicdo dos indices de produtividade — grau de eficiéncia de exploracdo (GEE) e grau de utilizagdo da
terra (GUT) — pertence a alcada do Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (Mapa) e do Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA). Os indices ainda vigentes foram fixados em 1980, com base no Censo
Agropecuario de 1975 — quando as caracteristicas produtivas e tecnoldgicas da agricultura eram muito diferentes
das atuais. Para uma analise mais detalhada do assunto, ver Castro et al. (2010).

9. Ver os Artigos 4° e 5° da Lei n® 8.629, de 1993. As pequenas — com area inferior a quatro MFs —, e as médias
propriedades — com érea entre quatro e quinze MFs — sdo insuscetiveis a desapropriacao.

10. Na Constituicao Federal de 1988, tais critérios sdo enunciados nos seguintes termos: aproveitamento racional e adequado;
utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente; observancia das disposicées que
regulam as relacdes de trabalho; e exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.
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Nos anos seguintes a promulgac¢ao do Estatuto — e a edigao da EC n° 10,
de 9 de novembro de 1964, que o preparou, reservando a Uniao o dominio de
terras devolutas sem indenizacio aos ocupantes, e abolindo o pagamento prévio
para fins de desapropriacio —, seguiu-se o lancamento de um conjunto de leis
ordindrias e dispositivos normativos concernentes a variadas dimensées do pro-
blema fundidrio. Com o Decreto-Lei n® 554/1969, regulado pela Lei n° 5.672,
de 1971, o valor declarado pelo proprietério a titulo de pagamento do imposto
territorial rural (ITR) passou a indicar o valor de referéncia para pagamento de
indenizagao em caso de desapropriagao. Concebido como imposto progressivo
sobre a propriedade improdutiva, de fungio extrafiscal, o ITR tinha por objetivo
sancionar o proprietdrio, induzir a exploragao racional da terra e, por meio de sua
arrecadagio, formar um fundo para a reforma agréria; tais atribui¢oes, porém, viriam
a se perder no correr do tempo, notadamente nos anos 1990."" Ainda na década
de 1970, outras questdes atinentes ao problema fundidrio receberam regulagao
especifica: a autorizagao a aquisi¢io de imdveis rurais por estrangeiro (Lei n°® 5.709,
de 1971) — cuja regra, submetida em 1995 a uma interpretagao mais permissiva,
foi restaurada no seu espirito original em 2010 —,'* a constitui¢ao do sistema
nacional de cadastro rural (Lei n® 5.954, de 1972) e do procedimento de registro da
propriedade de bens iméveis discriminados e arrecadados em nome da Uniao
(Lei n° 6.383, de 1976), a definicdo do estatuto juridico das faixas de fronteira
(Lei n® 6.634/1979), a aquisi¢ao por usucapido especial de iméveis rurais (Lei
n°® 6.969/1981), entre outros assuntos. No campo institucional, destaca-se a
criagao do Incra, em 1970 (Decreto-Lei n® 1.110), que absorveu competéncias
e atribui¢des do Instituto Brasileiro de Reforma Agréria (Ibra) e do Instituto
Nacional de Desenvolvimento Agrdrio (Inda), os primeiros 6rgaos a dar institu-
cionalidade a politica de reforma agriria, ambos previstos pelo Estatuto da terra.
Assumindo, entio, o legado dessas institui¢oes precedentes, o Incra acumulou

11. Embora a diferenciacdo de aliquotas, variando de 0,03% a 20% segundo graus de utilizacéo e tamanho da terra,
seja mantida, pode-se dizer que hoje o ITR deixou de servir a reforma agraria. Sua arrecadacdo tem sido irrisoria, e a
vinculacdo entre valores declarados pelo proprietéario no ITR e indenizages por desapropriacao tem sido sistematicamente
invalidada por sentencas judiciais, que, a pretexto de garantir aos desapropriados um “preco justo” pela terra, arbitram
indenizagdes bem superiores as cifras apuradas nos laudos técnicos do Incra. A discrepancia foi respaldada pela MP
2.183-56, de 2001, que modificou a redacdo do Artigo 12, da Lei n° 8.629, de 1993, estabelecendo como justa
"aindenizacdo que reflita o preco atual de mercado do imdvel em sua totalidade, af incluidas as terras e acessdes naturais,
matas e florestas e as benfeitorias indenizaveis”. A Lei n2 11.250/2005 vem promovendo a gradativa municipalizagdo do
ITR, delegando as prefeituras, mediante convénio com a Unido, a capacidade tributéria de cobra-lo. A mudanca atesta o
esvaziamento do carater estratégico do ITR na politica fundiaria e sua conversao em imposto de carater basicamente fiscal.
12. Os Pareceres n2 GQ-22, de 1994, e n° GQ-181, de 1998, da Advocacia-Geral da Unido (AGU), sustentaram que o
Artigo 1¢, § 1°, da Lei n2 5.709, de 1971, ndo havia sido recepcionado pela Constituicdo Federal, dado que esta, alterada
pela EC n2 6, de 1995, revogara as distincdes entre pessoas juridicas brasileiras e estrangeiras fixadas na citada lei;
com isto, praticamente desapareceram as restrices — quanto a proporcdo de area adquirida sequndo a drea total do
municipio, por exemplo — & compra de imdveis rurais por empresas estrangeiras. O Parecer AGU/LA 01-2010 reverteu tal
entendimento e, considerando que o Artigo 12 § 12, da Lei n2 5.709/1971 foi recepcionado pela Constituicdo, equiparou
a pessoa juridica de estrangeira qualquer pessoa juridica brasileira (isto é, registrada no pais) em que a qualquer titulo
houvesse participacao dirigente de pessoa ou capital estrangeiro que residam ou tenham sede no exterior. Para mais
informacdes sobre esse assunto, ver a edicdo nimero 19 deste periddico.
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todas as incumbéncias relativas ao ordenamento da malha fundidria do territério
nacional, tendo o poder de emitir titulos sobre as terras, de tributd-las e de mover
agdes publicas de desapropriacio.

Apesar dessas iniciativas no 4mbito normativo, a pauta da reforma agrdria
foi camuflada pelos programas de colonizacio de terras publicas na Amazonia. De
outra parte, o duplo cardter do Estatuto da terra, como lei de reforma agréria e lei
de politica agricola, nao conseguiu fazer valer o regime de complementariedade
entre essas dimensoes. O movimento de “reacdo” a reforma agrdria fortaleceu-se a
partir de 1967," com a preponderancia da posicio funcionalista; esta, recusando-se
a admitir que a reforma respondesse a uma demanda social, restringia seu foco
sobre a questdo agrdria a aferi¢io das condi¢des sob as quais a agricultura cumpria
as fungdes econdmicas a que estava destinada no projeto de modernizagio do pais.
Com isso, o plano de realizar uma redistribui¢ao equitativa da terra ficou adstrito a
bem-intencionada retérica do Estatuto, e logo o campo foi dominado pelo amplo
patrocinio estatal a um modelo de produg¢io que preconizava o aumento do grau
de mecanizagio,' a intensificagio do uso de insumos quimicos e a integragao com
a industria. Organizaram-se, entio, os grandes blocos de capital agroindustrial —
o sucroalcooleiro, os setores de fumo e papel-celulose etc. — que conformaram
a matriz do agronegécio brasileiro.” Para servir a esse projeto, foi constituido o
Sistema Nacional de Crédito Rural (1967), cuja politica de empréstimos se voltava
primordialmente a grandes dreas e & producio de commodities,'® condicionando a
concessao dos recursos a adogao, pelos produtores, de novas tecnologias de produ-
¢40, e induzindo & incorporagao de novas dreas. Os créditos,"” sistematizados nos
planos-safra, e as subvenc¢oes publicas a estratégias de redugio de riscos de produgio
e oscilagio de pregos (seguro, garantia de preco minimo etc.) configuraram, ento,
um modelo de politica agricola que ainda caracteriza as agdes do Estado no setor.
Tal processo, conhecido como modernizacio conservadora, conciliou a mudanca
na base técnica da produgio com a manutengio da estrutura fundidria concentrada.
Os ganhos de produtividade advindos com a tecnificagio e a expansio da drea
plantada foram celebrados sob o signo da “revolugio verde”, um processo que,
a0 manter a concentragio da propriedade e expulsar a populagio do campo, teve
historicamente o efeito de uma “contrarreforma” agraria.

Embora, no contexto subsequente ao Golpe de 1964, os instrumentos
de governanca fundidria do Estatuto da terra tenham sido, em grande medida,

13. Ano da nomeacao de Delfim Neto para o Ministério da Fazenda (MF).

14. 0 ndmero de tratores, por exemplo, aumenta de 61,3 mil, em 1969, para 545,2 mil em 1980.

15. Para uma ampla andlise das transformacGes da agricultura brasileira nesse periodo, ver Delgado (2013).

16. O sistema agrupava politicas agricolas antes vinculadas a setores ou produtos especificos, como as que eram
desenvolvidas pelo Instituto do Aclicar e do Alcool (IAA), pelo Instituto Brasileiro do Café (IBC) e pela Comissdo do
Trigo Nacional do Banco do Brasil e Departamento do Trigo (Ctrin-DTRIG) etc.

17. Também fizeram parte da politica medidas de desoneracao do ITR e do IR em favor dos produtores.
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abandonados — foram criados apenas 67 assentamentos até 1985 —, os principios
legais nele contidos persistiram como referéncia fundamental para a construgao de
todas as leis voltadas a temdtica agrdria posteriormente promulgadas. Cumpre reco-
nhecer, porém, que, em relagao ao Estatuto, essas leis, notadamente a Constitui¢io
de 1988, significaram um retrocesso nessa matéria. Em depoimento 2 revista da
Abra," José Gomes da Silva, um dos responsdveis, como foi visto, pela elaboragao
do Estatuto, e participante do processo constituinte, consignou essas perdas,
citando a imposicio de novos limites para a intervengao redistributiva do Estado
sobre a terra privada no meio rural, a omissao acerca da regra que limitava o valor
das indenizagoes ao que era declarado a titulo de ITR, o enfraquecimento do
instituto da desapropriagao em virtude da exclusio de seus efeitos da propriedade
produtiva, definida segundo parimetros de dificil compatibilizagao legal, operacional
e agrondmica. A Constitui¢ao de 1988 suprimiu, ainda, a figura do latifindio por
extensao e estatuiu uma paridade entre a reforma agraria e a politica agricola, nao
raro chancelando a subordinagao da primeira, de cardter estrutural, 4 segunda, de
cardter conjuntural. De positivo, contudo, vale mencionar que a Carta Constitucional
deu, pela primeira vez na histéria, destaque a reforma agrdria ao reservar-lhe um
capitulo especial, além de acolher explicitamente no texto o principio de fungao
social e de assegurar, a indigenas e remanescentes de quilombos, o direito a demar-
cagao e a regularizagao de suas terras.

A despeito dos esforcos que, sobretudo nos tltimos trinta anos, permitiram
ao Estado assentar mais de 1 milhdo de familias em cerca de 9 mil projetos, o Brasil
segue sendo talvez o tnico pais no mundo que mantém um programa de reforma
agrdria hd cinquenta anos sem a ter concluido. Os nimeros relativos a concentragio
fundidria na década de 1960 e na década de 2000 nao poderiam oferecer imagem
mais desapontadora do resultado das agdes empreendidas nesses cinquenta anos
de Estatuto da terra. Em 1960, os estabelecimentos agropecudrios de mais de 1 mil
hectares correspondiam a apenas 0,97% do niimero total e concentravam 44,15%
da drea, dominando uma estrutura de distribui¢do da propriedade da terra cujo
indice de Gini" chegava a 0,84; em 2006, os estabelecimentos com mais de 1 mil
hectares somavam 0,92% do total e concentravam 45% da drea, ¢ a desigualdade
da distribuigio se expressava em um indice de Gini de 0,85. Os dados mostram
que o campo brasileiro, cujos atuais indicadores socioecondmicos — de pobreza,
analfabetismo, acesso a servigos etc. — sdo acentuadamente mais baixos que os
da média nacional, é também lugar de uma estarrecedora iniquidade quanto ao
acesso A terra e, portanto, quanto as condi¢coes de moradia e trabalho da populagao
que nele vive. Se sdo inegdveis as importantes conquistas obtidas na esfera social,

18. Ver Gomes da Silva (1988).

19. 0 Indice de Gini mede o grau de concentracio de uma distribuico, variando de 0 (igualdade perfeita) a 1
(desigualdade méxima).
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econdmica, politica e institucional ao longo desses anos, com reflexos na redugio das
desigualdades, nao seria erréneo sustentar que a reforma agréria foi a grande pauta
sacrificada nesses avancos civilizatérios duramente arrancados, em enfrentamentos
e concessoes, de uma elite que segue sendo estreitamente vinculada ao latiftindio e
para a qual a terra é, ainda, instrumento de poder.

2.2 Cinquenta anos da Contag: os trabalhadores rurais na luta por direitos

No Brasil, poucas organizagoes sociais defensoras dos direitos dos trabalhadores
e comprometidas com o processo de transformacao social conseguem percorrer
cinco décadas ininterruptas em atuagio. O caso da Contag ¢ emblemdtico
nao somente pela extensio, forca e resultados da sua agio, mas pela cultura de
participagio propositiva que esta institui¢ao, com todos os percalgos, consolidou
na cena politica brasileira.

Apés o fim da Segunda Grande Guerra, em 1945, o Partido Comunista do
Brasil, posteriormente brasileiro, inicia um processo de organizacio junto aos
trabalhadores rurais com o intuito de promover uma alianga operario-camponesa
que levasse a conquista do poder e a construgio do socialismo no pais. Em 1947,
entretanto, no cendrio da Guerra Fria, o partido é posto na ilegalidade, tendo seu
registro cassado, passando a agir na clandestinidade. No contexto das décadas de
1950 ¢ 1960, outras instituigoes se sobressaem na tarefa de auxiliar a organizagao
dos trabalhadores rurais na luta pela reforma agrdria e por direitos sociais, como
as Ligas Camponesas, o Movimento dos Agricultores Sem Terra (Master), a A¢io
Popular (AP) — vinculada a alas progressistas da Igreja Catélica — e a Unido dos
Lavradores e Trabalhadores Agricolas do Brasil (ULTAB) (Contag, 2004).%°

A Contag foi fundada na 1* Convengao Brasileira de Sindicatos Rurais,
convocada pela ULTAB em 1963, em pleno periodo de efervescéncia politica
no pais, quando as reformas de base estavam no centro do debate publico. Desta
convengao safram como encaminhamentos para a agao politica a reforma agrdria,
a regulamentagio do Estatuto do Trabalhador Rural, o acesso aos beneficios da
Previdéncia Social e a participacio no desenvolvimento do pais, com acesso integral
a educagao, A orientacio técnica e ao crédito.”!

A Contag teve como primeiro presidente Lindolpho Silva, integrante do
Partido Comunista Brasileiro (PCB). Com o Golpe de 1964, toda a diretoria
da Contag foi deposta e presa; em lugar dela, restou um interventor, a exemplo do
que ocorreu com as federagdes estaduais e alguns sindicatos. A rigor, a interven¢ao
se dava com a instalacdo de juntas governativas, cujos membros eram indicados

20. Néo é possivel, dados os limites do texto, abordar a trajetoria das organizacdes dos trabalhadores rurais citadas.
Para tal, ver Medeiros (2002).

21. Ver Contag (2004).
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pelo governo; em seguida, para legitimar esse processo, promovia-se uma “elei¢ao”.
Na Contag, os interventores assumiram em 1964 e realizaram eleigées pré-forma
em 1965, com vitéria dos indicados pela ditadura, pertencentes aos circulos ope-
rdrios cristaos, vinculados a Igreja Catélica e de clara orientagao anticomunista.*
A intervengao na Contag s6 foi revertida em 1967, no Congresso Intersindical,
quando, por apenas um voto, a chapa composta pelos trabalhadores urbanos e

rurais retomou o controle da confederacio.”

Durante os anos de chumbo a Contag intensificou seu processo de organi-
zagdo com a fundagdo de novos sindicatos e consequente aumento do quadro de
filiados. Também investiu na formacio politica, com constante trabalho de base
e construgdo de estratégias de comunicagio, como o periédico O trabalhador
rural. Entretanto, as dificuldades eram muitas. As perseguicoes a liderangas e as
intervengoes que se abateram sobre os sindicatos pés-Ditadura desferiram um forte
golpe sobre as iniciativas da organizacdo. Sobressafam-se apenas agoes pontuais
em determinados sindicatos, nada que se comparasse a uma orientagio nacional
para o desenvolvimento de uma prdtica sindical. Para Medeiros (2002), “a maior
parte dos sindicatos existentes no pais na segunda metade dos anos [19]60 nio se
constitufa em um referencial para as demandas dos trabalhadores”.

O cendrio agravou-se com a institui¢io do Funrural e a instrumentalizacio
dos sindicatos que, antes espaco de luta e mobilizagio, foram, em muitos casos,
reduzidos a prestadores de servicos, passando a ofertar em suas sedes atendimento
nas dreas de satide, previdéncia e assisténcia social.

A Contag buscava imprimir uma orientagio nacional para o movimento
sindical, embora a heterogeneidade de situagoes vividas nos sindicatos consti-
tuisse um grande obstdculo. De um lado, havia a coer¢ao exercida pela ditadura,
materializada em desaparecimentos de liderangas e ameagas diversas; de outro, um
processo de instrumentalizacio dos sindicatos, com vistas a deturpar sua missao
original e sepultar a sua combatividade. Os trabalhadores rurais, apesar disso,
persistiram na construgio de sua organizagdo, e os congressos da categoria sao
marcos importantes desse processo. Entre 1973 e 1979, periodo entre o Il e o III
Congressos da Contag (Contag, 1973; 1979), observam-se altera¢oes substantivas
na pauta de reivindicagao do movimento sindical, fruto da alteragio na conjuntura
politica. Se no II Congresso, sob vigéncia do Al 5, buscava-se debater os temas
de interesse dos trabalhadores sem confrontar diretamente o poder dos militares,

22.Ver Medeiros (2002) e Ramos (2011).

23.Aideia de "retomada” da Contag é relativizada por autores como Tavares (1992), para quem a estratégia utilizada
por José Francisco da Silva (eleito presidente) foi de penetracao na estrutura da confederacéo, dado que desde 1965
ele compunha sua diretoria como membro da chapa do interventor. Reforca essa relativizacdo o fato de a chapa de
oposicao ter incorporado o tesoureiro da gestao anterior, vinculado aos circulos operarios cristdos do Rio de Janeiro.
Para mais informacdes, ver Medeiros (2002) e Teixeira (2009).
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no IIT Congresso, em uma conjuntura mais préxima a abertura politica, observa-se
a presenga de temas pujantes, como a autonomia e a liberdade sindical, o direito
de greve, além da critica contundente 4 reforma agrdria conduzida pelo governo.

De acordo com os trabalhadores rurais, o governo, para nio realizar a “reforma
agraria verdadeira” (via desapropriagdo do latifindio), investia na constitui¢io de
projetos integrados de colonizagao em terras ptblicas no Norte do pais,* além
de favorecer, com isengao fiscal, a apropriagio destas terras por grandes grupos
internacionais. Os documentos do III Congresso, incluindo suas deliberagées,
exprimem essa posi¢io firme em prol de um sindicalismo livre e atuante, em uma
postura de independéncia em relagao aos poderes constituidos.” Tal posi¢ao veio a
se consolidar no IV Congresso, jd no periodo da redemocratizagao: neste, além das
pautas j4 tradicionais, aparece em destaque o tema da democracia e da participagio
politica. Como exemplo da cultura politica desejada para o pais, os trabalhadores
aprofundaram a democracia interna do movimento ao realizar a primeira elei¢ao
da Contag via congresso, conferindo a cada congressista um voto.*

Mesmo em uma conjuntura politica e econdmica adversa, a Contag ingressou
na década de 1980 como uma das maiores forgas politicas do Brasil, possuindo
cerca de 6 milhoes de trabalhadores filiados, organizados em 21 federacoes e 2.346
sindicatos. O crescimento traduziu-se em forga politica, obrigando o governo
ditatorial a formular politicas sociais que abrandassem as tensées decorrentes da
auséncia de direitos. Registram-se como principais vitérias do movimento sindical
no periodo a criagio da Previdéncia Rural, ainda que com beneficios de menor
cobertura e valor em comparagio a urbana, e a manutengao da prescrigio bienal
prevista no Artigo 175 do Estatuto do Trabalhador Rural, assegurando ao trabalhador
a possibilidade de reivindicar direitos trabalhistas sonegados pelo empregador.

A longa luta pela extensao dos direitos trabalhistas e de organizagao aos traba-
lhadores rurais consolidar-se-4 apenas na Constitui¢io de 1988. Na Constituinte,
a Contag contribuiu para incorporar na carta magna, por meio de um intenso
processo de articulagdo, temas como a reforma agrdria®” e a Previdéncia Social
rural, com a inser¢ao dos trabalhadores rurais no regime geral da previdéncia com
uniformidade e equivaléncia entre beneficios rurais e urbanos.?

24. 0 slogan "levar os homens sem-terra para a terra sem homens”, usado pela Ditadura, justificava a colonizacdo da
Amazonia, deslocando trabalhadores envolvidos em conflitos fundiarios em suas regides para o Norte do pais, area em
que mais tarde nova onda de conflitos se levantaria. Ver Contag (1979).

25. 0 governo buscou impedir de muitas formas a realizacdo do Il Congresso, tentando mesmo dificultar a chegada
de delegacbes de trabalhadores a Brasilia (Contag, 2004).

26. Antes as eleicdes eram realizadas no conselho deliberativo, composto por um representante de cada federacao
(Contag, 1985).

27.A Contag produziu, na Constituinte, uma emenda popular a favor da reforma agraria com 1,2 milhdo de assinaturas.
28. A regulamentacdo viria trés anos depois, com a Lei n® 8.213/1991.
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Os trabalhadores rurais e suas organizagoes, entretanto, logo perceberiam que,
entre a conquista do direito e sua real efetivacio, havia um espago a ser preenchido
por uma nova etapa de luta. Contraditoriamente, o Brasil, ao ingressar na democracia,
adotava o receitudrio neoliberal nas politicas de Estado, em favor dos interesses do
grande capital internacional e em prejuizo da classe trabalhadora. Ao cendrio de
grave crise econdmica e social, somaram-se as insistentes tentativas governamentais
de criminalizagao e desarticulagao dos movimentos sociais, denunciadas pela Contag
em seu V Congresso, em 1991.

Como reagdo, a Contag iniciou a constru¢io do Projeto Alternativo de
Desenvolvimento Rural Sustentével e Soliddrio (PADRSS), de cardter permanente,
orientador da sua agao politica, e que viria a ser tema norteador do VII Congresso,
em 1998 (Contag, 1998). No centro do debate estavam as lutas dos trabalhadores
e trabalhadoras rurais pela terra, politica agricola diferenciada, politicas sociais e
direitos trabalhistas. Em paralelo a constru¢io do PADRSS, virias acoes de massa,
tendo por estratégia a constitui¢ao de aliangas com outros movimentos sociais rurais
e urbanos, foram realizadas como forma de pressionar o poder publico a avangar
nas politicas para o campo. Entre estas agoes, destacam-se o Grito da Terra Brasil,
nascido em 1994, e a Marcha das Margaridas, iniciada em 2000.

O Grito da Terra Brasil, realizado anualmente, constitui um instrumento
importante de pressdo e negociacdo de pautas previamente construidas pelo
movimento sindical. A a¢do, além de reivindicatéria, possui cardter formativo,
haja vista que milhares de trabalhadores e dirigentes sindicais participam dela,
aprofundando seu entendimento e consciéncia sobre os problemas enfrentados
pela categoria. A Contag aponta, como resultados positivos dessa acio, a conquista
do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF),
a desapropriacio de milhares de hectares em favor da reforma agraria, a concessao
de milhares de beneficios previdencidrios, por meio da melhoria da forma como os
segurados especiais sao atendidos pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
e da melhoria das condi¢oes de trabalho dos assalariados e das assalariadas rurais.

Jd em sua quarta edi¢do, a Marcha das Margaridas constitui um espago de
articula¢do das mulheres em prol da constru¢io de politicas ptblicas. A marcha
denuncia a violéncia & qual as mulheres estao cotidianamente submetidas, seja
no plano privado, seja na vida publica, e deixa como mensagem a necessidade da
construgao de uma sociedade justa em que homens e mulheres tenham direitos
iguais. A marcha ¢é carregada de simbolismo e recebe o nome da lider sindical
Margarida Alves, assassinada brutalmente por latifundidrios por defender os direitos
dos trabalhadores rurais. Os assassinos e mandantes deste crime, como o de muitos
outros contra liderancas sindicais, jamais foram condenados, o que confirma a
atualidade da tese da Contag sobre a violéncia no campo.
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A violéncia no campo caracteriza-se por ser seletiva, organizada e institucional.
Seletiva porque ataca especialmente as liderancas sindicais e seus assessores, buscando
destruir as organizagdes dos trabalhadores; organizada porque os latifundidrios
possuem verdadeiros exércitos de jaguncos, listas de vitimas e atividades para
financiar a paga de assassinos, sem que nada seja feito para deté-los; e institucional
porque conta com a cumplicidade e a omissao de autoridades locais, estaduais e
federais, que asseguram a impunidade dos assassinos e dos mandantes.”

Ao longo do governo de Fernando Henrique Cardoso, a Contag manteve
uma postura critica em relagio as politicas neoliberais e ao processo de privatizagao.
No plano interno, aprimorou o processo de organizagio do movimento sindical,
investindo na capacitacio de dirigentes e trabalhadores rurais e nas agoes de massa.
No plano das politicas publicas, o saldo foi positivo com conquistas importantes
como o ji citado PRONAE e a criagio do Ministério do Desenvolvimento Agrério
(MDA), 6rgao voltado para a agricultura familiar.

Uma ampla alianga de diferentes setores da sociedade, em especial os vin-
culados as lutas sociais, elegeu Lula como presidente em 2002. Embora a relagao
entre a Contag e o campo politico vitorioso nessa elei¢io seja antiga — perpassa
o periodo em que a confederacio prestou solidariedade aos dirigentes destitui-
dos nas primeiras greves do ABC e participou das articulagées para a criagao
do Partido dos Trabalhadores (PT) e da Central Unica dos Trabalhadores —,
os governos petistas que se seguiram desde entao tém sido marcados por avangos
e retrocessos em relagao a agricultura familiar e a luta por direitos. Segundo a
avaliagao da Contag, ao passo que demonstraram sensibilidade social para atender
parte das reivindicagoes dos trabalhadores rurais e agricultores familiares (com
valorizagao do saldrio minimo, aumento considerdvel dos recursos do PRONAF e
a obrigatoriedade da aquisi¢ao de produtos da agricultura familiar com recursos do
Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar, entre outras politicas), tais governos
insistiram na velha receita de apoio ao agronegdcio, matriz da exclusao social de
parcelas significativas da populagdo. O contexto politico dos tltimos doze anos
revelou-se como processo dindmico e entrecortado por uma variedade de forgas
sociais, defensoras de distintas concepg¢des de desenvolvimento: com efeito, “a opgao
pelo agronegdcio”, apoiada “por setores da sociedade, do judicidrio, da academia e
da midia”, responde “as exigéncias de partidos politicos e de um niimero expressivo
de parlamentares que compoem a bancada ruralista no Congresso Nacional e fazem
parte da base de sustentacio do governo” (Contag, 2013, p. 21).

E diante desse quadro complexo, marcado por contradigoes, que a Contag
completa cinquenta anos de histdria. Sua tarefa atual tem sido fazer um balanco

29. Ver Contag (1991, p. 26-27).
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das conquistas e extrair, das vitérias e derrotas, ligbes para aprimorar sua prdtica
sindical e suas estratégias de luta.

2.3 Trinta anos do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST)

Entre os dias 10 e 14 de fevereiro de 2014 ocorreu, em Brasilia, o VI Congresso
Nacional do MST em comemoracio aos trinta anos de vida do movimento. Vindos
de todas as regioes do pais, seus 16 mil participantes percorreram as ruas da capital
federal, ao final do encontro, com a Marcha pela Reforma Agraria Popular.

O MST ¢ um dos mais longevos movimentos camponeses do pais. Apds
o Golpe de 1964, as Ligas Camponesas foram desarticuladas, e suas principais
liderangas — Gregério Bezerra e Francisco Julido —, presas. As reivindicagoes dos
trabalhadores rurais por acesso a terra foram desde logo reprimidas e apenas
no final dos anos 1970, com o inicio da distensao do regime, voltaram a se
constituir grupos organizados em torno desse objetivo. O movimento comega
a se estruturar entre 1978 e 1979, nas lutas de resisténcia do acampamento de
familias sem-terra Encruzilhada Natalino.*® Outras mobilizacoes e enfrentamentos
se sucederam até a realizagio de um primeiro encontro, marco de sua fundacio,
em janeiro de 1984, na cidade de Cascavel (PR). O episédio reuniu centenas de
trabalhadores rurais — posseiros, migrantes, atingidos por barragens, pequenos
agricultores sem terra propria —, cujas familias haviam sido expulsas ou forcadas
a migrar das terras em que viviam pelo chamado processo de “modernizagao”
da agricultura, entdo em curso.

Tal processo esteve ligado ao esvaziamento da pauta reformista do Estatuto
da terra em proveito da orientacao funcionalista, que subordinava a poli-
tica agrdria a politica agricola e nao reservava ao campesinato outro destino
se ndo abandonar o campo e integrar-se a4 massa de trabalhadores assalaria-
dos urbanos. O movimento nasceu com o objetivo de criar uma organizagao
autdbnoma que lutasse por reforma agréria e que afirmasse, contra o “fatalismo”
da urbanizacio que convertia o éxodo rural em liberacao de mao de obra para
a cidade, o direito das familias camponesas de construirem projetos de vida e
estratégias de subsisténcia ligados ao trabalho na terra.

No periodo da Nova Republica, a pauta da reforma agrdria torna a ganhar
destaque com a reascensio das lutas sociais. As ocupagoes de terras, como meio
de pressao em favor da democratizagio da propriedade rural e da ampliagao
dos direitos, vao se tornando, apesar dos seus conflitos intrinsecos, a principal
estratégia politica de agio dos movimentos sociais do campo. De outra parte, a
classe agrdria patronal também se une em organizagoes de defesa da propriedade

30. Para uma cronologia completa dos acontecimentos que precederam a criacdo do MST, ver <www.mst.org.br/
node/16225>. Acesso em: nov. 2014.
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privada, como a Uniao Democrdtica Ruralista (UDR), propagando a necessidade
dos fazendeiros se armarem’! contra qualquer iniciativa de interven¢io fundii-
ria por parte do governo. O acirramento das tensées marca a elaboracio do I
Plano Nacional de Reforma Agraria, de 1985, que resgatava, do Estatuto da terra,
como instrumento prioritdrio da reforma agrdria, o instituto da desapropriagao.’
Essa disputa ird deflagrar-se com mais intensidade na Constituinte de 1988, em
cujo processo a reforma agraria, a despeito de alguns avangos — como a consolidacio
do principio da fungio social —, sofrerd importantes derrotas.*

Nos anos 1990, com crescente adesdo de trabalhadores despossuidos no campo
e na cidade, com acampamentos ¢ numerosas ocupagdes de propriedades rurais,
o MST alga-se a condigio de protagonista da luta pela terra no pais. O movimento
recoloca a reforma agrdria na ordem do dia. A escalada da repressao policial,
que caracterizou as respostas do Estado a essas mobilizagoes, culminou, em meados
da década, com os massacres de Corumbiara e de Eldorado dos Carajés.

Em Corumbiara,* no sul de Ronddnia, um acampamento de 532 familias
sem-terra ocupava, em fins de julho de 1995, uma 4rea da Fazenda Santa Elina,
de 20 mil hectares. Apés a expedicao judicial de um mandado de reintegracio de
posse, tropas de Porto Velho, Vilhena e Colorado do Oeste, somando quase duzentos
homens, se deslocaram para a zona de conflito. Na madrugada de 9 de agosto,
forgas policiais marcharam contra o acampamento e, apds um confronto com os
sem-terra — cujo “grupo de seguran¢a” dispunha de quarenta homens armados,
segundo os relatos —, dominaram a situagao. Conforme dados oficiais, morreram
nove sem-terra, entre eles uma crianca, e dois policiais; conta-se em 125 o total
de sem-terra feridos. Os trabalhadores contestam os niimeros, afirmando que as
perdas entre eles foram maiores. O que configurou o episédio como massacre foi a
detencdo de 355 sem-terra e a tortura fisica e psicolégica de dezenas deles, além das
execugOes sumarias — a0 menos seis entre as mortes oficiais. Nos meses seguintes,
o Incra assentou as familias.

Os sem-terra de Corumbiara nao eram ligados ao MST, mas a cobertura da
imprensa ao episédio nio fez essa distingao e, de certo modo, os acontecimentos
acabaram por se incorporar 4 histéria do movimento, sobretudo por terem servido
de prentincio ao massacre ocorrido em Eldorado dos Carajds, no Sudeste do Pari,

31. Ver, por exemplo, em edicdo da revista Veja, de 20 de junho de 1985, matéria intitulada Reforma agrdria: os
fazendeiros se armam (p. 20-25).

32. Ver Bruno e Carvalho ([s.d.]).

33. Alguns dos prejuizos sofridos pela reforma agraria no processo constituinte sdo citados rapidamente no item 2.1
desta secdo 2. Para uma retrospectiva detalhada e critica deste processo, ver edicéo n. 17 deste periodico.

34. Para uma descricao completa e atualizada dos fatos, endossada pela Comissao Pastoral da Terra (CPT), ver Peres
(2013). Dois sem-terra e trés dos dez policiais, levados a juri popular sob a acusacdo de homicidio, foram considerados
culpados. Outros desdobramentos do massacre de Corumbiara — a luta pela indenizacao as familias, por exemplo —
podem ser vistos na mesma referéncia.
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em 1996. Na tarde de 17 de abril daquele ano, cerca de 190 policiais militares,
vindos de Parauapebas e Marab4, cercaram 1.500 trabalhadores rurais acampados
nas margens da rodovia PA-50. Oriundos de uma ocupago na Fazenda Macaxeira,
de 42,5 mil hectares, eles marchavam em dire¢io a Belém para reivindicar a desa-
propriagao do imével. As mobiliza¢des em torno da drea haviam comecado um ano
antes: ap6s a criagdo do acampamento junto a fazenda, o Incra comprometeu-se a
fazer uma vistoria na drea para aferir sua produtividade, desde que os sem-terra nao
a ocupassem. Os trabalhadores cumpririam sua parte no acordo mas, depois de a
fazenda ter sido vistoriada e declarada produtiva, ocuparam a drea, jd em margo de
1996. Em 10 de abril comegaram a marcha para a capital. Na altura de Eldorado
de Carajds, uma rdpida ofensiva policial, visando & desobstrugao da estrada, matou
dezenove sem-terra e deixou mais de sessenta feridos. O massacre causou grande
comogao nacional e teve ampla repercussio na imprensa estrangeira.”

Em 1997, para relembrar a data do massacre de Eldorado dos Carajis e protestar
contra a exclusio social, 0o MST realizou a Marcha Nacional por Reforma Agréria,
Emprego e Justica que, partindo de trés pontos diferentes, cruzou a pé por dois
meses as estradas do pais para chegar a Brasilia exatamente no dia 17 de abril. Entre
30 mil e 40 mil trabalhadores rurais ocuparam a Esplanada dos Ministérios. Esse
ato marcou o momento em que a luta do movimento ganhou maior visibilidade e
a reforma agraria voltou a ser considerada uma pauta legitima pela maior parte da
populagdo: uma pesquisa do Instituto Brasileiro de Opinido Publica e Estatistica
(Ibope) divulgada na época revelava que 83% dos brasileiros apoiavam a reforma
agréria e 40% se declaravam favordveis mesmo a ocupagio de terras.*

Pode-se dizer que a pressao social gerada a partir das mobilizagoes do MST
impulsionou a politica de reforma agrdria na segunda metade dos anos 1990.
No triénio de 1997 a 1999, foram criados 2.145 projetos de assentamentos,
a grande maioria por desapropriagdo, abrangendo uma drea total de 9,4 milhoes
de hectares e com capacidade para instalar até 232 mil familias. Esse periodo
compreendeu o auge da politica de reforma agréria no governo FHC.?” No
triénio subsequente, o niimero de projetos criados cai em 40% e, embora o
movimento siga mantendo a tdtica de ocupagoes para exigir o cumprimento das
metas assumidas pelo governo, comeca a verificar-se uma mudanga de enfoque
na cobertura mididtica das agoes do MST, cada vez mais associadas & imagem de
um “perigo vermelho”, capaz de levar o pais a instabilidade politica. Recrudesce o
discurso das entidades patronais agropecudrias por uma repressao mais severa as
ocupagoes de terra e, em 2001, o governo editaa MP n° 2.183-56 que, alterando

35. Para informacdes a respeito e um relato completo do episddio, ver Dezessete... (2011).
36. Segundo a reportagem da Veja (A longa..., 1997).

37. 0 acompanhamento periodico dos resultados da politica de reforma agraria pode ser visto no capitulo 7 de todas
as edicoes deste periadico.
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a Lei n° 8.629/1993, estabeleceu puni¢ées aos movimentos que empregas-
sem a estratégia de ocupagio de terras, além de salvaguardas aos proprietérios.
O imdvel rural objeto de “invasdo motivada por conflito agririo ou fundidrio de
carater coletivo” ficava, desde entdo, insuscetivel a ser “vistoriado, avaliado ou
desapropriado nos dois anos seguintes a desocupacio”. Além disso, o beneficidrio
de projeto de assentamento ou postulante inscrito nos cadastros de acesso a terra
que fosse identificado como “participante direto ou indireto em conflito fundidrio”,
caracterizado por “invasao” de imével rural em “fase de vistoria ou avaliagdo para
fins de reforma agrdria”, ficava excluido definitivamente do programa. Por fim,
a lei estabelecia que o “movimento” que, “direta ou indiretamente”, auxiliasse,
colaborasse, incentivasse, incitasse, induzisse ou participasse “da invasio de
iméveis rurais ou bens publicos, ou em conflito agrério ou fundidrio de cardter
coletivo”, nao receberia, a qualquer titulo, recursos publicos.*®

Nos anos 2000, com a ascensio do PT a chefia do Executivo nacional,
o MST, um de seus mais destacados apoiadores politicos no campo popular, e os
movimentos sociais rurais de modo geral nutriam expectativas pela consecugao
de uma ampla reforma agraria. O triénio 2004-2006 do governo Lula registrou
nimeros expressivos — com a criagio de 1.985 projetos, abrangendo 27 milhdes
de hectares, com capacidade para assentar 264,3 mil familias —, mas os anos
subsequentes apontaram para uma redu¢io paulatina e consistente das realizagoes
governamentais no Ambito da reforma agriria, que coincidiu com um relativo
descenso nas mobilizagdes sociais no campo.

As razdes para essa mudanca, segundo a avaliacao de alguns dirigentes do MST,*
passam por dois processos. Em primeiro lugar, a situagao grave de desemprego nos
anos 1980 e 1990 — quando participar de um acampamento podia significar uma
alternativa de vida — foi, nos anos 2000, bastante minorada. Embora a demanda
social por reforma agrdria nio tenha diminuido, as possibilidades de obten¢ao de
um emprego assalariado, ainda que precdrio, aumentaram e, com isso, os traba-
lhadores pobres nio recorrem aos acampamentos com a mesma perspectiva que os
motivava na década de 1990. Ao aumento da oferta de emprego sobrepuseram-se,
ainda, os programas sociais de transferéncia de renda que, sob certo aspecto,
acabaram por prevalecer, no 4mbito da a¢io do Estado, como alternativa politica
de combate 4 pobreza no mundo rural. Em segundo lugar, j no final da década
de 1990, quando a producio de commodities agricolas comeca novamente a ter
papel estratégico no equilibrio macroecondmico do pais — um papel que perdurou
e intensificou-se nos governos da década de 2000 e se estendeu aos atuais —,
ampliou-se, no campo politico e juridico, a ofensiva contra os movimentos sociais

38. Lei n° 8.629, Artigo 2°, §§ 62, 7°, 8, cuja redacdo foi dada pela MP ne 2.183-56/2001.

39. Ver entrevista com Gilmar Mauro na edicao de 10 de fevereiro de 2014 da revista Carta Capital. Disponivel em:
<http://goo.gl/6IWDyL>. Acesso: margo 2015.
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rurais. Além disso, a crescente aproximagao dos dois tltimos governos — a cuja
identidade partiddria o MST ¢ historicamente ligado — com o agronegécio — tanto
no nivel institucional das relacbes do Poder Executivo com a bancada ruralista no
Legislativo, quanto no nivel econémico, com ampliagao dos créditos e subsidios
destinados ao setor — acabou por restringir fortemente os avangos na politica de
reforma agréria e na legislagao agréria.*’

As reflexoes e as criticas do movimento ante as mudangas de conjuntura dos
tltimos anos — sobretudo no setor agropecudrio e nas formas de apropriagio e controle
da terra — tém caminhado no sentido de requalificar o significado e o objetivo da
luta pela reforma agraria. Nao se perdeu de vista a perspectiva da reforma agréria,
mas esta, hoje, tem se colocado em outro plano. Em suas manifestacoes publicas
recentes, 0 MST avalia que a reforma agréria de tipo cldssico, que, tal como inscrita
no Estatuto da terra, previa a divisio da propriedade da terra entre os camponeses
segundo um projeto de desenvolvimento que os converteria em fornecedores de
matérias-primas e alimentos para a sociedade urbano-industrial, jd nao se afigura
suficiente ou adequada 2 atualidade. O diagndstico geral que o movimento faz
dessa conjuntura aponta para a mudanga de natureza do latifindio. Ao dominio
cartorial da propriedade se sobrepdem agora estratégias de controle sobre a terra
e sua producido por parte do capital internacional ligado ao setor agropecudrio:
multinacionais cuja atuag¢io abrange todos os elos da cadeia produtiva, desde
o fornecimento de insumos — sementes modificadas, agrotdxicos, fertilizantes
etc. —, até a comercializagdo — com a compra da produgio e seu beneficiamento
para subsequente exportagdo. Tal cendrio refor¢a no movimento a necessidade de
dirigir sua luta ndo apenas ao latifindio — cuja disputa se trava entre os movimentos
sociais e as grandes empresas do agronegdcio —, mas a um modelo de agricultura
no qual o latifindio, ou o controle sobre amplas extensoes de terra, segue sendo
importante, mas agora mais fortemente articulado 2 commoditizagio da produgio
e A crescente internacionalizacio do setor. Ante esse novo contexto do seu campo
de atuagao, o MST vem empenhando-se em construir um novo projeto de reforma
agrdria: a reforma agréria popular.

Segundo se pode depreender da leitura dos documentos do MST, a pauta da
reforma agrdria popular abarca, em primeiro lugar, a disputa por terras e territdrios,
o combate & mercantilizacio dos bens da natureza — das sementes, das dguas e das
florestas —, e poe na ordem do dia, para 0 movimento, a redefini¢do das bases de
luta pela terra a partir de uma alianca com outros movimentos camponeses, com
povos e comunidades tradicionais, indigenas e quilombolas. Em segundo lugar,
a reforma agrdria popular tem em vista garantir as condigoes para a produgio de

40. Demanda do movimento, a ndo atualizacdo dos indices de produtividade, que servem de pardmetro técnico para as
desapropriac6es de imdveis improdutivos, € um exemplo dessa estagnacao. Ver, a propdsito, a edicdo niimero 19 deste periédico.
Para uma reviséo critica dos trinta anos do MST, ver Jungmann (2014).
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alimentos sauddveis a populagao. Tal objetivo expressa-se na op¢ao do movimento
de nao tomar parte no modelo definido pelo agronegdcio, que se caracteriza,
em linhas gerais, pela monocultura 4 base de uso intensivo de insumos quimicos e
uso de transgénicos. Cumpre dizer que essa é¢ uma posi¢ao politica do movimento,
o que nao impede que familias ligadas a ele estejam inseridas no sistema de producio
do agronegécio;*! além disso, em épocas anteriores, quando esta orientacio ainda
nao se fazia presente, muitas iniciativas, no ambito da produgio, de trabalhadores
rurais assentados e vinculados ao movimento reproduziam o modelo do agronegé-
cio, combinando-o, entretanto, a outras estratégias de producio que envolviam a
coletivizagao do trabalho, dos usos da terra e das praticas de comercializagio.

As mudangas recentes na orienta¢io do movimento explicam-se pela percep¢io
do cardter intrinsecamente desigual tanto da relagio entre campesinato e agrone-
gbcio — relagio de subordinacio — quanto da relacio entre a produgio camponesa,
coletivizada ou ndo, e o capital — relagio de dependéncia. Essa critica o fez engajar-se
na construgio de outro modelo de producio, a agroecologia, ¢ a associar cada vez
mais a luta pela terra a luta pela comida, nao apenas disputando, assim, as formas
de produgao de alimentos — e de seu beneficiamento pelas agroindustrias —, mas
ainda reafirmando uma identidade camponesa que se tem valido historicamente
da diversidade produtiva, da produgdo familiar em pequena escala e da adogdo
de tecnologias e estratégias de cultivo e criagio adequadas as suas condicoes de
produgido e a um modelo social e equitativo de desenvolvimento para o campo.
Uma das criticas dirigidas ao projeto da reforma agrdria popular d4 conta de que
ele parece destinar-se mais aos assentados que aos sem-terra, deixando em aberto a
necessidade de atualizar os métodos de luta do movimento que, em certa medida,
se atém ainda ao formato cldssico.

Pode-se dizer que, desde o inicio da trajetéria do MST, duas dimensoes se
articularam as suas agoes por reforma agréria e se mostraram essenciais ao forta-
lecimento politico, social e econdmico do movimento: a dimensdo produtiva e
a dimensio formativa. De acordo com o movimento, as lutas e as mobilizagoes
empreendidas ao longo de seus trinta anos de existéncia conquistaram o acesso a
terra para mais de 350 mil familias. No que diz respeito a dimensao produtiva,
o MST aponta que, hoje, mais de cem cooperativas e de 1,9 mil associagoes,
compostas por familias ligadas a0 movimento nos assentamentos, tém se dedicado
a produgio de alimentos e que, com sua contribuigdo, 96 agroinddstrias vém
operando no campo e gerando a melhoria da renda e das condicoes de trabalho
dos produtores.

41. Mancano (2014).
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As realizacoes do MST na dimensio formativa-educacional sio bastante
reconhecidas.*’ Segundo as informagoes do movimento,* foram criadas 2.250 escolas
publicas em acampamentos e assentamentos ao longo de sua histéria, mais de
4 mil professores foram formados no movimento e mais de 100 mil sem-terra foram
alfabetizados. Os projetos de alfabetizagao do movimento envolvem, atualmente,
por ano, cerca de 28 mil educandos e 2 mil professores. Parcerias com cinquenta
institui¢oes publicas de ensino permitiram, nos ultimos anos, a formagao de
mais de 5 mil educandos em cursos técnicos de nivel médio, cursos superiores
e especializagées. Registram—se, ainda, inovacoes importantes, como as escolas
itinerantes, que acompanham os acampamentos.* Atualmente, o movimento
noticia a existéncia de 32 escolas desse tipo, nas quais estudam 2.984 educandos
e atuam 277 educadores. Deve-se fazer especial mengao, no conjunto dessas acoes,
a Escola Nacional Florestan Fernandes, fundada pelo movimento em Guararema
(S20 Paulo), pela qual passaram, nos dltimos cinco anos, 16 mil membros de
movimentos sociais rurais e urbanos do pafs.*

O fato de, a despeito das conquistas, se manter quase inalterada a estrutura
acentuadamente desigual da distribui¢io fundidria brasileira respalda por si s6 a
necessidade de se fazer avangar a reforma agrdria. Com efeito, apesar do aumento
da renda e do emprego, sobretudo na cidade, os dados de conflito fundidrio
permanecem altos. Uma leitura das pautas recentes do MST revela que o movimento
vem se empenhando em qualificar essa demanda histérica em conformidade com
as transformagées de ordem politica e econémica que o espaco rural brasileiro
e o setor agropecudrio tém sofrido nos tltimos anos. Isto significa, entre outras
tarefas politicas, o esfor¢o de abarcar, em uma frente comum de luta, os povos
tradicionais que reivindicam terra — indigenas, quilombolas, ribeirinhos — mas
que tém em relagdo a terra concepgdes de uso e de apropriagio marcadamente
identitdrias. Sem dudvida, as realizagoes do movimento, construidas no 4mbito da
educacio e da produgio, em perspectiva critica a modelos hegeménicos, oferecem,
somadas & permanente luta por reforma agrdria, um de seus maiores legados:
a transformacao, na sua luta por terra, de trabalhadores vulneraveis e despossuidos
em sujeitos de direito.

42. Entre os prémios com que o MST ja foi agraciado na area de educacdo, destacam-se: o Prémio Educacdo e Participagao
[tal & UNICEF — Por uma Escola de Qualidade no Meio Rural, concedido pelo Fundo das Nacées Unidas para a Infancia
(UNICEF) em dezembro de 1995; o Prémio Alceu Amoroso Lima de Direitos Humanos, concedido em agosto de 1999
pela Fundacéo Alceu Amoroso Lima; o Prémio Pena Libertéria pela Escola Itinerante, concedido em outubro de 1999 pelo
Sindicato dos Professores do Rio Grande do Sul (Sinpro/RS; o Prémio Itati & UNICEF — Por uma Educacdo Basica do Campo,
concedido, em novembro de 1999, pelo UNICEF; o Prémio Pena Libertaria — Educacéo no RS 2000, concedido, em outubro
de 2000, pela Escola Josué de Castro, do Instituto Técnico de Capacitacéo e Pesquisa da Reforma Agraria.

43. Informagbes retiradas da pagina online do MST, disponivel em: <www.mst.org.br>.

44, Tais escolas ja foram legalmente reconhecidas pelos conselhos estaduais de educacéo do Rio Grande do Sul, Santa
Catarina, Parana, Goias, Alagoas, Pernambuco e Piaui.

45, Contando com o apoio de cerca de quinhentos professores voluntarios, a escola oferece cursos superiores e de
especializacdo — como em Direito e Comunicacdo — e mestrado em Questéo Agraria.
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2.4 A promulgacao da Lei n® 13.001/2014 e a politica de titulacao dos lotes
de assentamentos

Efeito da conversao da Medida Proviséria (MP) n® 636/2013, a Lei n® 13.001/2014
trata, em sua maior parte, das condi¢oes de liquidacio e remissio de créditos de
instalagao e habitacio concedidos aos assentados da reforma agrdria® e, secundaria-
mente, de alternativas de negociagio de outras dividas relativas a pequenos e médios
produtores.”” A parte, porém, as disposicées relativas aos créditos, a lei introduz
importantes instrugdes referentes ao estatuto juridico dos lotes de reforma agrdria e
condi¢do dos assentados em relagio as terras. O conjunto dos dispositivos que tratam
desse assunto na lei coloca em evidéncia um tema capaz de engendrar consequéncias
de grande impacto sobre a politica agrdria: a titulagio. E este aspecto especifico,
e menos evidente, da lei — a criagio de condi¢des para uma ampla politica de titulagio
privada de lotes de reforma agréria — que esta subsecao pretende abordar.*

A primeira mengio a titulagio, no Artigo 2° da lei, refere que a propriedade da
habitagio construida com créditos da politica de reforma agraria somente serd transmitida
a familia assentada no ato de transferéncia da titularidade do lote. A interposigao dessa
exigéncia, objeto de controvérsia entre parlamentares e movimentos sociais,* foi criticada
por instituir uma relacio de dependéncia entre dois direitos dissociados, condicionando
o direito real sobre a moradia, cujos créditos foram quitados, ao pagamento pela
terra em que ela se situa. Além disso, sob uma perspectiva mais ampla, a exigéncia da
titularidade da terra como condigio de efetivagao do direito & moradia revela que a lei
se imbui de uma visao da questdo fundidria brasileira em que predomina o parimetro
da regularizacio fundidria, com alienacio de terras puablicas a dominio particular,
sobre uma concepgio da reforma agrdria que reconhega a politica de assentamentos
como resultado de um processo de lutas sociais e de investimento puiblico voltado ao
enfrentamento da concentragio da propriedade.

46. Os créditos de instalacdo se referem a valores transferidos as familias assentadas com objetivo de assegurar a
subsisténcia delas e a estruturacéo preliminar de suas atividades. Os créditos de habitacdo transferem recursos para
aquisicdo de material de construcdo e reforma de suas moradias. A lei estende aos assentados que receberam créditos
de habitacéo as mesmas condicdes de quitacdo praticadas no ambito do Programa Nacional de Habitacdo Rural (Minha
Casa, Minha Vida), e autoriza, em favor dos assentados no periodo de 10 de outubro de 1985 a 27 de dezembro de
2013, a anistia das dividas relativas aos créditos de instalacdo cujo valor por beneficiario ndo ultrapasse R$ 10 mil
(os créditos que excedam esse valor podem ser liquidados mediante um rebate de 80% sobre o saldo devedor total).
47. S3o0 remitidas as dividas de produtores rurais que, de 2003 a 2004, receberam crédito pelo PAA, desde que o valor
contratado ndo exceda a R$ 2,5 mil, e prorrogada para dezembro de 2019 a quitagdo de operacdes contratadas até o
fim de 2012, vencidas e ndo pagas, sob a modalidade “formacdo de estoque”. A lei ainda concede descontos e autoriza
a rolagem de dividas inscritas na Divida Ativa da Unido (DAU) e contraidas no ambito dos programas Cédula da Terra
e Cooperacdo Nipo-brasileira para Desenvolvimento dos Cerrados (Prodecer), e prevé amplos descontos em dividas
que ndo cabem necessariamente nem a assentados nem a pequenos produtores: exemplos disso s&o a autorizacdo a
concessao de rebates sobre operagdes de crédito rural contratadas até dezembro de 2006 no valor de até R$ 100 mil e
relativas a empreendimentos situados na area de abrangéncia da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene) e a autorizacdo a criacdo de uma linha de crédito rural com recursos do Fundo Constitucional de Financiamento
do Nordeste (FNE) e do Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO) — e risco compartilhado ou integral do
Tesouro Nacional — de até R$ 200 mil por mutuério.

48. Uma discussao mais detalhada dos artigos referente as politicas de crédito pode ser encontrada em Ferreira et al. (2014).
49. Ver, por exemplo, Titularidade... (2014) e Movimento... (2014).
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Em linhas gerais, os dispositivos legais que regem a politica de regularizagao
autorizam a outorga do titulo sobre terra pablica em favor do produtor que resida
e trabalhe no lote e nao detenha outros iméveis; aos assentados, a legislagao jd
estatui condicoes para que eles, mediante quitagao do valor da terra, com prazo
de caréncia fixado em dez anos, baixas aliquotas de juros e longo parcelamento,
possam adquirir a titularidade de seu lote. A diferenca especifica da politica proposta
na Lei n® 13.001 estd no langamento, por ela, das bases para um processo massivo
de titulagio, ou de transferéncia a dominio privado das terras da reforma agrdria.
A tornar-se hegeménica como politica fundidria para os assentados, a titulagao
pode implicar a perda de controle publico sobre as terras hoje registradas em
nome da Unido e que, como tais, constituem a base a partir da qual o Estado pode
empreender agdes redistributivas do patriménio fundidrio do pais.

Conquanto possa ser vista como garantia de acesso 4 terra aos atuais possuintes
ou mesmo como forma de “libertaao” dos assentados da tutela do Estado, segundo
os termos em que a define a Confederagio Nacional da Agricultura (CNA) —
entidade representante do agronegdcio que postulou a inclusio dessa politica na
pauta do Incra e do MDA —,* a titulagio pode vir a agravar o cardter excludente da
estrutura fundidria: se, por um lado, gera beneficios imediatos aos atuais possuintes,
ela significa, por outro, a transferéncia de parte expressiva das terras puablicas ao
dominio privado, expondo-as, a partir disso, aos mecanismos de funcionamento
de um mercado altamente concentrador, capaz de recolocar o problema do acesso
a terra em dreas nas quais as lutas sociais camponesas, conjugadas a politica publica
de reforma agrdria, haviam ao menos atenuado a concentracio da propriedade.
Em um contexto de altas sucessivas dos pregos da terra,’" a titulagao de dominio
abre, sobre terras que eram publicas, a possibilidade de venda generalizada de lotes,
especialmente tendo em conta as dificeis condigoes de subsisténcia das familias
nos assentamentos’* em razao da assisténcia, muitas vezes precdria e intempestiva,
que lhes ¢ prestada pelo Estado.

Contrariando de certa forma os objetivos que presidem a execugao da politica de
reforma agréria, segundo os quais a titulagio dos assentados, bem como a emancipagio
dos projetos, vem concluir todo o processo de estruturagio produtiva das familias,
a transferéncia de titularidade prevista na lei leva em consideracio tao somente o
tempo decorrido desde a entrega do primeiro documento da terra ao beneficidrio —

50. Ver noticia em CNA... (2012).

51. Estudo recente da Informa Economics FNP, consultoria especializada em agronegocios, afirma, por exemplo, que o
preco médio por hectare no pais subiu 227,6% entre o primeiro bimestre de 2003 e o Gltimo bimestre de 2012 (Preco,
2013). Estudos anteriores mostram que, de 2000 a 2006, os precos reais de terra no Brasil cresceram a taxas anuais
de 10,61% (pastagem) e 10,16% (lavoura). Ver Gasques, Bastos e Valdes (2008).

52. Entre outros problemas, a Pesquisa sobre a qualidade de vida dos assentamentos da reforma agraria, realizada
pelo Incra, em 2010, mostra que 21% das familias afirmavam ndo ter 4gua suficiente para consumo ao longo do ano
e que apenas 43% delas tinham acesso a energia elétrica (Incra, 2010).
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a concessao de uso —, sem fazer referéncia ao estdgio de consolidagao dos lotes como
unidades produtivas. Com isso, é possivel que a titulagdo venha a ser uma politica
dirigida nao as familias assentadas mais estruturadas economicamente, mas precisa-
mente s mais vulnerdveis: a permissao de proceder a alienago gratuita de lotes de
menor dimensio — de até 1 médulo fiscal (MF)*? — em assentamentos criados em
terras publicas federais reforca a hipétese de que a titulag¢io pode significar,
em vez de emancipacio da familia em relagio a “tutela” do Estado, a “emancipacio”
da terra em relagdo ao patrimonio publico.

Nas discussoes que precederam a promulgacio da Lei n® 13.001, foi ventilada,
por parlamentares e representantes de movimentos sociais rurais, a preocupagao de
evitar que a comercializagio de lotes de reforma agrdria, subsequente 2 titulagio,
engendrasse outro ciclo de concentragio fundidria. Algumas medidas formais foram
incluidas na lei, visando remediar essa consequéncia. Antes de trazé-las a baila,
convém esclarecer as diferencas entre os trés instrumentos legais de concessao de
dominio e usufruto por meio dos quais se tem regulado a relacio dos assentados
com a terra:>* o contrato de concessio de uso (CCU), o titulo de dominio (TD) e a
concessio de direito real de uso (CDRU).

A concessdo de uso configura-se, no Ambito da reforma agrdria, como con-
trato administrativo, de cardter tempordrio e gratuito, que atribui a utilizagao
exclusiva de um bem a um particular, autorizando-o a explord-lo segundo
sua destina¢do especifica, isto é, para que ele, residindo e produzindo na
terra, dé cumprimento a fun¢io social desse bem. O Estado mantém-se na
condigdo de titular do dominio, transferindo a posse direta ao beneficidrio.
Congquanto o CCU valorize a posse agrdria em sua dimensao social e produtiva,
a natureza juridica desse instrumento reveste-o de cardter precdrio, destituido da
estabilidade e da protegao que deve presidir a relagao do assentado com a terra.
O CCU ¢ vilido por cinco anos, prorrogdveis por mais cinco,” perfazendo o
prazo de dez anos que, presumindo a plena e tempestiva prestagiao dos deveres
do Estado na estruturacio dos projetos — com construgao de estradas, abasteci-
mento de dgua e energia elétrica etc., um desempenho raramente verificado —,
autorizaria a conversio desse instrumento provisério em titulo de dominio (TD).
E este prazo decenal que referencia, na Lei n® 13.001, os dispositivos relativos
a titulagao e eventual venda das terras por parte dos assentados. Mas, além do
decurso do prazo minimo de cinco anos de vigéncia do CCU, a outorga de TD

53. Instituido pelo Artigo 50 do Estatuto da terra (Brasil, 1964), o modulo fiscal corresponde a area minima necessaria
para o sustento de uma familia de trabalhadores rurais. Definida, pelo Incra, para cada municipio, a unidade de MF
varia de um minimo de 5 hectares a um maximo de 110 hectares.

54. Para uma sucinta e excelente exposicdo desses conceitos, ver Nesi (2011).

55.Ver o § 2° do Artigo 3¢ da Instrucdo Normativa ne 30, de 24 de fevereiro de 2006, do Incra (Incra, 2006).
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aos assentados — em regra, pela compra — deve obedecer a outros requisitos:*®
a drea do projeto deve estar transcrita em nome do Incra, bem como a drea das
parcelas deve ter sido demarcada e georreferenciada.”

O titulo de dominio (TD) ¢ concedido de forma individual, em nome da
unidade familiar, indicando como seu objeto a drea do lote ou, em projetos de
exploragio coletiva, a fragao ideal. Ao estabelecer a inalienabilidade da terra pelo
periodo de dez anos, a regulamentagio do Incra adenda que a contagem desse
prazo ndo se inicia a partir da emissio do TD, e sim a partir da data, bem mais
recuada, de celebragio do CCU, isto ¢, do primeiro documento da terra recebido
pelo assentado. Em termos préticos, isto significa que, havendo completado dez
anos de assentamento em regime de concessdo de uso, o assentado que obtiver
o titulo de dominio pode negocid-lo imediatamente, sem necessidade de abrir
contagem a novo prazo de caréncia.

A legislacao proibe outorga de TD a beneficidrios assentados em pro-
jetos ambientalmente diferenciados — Projetos Agroextrativistas (PAEs),
de Desenvolvimento Sustentdvel (PDS) e congéneres; nestes, a relagao dos assen-
tados com a terra é regulada por um terceiro instrumento: o contrato de concessio
de direito real de uso (CDRU). Originalmente instituido no Decreto-Lei n® 271,
de 1967, que dispunha sobre loteamento urbano, esse instrumento teve sua
aplicagao estendida, por meio do Artigo 7° da Lei n® 11.481, de 2007, para criar
a modalidade de concessdo de uso de terras publicas, como direito real resoldvel,
visando aos objetivos especificos de “cultivo, aproveitamento sustentdvel das
vérzeas e preservacio das comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia”.
O caridter “resoltvel” da CDRU toca ao compromisso que o concessiondrio assume
de nio conferir ao imével destinagao diversa da ajustada no termo. O usufruto
pleno da terra concedida sob CDRU nos projetos ambientalmente diferenciados
estd condicionado ao cumprimento da fun¢io socioambiental da terra, cujos
principios incluem o respeito aos modos tradicionais de exploracio do solo e o
desempenho de atividades produtivas de baixo impacto ecolégico.

A regulamentagao®® que institui a CDRU como instrumento que protege
a condi¢io das comunidades tradicionais em relacio as terras — como no caso
dos PAEs — e que disciplina a adogao de prdticas sustentdveis em assentamentos
criados em dreas preservadas — como no caso dos PDS — nao restringe sua
aplicagao apenas aos projetos ambientalmente diferenciados. Ela faculta ao Incra
a possibilidade de estender a CDRU a outros tipos de assentamento. E, com
efeito, uma vez que obriga o beneficidrio a manter a utilizagao do bem segundo o

56. Ver o Artigo 4° da Instrucdo Normativa n° 30, de 24 de fevereiro de 2006, do Incra (Incra, 2006).
57. Conforme dispde a Lei n2 10.267, de 2001.
58. Ver Incra (2006).
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termo que originou sua posse e veda a transmissao da propriedade, a CDRU tem
sido considerada o meio mais adequado para conservar o patriménio fundidrio
sob dominio da Uniio e promover o acesso a terra sem incorrer em risco de
reconcentrar dreas reformadas. Parecer de uma Procuradoria Especializada do
Incra® chancela a adequagao desse contrato ao interesse publico, salientando
que ele confere & “destinagdo de terras publicas para fins de reforma agrdria” um
instrumento seguro, que protege o patriménio publico com vistas a dar 4 terra
uma “funciao socioambiental”.

Se o TD converte o beneficidrio da reforma agrdria em proprietdrio —
garantindo-lhe direito de se defender judicialmente contra ameaga de terceiros
sobre sua propriedade —, por outro lado, ao converter a terra de bem publico em
bem privado, ele retira do titular a prote¢io juridica e o acesso a determinadas
politicas publicas diferenciadas que a propriedade da terra em nome do Estado
lhe franqueava. Com a terra voltando ao mercado fundidrio, o pequeno produ-
tor, agora na condi¢do de pequeno proprietirio, dificilmente dispord de meios
suficientes para fazer frente a pressoes imobilidrias e a assédios especulativos
que podem nao apenas rebaixar o valor de sua terra em uma eventual transacio,
como ainda tornd-la invidvel economicamente. Se, inserido em um projeto de
reforma agréria, o pequeno produtor pode, como parte desse coletivo, contar
com a protegio do Estado contra danos advindos da vizinhanga de grandes
propriedades — como o “avango” forcado das estremas, o represamento indevido
das dguas que o abastecem, a pulverizagio de veneno sobre as culturas etc. —,
por outro lado, como pequeno proprietdrio, ele pode se ver isolado frente a
tais prejuizos e nao obter para seu direito sendo uma protecio relativa, cuja
efetividade, em certos contextos de disputa, talvez se revele apenas proporcional
ao tamanho de sua terra.

A CDRU, porém, ao conferir ao beneficidrio um direito real, faculta-lhe os
meios de pleitear a protecio juridica sobre sua posse. Isto significa que a CDRU
garante a seus beneficidrios as mesmas dimensées protetivas do TD quanto a
estabilidade na terra. A diferenca essencial em relagao ao TD ¢ que a CDRU,
embora transaciondvel enquanto termo de garantia de posse de determinada
terra — caso seu beneficidrio decida, por exemplo, deixar o assentamento —,
ndo autoriza a venda dessa terra, conservando sempre o dominio piiblico sobre ela.
Mas, conquanto a CDRU nao possa ser objeto de uma relacio de compra e venda,
ela pode ser objeto de sucessao hereditdria: em outros termos, seu beneficidrio
pode transmitir a seus descendentes a concessao de direito de uso sobre a terra e,
com ela, assegurar a eles a estabilidade na posse. Ora, as prerrogativas adicionais

59. Parecer da Procuradoria Regional de Santarém (SR-30) no Processo Administrativo ne 54501.022270/2007-34,
relativamente aos contratos de concesséo de direito real de uso com beneficiarios do PAE Juriti Velho (apud Nesi,
2011, p. 81).
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que o TD oferece ao proprietdrio estao ligadas a dimensao mercantil da terra —
como valor de troca, como reserva de valor ou como bem dado em garantia a
uma divida — e nao tém relacio objetiva com os propésitos da reforma agraria,
que dizem respeito a equidade e a justica na distribui¢ao fundidria, a seguranga
para as familias na posse da terra em que vivem e produzem e, sobretudo, a uma
concepgao da terra como fator de socializagao, e nao de poder.

Voltemos & Lei n° 13.001. Ela assegura aos beneficidrios da reforma agrdria
o direito futuro de adquirir o TD ou a CDRU ao fim do contrato de concessio
de uso;* contudo, alguns dos dispositivos da lei indicam que a politica fundidria
que nela se esboga ¢ tendente a titulagio privada dos lotes dos assentamentos
de reforma agrdria e potencialmente subsididria de um processo de expansio do
mercado de terras.

Um desses dispositivos consta no ji citado Artigo 2°, que condiciona
a transmissao da propriedade da moradia a transferéncia da titularidade do
lote, isto é, a adesdo do beneficidrio da reforma agrdria a titula¢io. Ainda que
a lei garanta alienagdo gratuita do lote para familias assentadas em dreas de
até 1 MF em projetos criados em terras publicas federais, a subordinagio do
direito 2 moradia a transferéncia, onerosa ou niao onerosa, de titularidade
do lote deve operar como fator de incentivo, ou constrangimento, a adesao
dos assentados a titulagao, tornando inécuo o “direito”, que a mesma lei lhes
faculta,®' de optar pela concessao de direito real de uso em lugar do titulo de
dominio. Outra restri¢dao coloca-se aos optantes pela CDRU: o falecimento
de um concessiondrio implica a transferéncia da posse do imével a seus her-
deiros ou legatdrios,®* mas estes nao poderio fraciond-lo. Tal limitagio pode
conferir 3 CDRU cardter excludente no que tange ao problema da sucessao
familiar. Convém nao perder de vista que, em virtude da forte concentragao
da propriedade no pais, os pequenos produtores dispéem de dreas muito
reduzidas, que, fracionadas, deixam de ter viabilidade econdmica. Seria certa-
mente infrutifero para a reforma agrdria que a repartigao dos lotes familiares
engendrasse uma proliferagio de minifindios. A questao, porém, é que se
a politica ndo dispoe de meios que assegurem a terra para descendentes de
seus beneficidrios — muitos acampados e novos assentados sao filhos e filhas
de assentados —, a Lei n® 13.001 tampouco propde tal objetivo. Ao proibir
fracionamentos, ela se limita a dar uma regulacio restritiva a tais efeitos,

60. Essa previsdo consta no Artigo 10, que estabelece nova redagdo ao Artigo 18 da Lei n® 8.629, de 1993.
61. Essa opgdo é inscrita no § 4 do Artigo 18, da Lei n28.629, com nova redacao dada pelo Artigo 10 da Lei n® 13.001.
62.Ver os §§ 92 e 10 do Artigo 18 incluido, pela Lei ne 13.001, na Lei n° 8.269.
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ainda que reconheca, sob condi¢oes especificas, as dreas em que jd tenham
ocorrido desmembramentos e remembramentos.

Uma dessas condigoes reitera uma diretriz introduzida pela Lei n® 13.001:
os lotes a serem distribuidos pelo Programa Nacional de Reforma Agréria nao
poderao ter drea superior a 2 MF ou inferior a fragio minima de parcelamento
(FMP).** Essa regra, cumpre notar, nio diverge dos fatos: em cerca de 80% dos
9,1 mil projetos de reforma agraria cadastrados no Sistema de Informagbes de Projetos
de Reforma Agrdria (Sipra), a drea média dos lotes familiares estd abaixo de 1 ME
Nao seria adequado afirmar que o dispositivo inserido pela Lei n® 13.001 agrava
tal cendrio — cujas causas devem ser atribuidas as dinAmicas politicas e econdmicas
que reproduzem a concentragio fundidria — mas, ao estipular tal limita¢ao, a lei
relega o problema da sucessio a um impasse definitivo e constrange ainda mais os
horizontes da politica de reforma agréria.

Conquanto a regra de limitagao da drea dos lotes a 2 MF abranja tanto as
terras sob o regime de CDRU quanto aquelas a serem tituladas, fica claro que,
para efeitos de sucessio e fracionamento das dreas, a op¢ao pelo TD se propoe mais
uma vez ao beneficidrio como uma vantagem: em caso de desacordo na familia,
a venda do lote e a consequente conversio do patriménio em valor monetdrio
facilitariam sua partilha entre os descendentes, determinando-os a abandonar nao
apenas a terra familiar, mas o campo. Se esse movimento tornar-se regra entre as
familias, ndo serd surpresa se a Lei n® 13.001 vier a impulsionar novo ciclo con-
centracionista da propriedade fundidria com a generalizagao dos TDs. Embora a
proibi¢ao do fracionamento de dreas em regime de CDRU para efeito de sucessao
hereditdria atenda ao aparato legal, visto que o concessiondrio nao pode transmitir
um direito real de uso que, a rigor, compete ao ente que detém dominio real da
drea — Unido —, ndo estaria previamente vedada na legislagao geral a criagao de
uma regulamentacio que autorizasse o eventual parcelamento de uma drea sob
CDRU, definindo beneficidrios, limites e contrapartidas. Mas a Lei n® 13.001
nao abre essa possibilidade.

A regra que fixa o limite de 2 MF para os lotes de reforma agraria comparece
ainda em outro dispositivo® da Lei n® 13.001, cuja reda¢io consiste na tentativa
de oferecer resposta as preocupagdes dos movimentos sociais rurais quanto ao
risco de haver, a partir da politica de titulagdo, a reconcentragao da terra. A lei
prevé que, ao término do prazo de dez anos de inegociabilidade, o imével objeto

63. Tais condi¢es constam nos incisos do §1° do Artigo 18-A da Lei n° 8.629, com nova redacdo dada pelo Artigo 10°
da Lei n2 13.001: o beneficiario ndo pode possuir outro imével e deve preencher os requisitos legais que definem o
perfil de assentado; além disso, o parcelamento ou o reagrupamento deve ser anterior a 27 de dezembro de 2013 e
ndo pode ter resultado em uma area de extensdo superior a 2 MF.

64. Ver caput do Artigo 18-A da Lei n® 8629, com nova redacdo dada pelo Artigo 102 da Lei ne 13.001.

65. Trata-se do § 12 do Artigo 22 da Lei n° 8.629, cuja redacéo foi estabelecia pelo Artigo 102 da Lei n2 13.001.
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de titulo de dominio somente poderd ser alienado se sua drea nio vier a integrar
imével rural de extensdo superior a 2 ME O propésito contido nessa delimitagao
é decerto o de impedir que dreas recém-tituladas, oriundas de projetos de reforma
agrdria, sejam rapidamente absorvidas por grandes propriedades e, desta forma,
precipitem os efeitos concentracionistas de que a politica de titula¢io parece estar
imbuida. No entanto, além do fato de, definindo o limite miximo de 2 MF, a
regra valer-se do padrao fundidrio dominante nos assentamentos, ela se atém a
regular apenas a primeira transacio na qual o imével titulado é negociado. Isto
significa que ndo hd qualquer impedimento explicito na lei para que a mesma
drea titulada, uma vez integrada por meio da venda a um imével de até 2 ME
venha a ser, na transagio seguinte — que pode ocorrer, por exemplo, um dia apés a
primeira —, adquirida por uma grande propriedade. As insuficiéncias do texto legal
dao margem a considerar que tal restri¢ao é nao apenas timida, mas inofensiva.

A Lei n° 13.001 nao especifica as condicoes de aquisi¢ao dos TDs pelos
beneficidrios de reforma agrdria que aderiram a essa alternativa, mas prevé que o
valor da alienagao® serd definido com base em um prego minimo estabelecido em
planilha referencial do Incra, sobre o qual uma regulagao subsequente devera fixar
redutores, rebates ou bonus de adimpléncia, em condigoes de pagamento e caréncia
que nao poderio ser superiores s jd praticadas no ambito do programa Banco da
Terra e revistas por Lei Complementar promulgada em maio de 2014. Que as
regras para concessio e aquisi¢ao de titulo de dominio, inscritas na Lei n® 13.001,
sejam parte de uma politica de titulacio, isto fica demonstrado pela redagio do
§ 6°, do Artigo 18, da Lei n° 8.629, alterado pela Lei n° 13.001, segundo a qual
as condicoes de pagamento nela previstas se estenderdo aos titulos de dominio
cujos prazos de caréncia nao expiraram. Isto quer dizer que as cldusulas referentes
a titulagao inseridas na Lei n® 13.001 exprimem efetivamente uma orientagao
politica que nao sé se projeta para além do curto prazo, como ainda contém um
dispositivo de universalizagio.

Pode-se, pois, concluir que a Lei n® 13.001/2014 langa as bases preliminares
para uma politica de ampla titulagao privada das terras dos assentamentos rurais.
Em estudo do Ipea®® elaborado para a andlise dessa lei, propuseram-se duas esti-
mativas de seus efeitos. A primeira delas, considerando as disposicoes gerais da
lei — aplicdveis a todo o universo dos assentamentos — e tomando como critério
apenas o prazo de dez anos (a contar da entrada da familia no projeto) exigido

66. Ver §§ 52 e 6° do Artigo 18-A da Lei n° 8.629, com nova redacdo introduzida pelo Artigo 102 da Lei n® 13.001.
67. 0 Banco da Terra oferece crédito a produtores que desejam adquirir terra propria sob mais facilitadas condicdes de
pagamento, elencadas no Artigo 7% da Lei Complementar n2 93, de 1998, que criou o programa. A Lei Complementar
n2 145 redefiniu tais condicdes, estabelecendo prazo de amortizacéo de 35 anos (incluindo caréncia minima de 36
meses), juros limitados a 12% ao ano, com redutores de até 50% sobre as parcelas de amortizacdo do principal e
sobre os encargos financeiros.

68. Ver Ferreira et al. (2014).
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para converter a posse em dominio via titulagdo, mostra que o total da drea a ser
titulada e, assim, tornada potencialmente comercializdvel poderia chegar, em fins
de 2014,% a 46,6 milhoes de hectares, 53% de toda a terra obtida ao longo da
histéria da reforma agrdria. Se, deste total, forem excluidas as dreas dos projetos
federais ambientalmente diferenciados (PAEs, PDS e outros) que, em virtude
da Instrugao Normativa n® 30/2006 (Artigo 4°, pardgrafo 1°) do Incra (20006),
s3o insuscetiveis 4 titulago, o total chegaria a 36,4 milhoes de hectares. Mantendo
a restri¢ao para projetos ambientalmente diferenciados e subtraindo, ainda, desses
valores, os dados referentes a projetos cadastrados como estaduais — pois a lei se
refere a assentamentos criados em terras da Unido —, ter-se-ia por resultado potencial
a titulacio de 33,8 milhoes de hectares.

Uma segunda estimativa, mais pontual, concerniria aos efeitos imediatos do
pardgrafo 7¢, do Artigo 18, da Lei n® 8.629/93, cuja redagao nova ¢ estabelecida
pela Lei n° 13.001/14: esse dispositivo prevé a titulagao nao onerosa de lotes
de até 1 MF situados em projetos de assentamentos criados em terras devolutas
discriminadas e registradas em nome da Unido.”” Considerando como base de
calculo a soma global das dreas de todos os projetos cujo tamanho médio do lote por
familia seja igual ou inferior a unidade de médulo fiscal do respectivo municipio,
e excluindo desse total as dreas de todos os projetos criados em iméveis de presumido
dominio particular anterior e as situadas em projetos estaduais e/ou ambientalmente
diferenciados, o resultado em termos de alienacio gratuita de terras piiblicas para
livre disposigio de seus atuais possuintes monta a 7 milhoes de hectares. Cumpre notar
que esse total, do qual estdo debitadas todas as restrigoes virtualmente aplicdveis,
corresponde tdo somente ao efeito minimo e imediato do dispositivo legal, e que este
minimo, em termos fundidrios, representaria 84% de toda a terra publica federal
destinada a projetos de reforma agrdria nos tltimos vinte anos. Resta ver, para o
futuro préximo, como tais dispositivos serao efetivamente regulamentados, a fim
de oferecer uma estimativa precisa da potencial perda do patrimoénio fundidrio
publico que a Lei n® 13.001 enseja.

3 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA E DOS PROGRAMAS

3.1 Execugao orcamentaria do MDA em 2013
Em 2013 o MDA teve autorizagio para aplicar R$ 9,7 bilhdes para a implementagio
de seus programas e agoes, dos quais foram pagos cerca de R$ 8,2 bilhoes, ou seja,
apresentou um nivel de execugio de 84,5%. O que chama atengio ¢ a diferenca,

69. Projecao feita de acordo com os dados do Sistema de Informagdes de Projetos de Reforma Agraria (Sipra)/Incra
de dezembro de 2013.

70. Ficariam, pois, excluidos todos os projetos criados em terras estaduais (identificados por tipo de projeto) e os projetos
cujas terras pertenciam a imoveis de anterior propriedade particular — obtidos via adjudicacdo, compra e venda, confisco,
dacao, doacéo e desapropriacao.
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para mais de 80%, entre os valores da dota¢io inicial e os valores autorizados.
Esta atribui¢do suplementar de recursos — R$ 4,3 bilhées — foi apropriada majo-
ritariamente pelo programa Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentdvel e
Economia Soliddria (R$ 3,2 bilhées), que destinou tais recursos para a aquisi¢ao
de médquinas e equipamentos para recuperagao de estradas vicinais para municipios
com até 50 mil habitantes (R$ 1,86 bilhao) e para apoio ao desenvolvimento
sustentavel de territérios rurais (R$ 1,30 bilhao).

Em anos anteriores o aumento dos recursos disponibilizados em relagio a
dotagio orcamentdria inicial apresentava indices de variagio mais modestos: 12,5%
em 2010, 8,0% em 2011; em 2012, j& com variacdo diferenciada, cresceu 38,8%.

Em 2012 a maior parte dos recursos dispendidos com os programas finalis-
ticos do MDA tinha sido apropriada pelo programa Desenvolvimento Regional,
Territorial Sustentdvel e Economia Soliddria, que avancou de 40% para 59% entre
2012 e 2013.

TABELA 1

Execucdo orcamentaria dos programas finalisticos
Programas finalisticos 2012 2013
Liquidado: valores correntes — total (R$) 4.044.391.640 6.504.025.320
Agricultura Familiar (%) 32 24
Biodiversidade (%) 0 0
Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentével e Economia Solidaria (%) 40 59

Enfrentamento ao Racismo e Promogdo da Igualdade Racial (%) 1 1

Protecéo e Promocéo dos Direitos dos Povos Indigenas (%) 0 0
Reforma Agraria e Ordenamento da Estrutura Fundiéria (%) 26 16
Seguranca Alimentar e Nutricional (%) 1 0,003

Fonte: MDA 2012 e 2013.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Os programas finalisticos que deveriam estar no centro da atuacio do Incra —
Reforma Agrdria e Ordenamento da Estrutura Fundidria; Enfrentamento ao
Racismo e Promogio da Igualdade Racial; e Seguranga Alimentar e Nutricional —
continuaram a perder protagonismo no conjunto das a¢des do Incra e do MDA.
Por outro lado, os dispéndios com o programa Desenvolvimento Regional, Territorial
Sustentdvel e Economia Soliddria vém aumentando: se, em 2012, representou
40% do total gasto com os programas finalisticos do MDA/Incra, em 2013 ele
avancgou para quase 60%.
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Em 2013, o Incra desembolsou com o programa Reforma Agrdria e
Ordenamento da Estrutura Fundidria valores da mesma magnitude que em 2012,
pouco mais de R$ 1,0 bilhao em cada ano. Mas, em 2013, houve queda da par-
ticipagao no total do montante liquidado: baixou de 26%, em 2012, para 16%;
mais um indicador da perda de importincia da reforma agrdria na agenda politica.

3.2 Reforma agraria

No periodo 2011-2013 a reforma agrdria praticamente desapareceu da agenda
governamental, aprofundando uma desconstrugio que se acelera a partir de 2007.
Os discursos oficiais passaram a enfatizar que as a¢des no ambito da politica agrdria
passariam a priorizar a regularizacao fundidria e a dotagdo de infraestrutura aos assen-
tamentos estabelecidos. Nao que isso seja irrelevante ou desnecessdrio. A regularizagao
fundidria cumpre um importante papel na promogao da segurangca juridica das posses
legitimas. A necessidade de melhorias na infraestrutura dos projetos de assentamento
tem sido recorrente em todos os estudos e pesquisas sobre esta questao. O cerne
da citada desconstrucio estd na queda da cria¢ao de novos assentamentos e na nao
fixacdo de metas que possam atender (assentar) ao menos as familias que vivem em
acampamentos. A questao da meta nio ¢ irrelevante, pois alimenta as esperangas e
pauta a luta dos que aguardam o acesso a terra.

Em 2013 foram assentadas 30,3 mil familias, das quais 7,3 mil (24,8%) em
projetos criados no ano, configurando um resultado pouco melhor em relagio ao
biénio anterior, mas ainda muito aquém da média anual de assentamentos observada
na década anterior (2003 a 2012) de 65,5 mil familias assentadas/ano. Foram
criados ou reconhecidos 136 projetos de assentamentos, totalizando a incorporagao
de 319,9 mil hectares a reforma agraria, dos quais 52% obtidos de forma nao
onerosa (arrecadagao, reconhecimento e outros). Os projetos criados em 2013 de
forma onerosa (48%) foram obtidos com o orcamento de 2012. Isso ocorre devido
ao processo judicial inerente a desapropriacio, que autoriza a cria¢do do projeto
de assentamento somente apds o ato de imissio na posse expedido pela justiga.”

Nos primeiros seis meses de 2014 foram assentadas 7.133 familias. Com este
desempenho o niimero de familias registradas em projetos em execugio passou de
943.534, em 30 de junho de 2013, para 957.348, em 30 de junho de 2014; uma
variagao de apenas 1,5%. Este desempenho em nada altera a distribuicio e as caracte-
risticas gerais dos assentamentos jd apresentados em edi¢oes anteriores deste boletim.”

71. £ possivel que os projetos de assentamento sejam criados imediatamente apés a obtencdo do ato de imissdo na
posse, enquanto o processo judicial de desapropriacdo se estende na esfera judicial, mas a autorizacdo para a transcricao
do imével, em nome do Incra, somente ocorre apos a finalizagdo do processo judicial.

72. 0 Sistema de Informacdes de Projetos da Reforma Agraria (Sipra), do Incra, nos possibilita acesso a dois tipos de
arquivos: o primeiro contém informacdes sobre todos os projetos em execugdo, identificando as caracteristicas gerais
de cada projeto: nome, localizagdo municipal, area, capacidade, nimero de familias assentadas, fases dos projetos,
data de criacao, forma de obtencéo da terra.
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Com corregdes apenas na margem dos nimeros apresentados nas tabelas e anexos
estatisticos ji publicados,” a percep¢io daquilo que expressam nao se modificou.

3.2.1 Balanco geral dos assentamentos

Assentamentos em 2013

Os projetos estabelecidos em terras obtidas de forma onerosa, ou seja, com custos
financeiros e emissio de titulos da divida agraria (TDAs) — embora em ntiimero
bastante superior aqueles estabelecidos basicamente em terras puablicas —, agregam
pouco menos de 50% das dreas que em 2013 foram incorporadas ao programa de
reforma agréria (tabela 2).

A regiao Nordeste concentrou a maior parte das terras obtidas via desapro-
priacao: 32% do total. Nas regioes Sul e Sudeste, em que o processo de ocupacio
rural estd mais consolidado, somente cerca de 5% da 4rea destinada aos sem-terra
foi obtida de forma onerosa, basicamente via desapropriagio. Alids, foram também
baixos os assentamentos nestas regiées em 2013: juntas, somavam 11% do total
de familias assentadas, considerando as terras obtidas por via onerosa.

TABELA 2
Familias assentadas em projetos criados em 2013, por regido e segundo a forma de
obtencao da terra’

Origem da Projetos criados em 2013 Area obtida Capacidade criada Familias assentadas
terra/regido Nimero (%) Hectares (%) Nimero (%) Nimero (%)
Onerosa 101 74 157.019,4913 49 5.557 59 4.778 61
Norte 12 9 24.200,1816 8 857 9 753 10
Nordeste 67 49 103.711,0252 32 3.344 35 2.843 36
Sudeste 13 10 11.346,7174 4 680 7 607 8
Sul 3 2 3.817,3601 1 237 3 212 3
Centro-Oeste 6 4 13.944,2070 4 439 5 363 5
Néo onerosa 35 26 162.830,7361 51 3.914 41 3.041 39
Norte 16 12 84.848,3523 27 1.298 14 837 1M
Nordeste 15 1M 21.067,0821 7 1.887 20 1.786 23
Sudeste 3 2 56.647,5897 18 715 8 404 5
Sul 1 1 267,7120 0 14 0 14 0
Centro-Oeste 0 0 0,0000 0 0 0 0 0
Total 136 100 319.850,2274 100 9.471 100 7.819 100

Fonte: DT/Sipra.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Nota: ' Em execucdo em 3 de julho de 2014.

73. Edicoes anteriores deste periddico, especialmente os imediatamente anteriores: n% 20 a 22.
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As operagoes de compra e venda de terras para a constituigao de assentamentos
rurais, representando em conjunto menos de 1,5% do total de terras destinadas
a reforma agrdria em 2013, concentraram-se nas regioes Sul (71%), Norte (22%)
e Nordeste (7%). Basicamente constituem operagdes pontuais para resolucio de
conflitos ou mesmo demandas de proprietdrios. O significativo é que deram origem
a apenas quatro projetos novos, em que foram assentadas 204 familias. Apenas
um projeto, localizado em Rio Branco do Ivai, com 169 familias jd assentadas,
representa dois tercos da drea obtida por compra e venda.

A desapropriagio continuou como modalidade mais importante para a obtengao
de terras. Em 2013, deu origem a mais de 70% dos projetos criados, em que foram
assentadas 4.574 familias (58% do total). Como mostra a tabela 2, estas dreas foram
obtidas majoritariamente na regiao Nordeste (49% do total).

Uma nova regulagao do MDA, a Portaria n® 5, publicada em 31 de janeiro
de 2013 (Brasil, 2013a), introduziu mudancas nas normas a serem observadas pelo
Incra para a constitui¢io de novos projetos de assentamento. Estas, embora possam
ser tecnicamente defensdveis, funcionaram na pritica como entraves aos processos
de obten¢ao de terra j4 em andamento.” Declaracoes infelizes de membros do alto
escalao do governo, talvez como estratégia de justificativa da baixa execugao do
programa de reforma agrdria, imputavam aos assentados responsabilidade pelos
niveis prevalecentes de pobreza, designando-os como “favelas rurais”, evidenciando
desconhecimento e mesmo desconsideragao para com os pobres do campo e da cidade.

As novas regras fixadas na portaria estabelecem que a terra a ser objeto de
desapropriagio deve, além de estar improdutiva e ter prego considerado aceitdvel,
ser potencialmente produtiva e possibilitar o sustento de seus ocupantes. As con-
dicionalidades aparentemente vio de encontro ao que vinha sendo executado com
frequéncia. As terras desapropriadas nem sempre eram férteis ou tinham dgua em
quantidade suficiente.” A racionalidade na condugio da politica de reforma agréria
nem sempre prevaleceu, dai muitas das dreas de assentamentos nao possuirem ade-
quado potencial produtivo. A regulacio recente instituiu também que o prego a ser
pago pela terra desapropriada nao poderia exceder limites definidos de acordo com a
regiio e o bioma, variando entre R$ 40 mil e R$ 140 mil”® por familia beneficidria.

74. Cerca de cem processos de desapropriacdo a espera da assinatura presidencial (promulgacéo dos respectivos
decretos) foram devolvidos as Superintendéncias Regionais do Incra para se adequarem as novas regras.

75. A respeito ver o relatorio de pesquisa Avaliagdo da situagdo de assentamentos da reforma agraria no estado de
Séo Paulo: fatores de sucesso ou insucesso (Ipea, 2013).

76.A Portaria MDA ne 7, de 31 de janeiro de 2013, estabelece: Artigo 1¢ Para efeito de obtencdo de imdveis rurais para
fins de reforma agraria, o valor maximo do imével, por familia beneficiaria, ndo podera exceder os seguintes valores
de referéncia, por regido geografica e bioma incidente: ;) R$ 40.000,00 (quarenta mil reais) nos biomas Cerrado e
Caatinga, na Regido Nordeste; /i) R$ 80 mil nos biomas Amazonia e Mata Atlantica, na Regido Nordeste, e bioma
Cerrado, no estado de Tocantins; i) R$ 90 mil no bioma Amazonia, nas Regides Centro-Oeste, Norte e bioma Pampa;
e iv) R$ 140 mil nas demais regides.
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Outras condicionalidades introduzidas devem ser observadas conjuntamente.
Todos os beneficidrios tém de estar inscritos no Cadastro Unico de programas sociais
(que agrupa os beneficidrios do Bolsa Familia, por exemplo). A 4rea deve atender
a combinagao dos seguintes fatores: 7) estar situada em regido com alta densidade
de populagio em situagio de pobreza extrema; 77) estar situada em regiao com alta
concentragao fundidria; 77) estar situada em regido com alta incidéncia de minifindios;
iv) estar situada em regiao com alta disponibilidade de terras publicas nao destinadas;
v) apresentar demanda social fundamentada; e vz) ser objeto de agées do Poder Publico
no ambito do Plano Brasil Sem Miséria e do Programa Territérios da Cidadania
ou outras iniciativas que facilitem o acesso das familias assentadas as politicas de
inclusio social e produtiva. Tais modificagbes, conquanto possam representar uma
adaptacio da politica a agenda governamental de combate a miséria, inscrevendo a
reforma agrdria entre as estratégias de enfrentamento das condigoes de reproducio
da pobreza, colocam, todavia, questoes importantes a agao fundidria do Estado e que
nao podem ser negligenciadas. Ao ligar a reforma agraria as politicas sociais de viés
compensatério, a nova regulagio altera, de certo modo, o contrato social que rege essa
politica, dotando-o de cardter essencialmente assistencial — ainda que proponha uma
inclusdo pela via do trabalho — e retirando o peso do cardter estratégico da reforma
agrdria como politica estrutural de democratizagio do acesso a terra.”’

QUADRO 1
Novas regras para a reforma agraria
Normativos | Produtividade Prioridades Género Teto
Normativos Desapropriagdo: constata- Sem definicdo de
) cao/laudo técnico atestando  Nada estabelecido. Nada estabelecido. ~ gastos/custos para obtencdo
anteriores . I "
a improdutividade da terra. de terra por familia.
Desapropriagao: além do Limita os valores a serem

Atendimento a

populacdo mais pobre  Reconhecer o

e estabelecimento de direito de casais
cotas para produtores homoafetivos
jovens de até 29 anos;  no processo de
exclui quem abando- assentamento.
nou o programa.

cumprimento do j& estabe-
lecido, acrescenta-se como
condicionante que a terra
tenha condicdes naturais de
gerar renda e se enquadre
nos limites de preco estabe-
lecidos pelo governo.

dispendidos por familia a ser
assentada em processos de
desapropriagao ou compra e
venda de areas destinadas a
reforma agraria. Os valores
variam conforme a localiza-
¢do (biomas).

Normativo atual

Fonte: Portarias n® 5, 6 e 7/2013, do MDA.

A necessidade de atendimento simultineo aos novos condicionantes desace-
lerou ainda mais o processo de obtengio de terras e de cria¢do de assentamentos
ao longo de 2013. Somente em outubro foram assinados, pela presidente, os
primeiros oito decretos com vistas & desapropriagao de terras, gragas a edigao,

77. Algumas novidades normativas procuram atualizar outras demandas sociais até entdo desconsideradas ou ndo
normatizadas. A primeira foi 0 acolhimento do direito de casais homoafetivos no processo de assentamento. Outra foi
0 estabelecimento de destinacdo de 5% dos lotes para atendimento de jovens com até 29 anos.
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pelo MDA, da Portaria n° 86, de 10 de outubro de 2013 (Brasil, 2013b),
que flexibilizou as exigéncias estabelecidas anteriormente. Esta flexibilizagio, porém,
tem data marcada para se encerrar: 31 de margo de 2015. Ficaram excluidos das
atuais exigéncias “os procedimentos de obtengio de iméveis rurais para fins de
reforma agréria com laudo agronémico de fiscalizacio finalizado até a data de sua
publicacio, se assegurados aos respectivos proprietdrios o contraditério e a ampla
defesa a respeito”; em outros termos, aqueles processos que jd aguardavam emissao
de respectivos decretos de desapropriacio e que, com os novos normativos, foram
devolvidos para as Superintendéncias Regionais para serem refeitos, puderam
retornar para a consideracio presidencial.

O congelamento tempordrio das novas regras foi uma resposta aos que vinham
criticando a paralizacdo do processo de criagao de novos assentamentos. Tal critica
ganhou repercussio com a Nota Publica do Sindicato dos Peritos Federais Agrérios
que, manifestando a preocupagio da categoria com os rumos da reforma agraria
langou, nos seguintes termos, uma campanha intitulada Falecimento da reforma agriria:

Caminhamos para o estabelecimento de um novo recorde em 2013. Até 0 momento,
a trés meses para encerrar o ano, nenhum decreto foi assinado pela presidente da
Reptblica declarando algum imével rural de interesse social para fins de reforma
agrdria. Se confirmar este indice, serd o pior de todo o periodo democrdtico, que até
agora tem no governo Collor, no ano de 1992, o resultado mais baixo: de apenas

4 decretos para esse fim [outubro/2013] (Borba, 2013).

A temporidria flexibiliza¢io das normas, embora tenha permitido a publica-
¢ao de alguns decretos desapropriatérios em 2013, ficou distante de prover um
desempenho melhor no atendimento as familias sem-terra, mesmo por que o lapso
temporal entre a publica¢io e a imissao na posse da terra em nome do Incra pode
estender-se além de um ano.

Até o final de setembro de 2013, apenas cerca de 11 mil familias (37% do total
no ano) haviam sido assentadas. Como em anos anteriores, os assentamentos em
2013 foram concentrados no ultimo trimestre (63%). Em termos de distribuicio
regional, mais de 70% ficaram nas regi6es Norte e Nordeste. A maior parte dessas
familias ocupou lotes em projetos preexistentes: projetos recém-criados receberam
menos da ter¢a parte delas.

O fluxo trimestral de familias assentadas a cada ano, desde 2003, revela os
mesmos ritmos e disfuncoes. A politica de reforma agraria, que deveria formar
projetos e absorver familias regularmente, sofre interrupgoes e adiamentos e desco-
necta-se das necessidades de sua populagao-alvo: comecando muito lentamente no
primeiro semestre, concentra quase toda sua execugio nos tltimos meses do ano.
Uma primeira explicagio para isso poderia estar nas dificuldades de obtencio de
novas dreas. Mas grande parte das familias beneficidrias a cada ano ¢é assentada em
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projetos criados em anos anteriores. Em 2013, observou-se a seguinte distribuicao
delas: 8,3% foram assentadas em projetos criados antes de 1994; 29,5% em projetos
criados entre 1995 e 2002 (governo FHC); 30% em projetos criados entre 2003 e
2010 (governo Lula); e 30% em projetos criados entre 2011 e 2013 (atual governo).
Ou seja, outros fatores estdo impactando tanto a diminuigao geral dos assentamentos
rurais, quanto a desigual distribui¢ao dos que ainda acontecem ao longo de cada ano.

GRAFICO 1
Brasil: familias assentadas por trimestre (2003-2013)"
(Em %)
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Fonte: Sipra/SDM/Relatdrios: Rel_0229.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Nota: ' Em execugdo em 13 de fevereiro de 2014.

Familias assentadas entre 2003 e 30 de junho de 2014

Estao disponiveis informagdes anuais apenas para os assentamentos realizados
entre 2003 e junho de 2014. Estes dados registram somente o realizado a cada
ano, nio levando em conta o estoque existente, apresentado com mais detalhes
nas tabelas do tdpico seguinte, que trata dos “projetos em execugao” e informa a
situacdo geral dos assentamentos sob a governabilidade do Incra no momento da
extra¢io dos dados do Sipra.

Os dados anualizados informam o realizado no ano civil com a seguinte
abertura: ano de criagio do projeto que estd recebendo novas familias, capacidade
do projeto (estimativa inicial da quantidade de familias que podem ser assentadas),
e nimero de familias assentadas por trimestre. Ambos os arquivos do Sipra siao
alimentados por registros administrativos e passiveis de alteragoes permanentes
no decorrer de cada trimestre até o fechamento do ano ou sempre que houver um
fato novo para registro ou corregao.
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Os graficos 2 e 3 mostram que a distribui¢do percentual das familias assentadas
por grandes regides nos dados referentes as familias assentadas em 2013 é semelhante
a encontrada nos dados relativos ao estoque total dos projetos em execugio até o
primeiro semestre de 2014. Em ambos os registros a maior concentragao de familias
assentadas na regiao Norte decorre tanto da maior disponibilidade de terras publicas
(via ndo onerosa), quanto dos menores pregos da terra (via onerosa).

GRAFICO 2
Familias assentadas por grandes regides (2013)’
(Em %)
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Fonte: Sipra/SDM/Relatdrios: Rel_0227 e Rel_0229.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Nota: ' Em execucdo em 3 de junho de 2014.

GRAFICO 3

Familias assentadas em projetos em execucdo em 30 de junho de 2014"
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Fonte: Sipra/SDM/Relatdrios: Rel_0227 e Rel_0229.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Nota: ' Em execucdo em 3 de junho de 2014.

No Nordeste, embora com crescente dificuldade para obtencdo de terras
adequadas a criagio de assentamentos, a demanda social por acesso a terra deve
seguir elevada, seja pela concentragio demogréfica rural, seja pelos baixos indices
de renda e trabalho decente.

Os projetos de reforma agrdria em execucdo em 30 de junho de 2014

Os9.154 projetos de assentamento em execucio em 30 de junho de 2014 ocupavam
drea total de 88 milhoes de hectares e abrigavam quase 960 mil familias. A dimensao
considerédvel da drea total pode induzir & conclusao falsa de que os lotes dos assentados
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possuiam dreas superiores as dos demais agricultores familiares,”® mas essa extensao
deve-se, na verdade, 4 drea dos projetos agroambientais que, desenvolvendo préticas
ambientalmente sustentdveis, abrangem grandes espacos de florestas preservadas.”

A regiao Norte congrega a maior parte das dreas destinadas a assentamentos rurais
(76%) e, desde 2006, tem abrigado a maior parcela de familias assentadas (44%).
Apenas dois estados — Pard e Maranhio, este na regiao Nordeste — concentram 37%
das familias assentadas. Os projetos de assentamento dos estados do Pard e Amazonas
somam 57% da drea total. A utilizagdo de terras publicas para a constituigio de
assentamentos rurais estd prevista na Constituiio Federal de 1988 (Artigo 188).

TABELA 3
Brasil e grandes regides: distribuicao das areas dos projetos em execucdo, das
familias assentadas e areas médias dos lotes (historico até 30 jun. 2014)"

Regices Area (%) Familias assentadas (%) Area média (hectares)?
Norte 76 44 159,49
Nordeste 12 33 33,47
Sudeste 2 4 33,93
Sul 1 4 22,78
Centro-Oeste 9 14 57,9
Brasil 100 100 92,02

Fonte: Sipra/SDM/Relatdrio: Rel_0227.
Elaboracdo dos autores.
Notas:! Em execucdo em 3 de julho de 2014.
2 Area média = area/niimero de familias assentadas.

As caracteristicas gerais dos projetos em execugio repetem as anotadas em
edicoes recentes deste periédico. A l6gica de desaceleragio que vem comandando
as acoes do Incra no dltimo quadriénio nio tem, com efeito, produzido resultados
que impactem o conjunto dos assentamentos existentes. Alteram-se pouco, pois,
os registros anteriores: 17% das familias assentadas ocupam projetos criados antes
de 1994, 43% estao em projetos criados entre 1995 e 2002, 38% em projetos
criados entre 2003 e 2010 e 2% remanescentes em projetos criados a partir de 2011.

Se o programa ainda tiver espago na futura agenda governamental, a designagio
de novas familias para antigos projetos deve continuar, dado que, entre a capacidade
estimada dos projetos e o niimero de familias assentadas, existe em tese pouco mais
de 200 mil lotes ainda vagos, a maior parte (72%) em projetos criados antes de 2002.
Além disso, a regiao Norte possui 62% do total de lotes ainda vagos. A estimativa

78. Segundo o Censo Agropecuario 2006, os estabelecimentos familiares teriam area média de 18 hectares.

79. Englobam os seguintes tipos de projetos: Floresta Estadual (Floe); Floresta Nacional (Flona); Projeto de Assentamento
Agroextrativista (PAE); Projeto de Assentamento Florestal (PAF); Projeto de Desenvolvimento Sustentével (PDS); Projeto de
Assentamento Estadual Agroextrativista (Peaex); Projeto Estadual de Assentamento Sustentavel (Peas); Polo Agroflorestal
(Polo); Reserva de Desenvolvimento Sustentavel (RDS); e Reserva Extrativista (Resex).
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preliminar que define a capacidade dos projetos de reforma agraria para receber certo
namero de familias nem sempre se confirma nos processos préticos de instala¢io
e, ao longo do tempo, diferentes ocorréncias podem levar & ocupagio de um lote
em projetos antigos, seja por sucessao, desisténcia e mesmo incorporagio de dreas.

Ainda tendo como parAmetro os diferentes periodos de atuacio da politica
de reforma agréria, nota-se que as dreas que conformam os diferentes projetos de
assentamento tiveram um incremento significativo no periodo de 2003 a 2010,
ainda hoje configurando 55% da 4rea total. Essas dreas, majoritariamente situadas na
regido Norte, resultaram da incorpora¢io de terras publicas ji ocupadas na Amazonia
(ribeirinhos, extrativista, quilombolas) e transformadas em projetos socioambientais,
reconhecendo o direito 2 terra das familias que jd moravam e trabalhavam no local e
sem alterar significativamente 0 modo tradicional de produgao existente. O reconheci-
mento do direito dessas populagoes como integrantes de um projeto de assentamento
rural possibilita-lhes ter acesso a um rol de politicas que visam propiciar elevagio da
qualidade de vida e modernizacio e/ou adequagio das préticas produtivas.

A Lei n° 13.001/2014, como visto em se¢ao anterior deste capitulo, deve
impactar profundamente os assentamentos rurais. Aqui, deve-se novamente destacar
que grande parte dos projetos de assentamento ainda deveria passar por vérias etapas
de amadurecimento até que, devidamente estruturada produtiva e socialmente,
pudesse estar em nivel de consolidagio: o préprio Incra aponta que somente 6%
dos projetos estdo “consolidados” e somente 12% estariam préximos de atingir esta
qualificagao. Os demais (82%) ainda teriam de percorrer outros estdgios, receber
atengdo técnica e recursos financeiros para se qualificarem, de acordo com os
principios da reforma agraria, estabelecidos pelo menos desde o Estatuto da terra e
referendado pelos I e II Planos Nacionais de Reforma Agraria.

TABELA 4
Brasil: fases dos projetos de reforma agraria em execugao
(historico até 30 jun. 2014)"

Projetos Area Familias assentadas

Fase

Nimero (%) Hectares (%) Nimero (%)
Total geral 9.109 100 88.001.622,9722 100 957.615 100
Assentamento criado 3314 36 26.120.490,2353 30 349.351 36
Assentamento em instalacdo 1.636 18 33.127.147,0082 38 165.656 17
Assentamento em estruturacao 2.553 28 11.598.309,8971 13 224.258 23
Assentamento em consolidacéo 1.099 12 8.531.003,3929 10 134.238 14
Assentamento consolidado 507 6 8.624.672,4387 10 84.112 9

Fonte: Sipra/SDM/Relatrio: Rel_0227.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Nota: " Em execucdo em 3 de junho de 2014.
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Como mostra a tabela 4, embora a titula¢io e a emancipac¢io dos assentados
seja atualmente um tema recorrente na agenda governamental, a maior parte ainda
nao teria a necessdria consolidagao socioeconémica para se defrontar e defender
das pressoes dos setores mais capitalizados em disputa pela terra. O Relatério de
Gestio do Incra relativo a 2013 traduz como meta fundamental de sua atuacio
“constituir os assentamentos como comunidades de agricultura familiar autbnomas
econdmica e socialmente, construindo a imagem da reforma agrdria que produz,
nao desmata e gera riquezas’ (MDA; Incra, 2014, p. 21). Seria adequado concluir
que as tarefas do governo em relagio aos assentamentos ainda tém vdrias etapas a
serem cumpridas.

BOX 1
Estratégias definidas pelo MDA/Incra para atendimento do publico-alvo da
reforma agraria

1) Priorizacao de regides em extrema pobreza, com demanda social fundamentada pelos indicadores de censos
demograficos, amostras, bem como identificacdo de familias caracterizadas de baixa renda.

2) Ordem de preferéncia de acesso a terra, de acordo com a Lei n® 8.629/93 e Portaria MDA n® 6/2013
(suspensa temporariamente).

3) Para incluséo e/ou permanéncia no PNRA, sera imprescindivel o cadastramento concomitantemente no Sipra
e no Cadastro Unico (CadUnico), a validagéo para identificacdo do publico do meio rural e o acesso a outros
programas sociais.

4) Documentacdo dos integrantes da unidade familiar.
5) Transparéncia no processo seletivo.

6) Inclusdo no CadUnico das familias candidatas ao PNRA como condico obrigatéria para concluso do processo
seletivo.

7) E obrigatério na inscricso o ndmero de identificacdo social (NIS).
8) Selecdo diferenciada para familias candidatas a projetos novos e a projetos em desenvolvimento.

9) Incra desempenhara acdes com o objetivo de apoiar o cadastramento das familias candidatas ao CadUnico, por
meio de busca ativa — publico especifico.

10) Nos assentamentos com vinte lotes vagos ou mais, havendo demanda, deverao ser reservadas até 5% das suas
parcelas para jovens trabalhadores rurais solteiros, com idade n&o superior a 29 anos, residentes ou oriundos
no meio rural.

11) Havendo lotes do tipo “para-rural” no assentamento, terdo prioridade as familias cujos representantes possuam
menor forca de trabalho e se proponham a exercer atividades hortigranjeiras.

Fonte: MDA; Incra (2014).
Elaboracdo dos autores.

3.3 Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF)

O PRONAF Crédito atingiu, em 2013, 2,1 milhoes de contratos, ultrapassando
a marca de 2 milhdes depois de seis anos e alcan¢ando sua terceira melhor
performance nesse quesito desde sua criagdo. J4 o valor emprestado ultrapassou
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a marca de R$ 20 bilhées, o maior volume financiado. Em comparagio com
2012, o crescimento do montante financiado foi, em termos reais, de 18%, com
performances expressivas tanto no custeio como no investimento — 15% e 20%
superiores ao ano anterior, respectivamente.

Na realidade, dois processos parecem se consolidar: 7) a concentragio dos
empréstimos de custeio, com a diminui¢do no nimero de contratos e a ampliacio
do volume emprestado; e 7i) o crescimento do publico beneficiado pelos emprés-
timos de investimento, sem crescimento proporcional no montante financiado.
Tem-se, por um lado, o maior volume de recursos destinados ao custeio e, por outro,
amenor quantidade de contratos de custeio desde 1999. Assim, enquanto o valor médio
dos empréstimos de custeio aumentou, entre 2009 e 2013, 62%, o valor médio dos
empréstimos de investimento diminuiu 12%. Nesse contexto, a participagao
dos contratos de investimento no total de contratos foi superior a dois tergos,
abrangendo cerca de 40% do total de estabelecimentos que, segundo o Censo
Agropecudrio de 2006, atendem aos critérios de elegibilidade ao programa.

No que concerne ao Plano Safra 2013-2014, nio se verificam mudangas
substanciais, preservando-se, na quase totalidade, as regras de enquadramento
dos beneficidrios, os encargos incidentes sobre os empréstimos e os limites de
financiamento. Deu-se, além disso, continuidade as medidas de fortalecimento
das linhas “alternativas” do programa, voltadas ao publico feminino e jovem, bem
como aos sistemas de produgio agroecolégicos. Houve, também, a destinacao
de um maior volume de recursos para 0 PRONAF, como vem ocorrendo desde
sua criagdo, em especial nas altimas oito safras. Ampliou-se o valor limite do
financiamento de investimento do grupo B de R$ 3,5 mil para R$ 4 mil e deu-se
tratamento ao endividamento dos assentados da reforma agrdria. Criou-se, ainda,
uma “nova sistemdtica de crédito para familias da reforma agrdria”, em que se “prevé
ciclos progressivos e orientados de estruturagio produtiva”.®® Pela apresentagio
dessa nova sistemdtica, fica evidente o pressuposto de que o agricultor assentado
trilhard um caminho ascendente: inicia pela instalagao, com créditos de apoio
inicial e fomento produtivo da ordem de R$ 10 mil, passa em seguida ao ciclo
da inclusao produtiva, que contempla financiamentos por trés anos no valor de
R$ 4 mil ao ano, chegando, assim, ao dltimo ciclo antes de acessar as demais
linhas do PRONAE Esse ultimo ciclo, denominado de estruturagio produtiva,

abrange um crédito investimento de R$ 25 mil e trés operagdes de custeio no
valor de R$ 7,5 mil cada.

Esse desenho estd em sintonia com as diretrizes do programa de conceder
aos agricultores familiares financiamento em volume suficiente e oportuno
dentro do calenddrio agricola, permitindo, assim, “seu acesso e permanéncia

80. Brasil (2014).
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no mercado, em condigdes competitivas’, bem como o “aumento da produti-
vidade do trabalho agricola”.®' Vale, nesse sentido, recordar uma das primeiras
andlises do PRONAE, desenvolvida por Maria José Carneiro em artigo de 1997,
que acertadamente observa que o programa “nao explicita, no contexto da hete-
rogeneidade prépria da agricultura brasileira, qual forma de producao familiar
teria a capacidade de realizar a absor¢io da mao de obra, mantendo ao mesmo
tempo a competitividade na economia”. Para a autora, ¢ contraditério “atribuir
ao produtor a meta de aumentar a produtividade, esperando, simultaneamente,
que ele amplie a oferta de emprego”.®*

Dado que, em relagao  avaliacdo realizada na edi¢ao anterior deste periddico,
nao se observaram alteragdes na distribuicdo regional e por culturas — fato que
corrobora o perfil do programa, notadamente na modalidade crédito de custeio, de
beneficiar os agricultores integrados aos mercados e com densidade tecnolédgica —,
busca-se, neste texto, aprofundar a discussio sobre as dificuldades do pro-
grama em atender ao conjunto heterogéneo da pequena agricultura familiar.
Sabe-se que a parcela dos pequenos agricultores excluidos do programa abrange
aqueles que nao contam com oportunidades de ampliar a produtividade do trabalho
e de se integrarem competitivamente aos mercados, o que se reflete em barreiras
a0 acesso a politica de crédito. Vale sublinhar que esse enorme contingente de
agricultores, para os quais usualmente se afirma serem mais adequadas as politicas
de corte assistencial, tem suas oportunidades produtivas bloqueadas pelo acesso
precdrio e insuficiente 2 terra e a d4gua. Como grupo social, tais agricultores se
caracterizam, de um lado, por relagées subordinadas a grande propriedade ¢ ao
capital comercial e, de outro, por serem ofertantes de trabalho para a agricultura
e para o meio urbano. Nesse sentido, ndo se pode perder de vista a centralidade
que as politicas agrdrias devem ter para esse publico, bem como a necessidade
de adotar, em favor deles, medidas voltadas para as relagoes trabalhistas. Essas
lacunas na politica de desenvolvimento agririo estdao longe de serem preenchidas
por politicas de corte assistencial. Com maior e melhor acesso a terra e 4 dgua e
com agoes no mercado de trabalho agricola, esses pequenos agricultores teriam
ampliadas suas capacidades de buscar oportunidades produtivas.

3.3.1 Cobertura dos contratos por regides e microrregioes

A ampliagio do nimero de contratos de investimento em 2013 significou um
crescimento de participagdo da regido Nordeste, mas sem alteracdo na distri-
buigao regional no que concerne ao montante dos recursos. Nos contratos de
investimento, o Nordeste preservou sua elevada participagio — da ordem de dois

81. Decreto n® 1.946/1996, Artigo 22, § 22 alineas b e c.
82. Ver Carneiro (1997).
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tergos — que, associada ao maior peso dessa modalidade no total de contratos,
implicou um aumento de 45% para 49% na participagao sobre o total de contratos.
Tal movimento nio se refletiu, no entanto, no aumento de sua participagdo no
montante financiado, que continuou ao redor de 15%.

Observa-se clara distingao regional entre os perfis distributivos dos emprés-
timos de custeio e investimento. No Nordeste, destacam-se empréstimos de
investimento de menor valor, da ordem de R$ 3 mil, o que representa pouco
menos da metade do valor médio dos financiamentos de custeio observados na
regido. A tabela 5, que apresenta as distribuicoes regionais do total de contratos e
do volume financiado, bem como os valores médios, por regiao, dos contratos de
custeio e investimento, deixa claro que, no Nordeste, além dos valores médios dos
contratos serem bem inferiores aos praticados nas demais regides, os valores
dos contratos de custeio superam em muito os de investimento, diferentemente do
observado nas outras regides que registram valores médios semelhantes em ambas
as modalidades. Pode-se inferir que, enquanto no Nordeste hd uma clara distingao
entre os publicos beneficiados pelas duas modalidades de financiamento, nas
outras regioes estes tém perfis bastante semelhantes.

TABELA 5
Distribuicdo regional do PRONAF Crédito e valores médios dos contratos, segundo
modalidades (2013)

Investimento Custeio
Relacdo de
Regido Distribuicéo regional Valor Distribuicdo regional Valor valores médios
médio médio  (custeio/investimento)
Contratos (%) ~ Valor (%) (R$) Contratos (%) ~ Valor (%) (R$)
Norte 6 " 13.745 3 3 15.378 11
Nordeste 65 25 2.923 " 5 6.696 23
Sudeste 12 21 13.445 19 20 15.079 1,1
Sul 15 37 19.387 63 66 14.715 0,8
Centro-Oeste 2 6 27.599 5 6 19.066 0,7
Brasil 100 100 7.734 100 100 14.091 1.8

Fonte: Banco Central do Brasil.
Elaboracao dos autores.

A distingao entre os perfis de beneficidrios do PRONAF Crédito segundo
modalidade do empréstimo aponta para a necessidade de analisar a cobertura —
a relagao entre publico beneficiado e potencial — por modalidade. A proxy da
taxa de cobertura considera a razao entre o numero de contratos e 0 nimero
de estabelecimentos agropecudrios que atendem aos critérios de elegibilidade
ao programa, tendo por base os dados do Censo Agropecudrio 2006. E o que
apresenta a tabela 6: expressivo grau de cobertura dos contratos de investimento
na regiao Nordeste, associado a um reduzido patamar no caso dos de custeio.
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TABELA 6
Razdo entre numero de contratos, sequndo modalidade, e niimero de
estabelecimentos pronafianos (2013 e 2006)

(Em %)
Regides Custeio Investimento
Norte 4 22
Nordeste 4 46
Sudeste 19 28
Sul 52 28
Centro-Oeste 15 13
Brasil 16 36

Fontes: Banco Central e IBGE.
Elaboragdo dos autores.

Concretamente, considerando que cada contrato de custeio ou investimento
foi firmado por somente um agricultor, a cobertura do PRONAF Crédito no
investimento ¢ 46%, e no PRONAF Custeio, de tao somente 4%. Tal quadro
assemelha-se ao que é observado na regiao Norte, em que a cobertura do crédito
investimento é bem inferior, da ordem de um quinto. Na regiao Sul, observa-se
situagao bastante diversa: a cobertura dos empréstimos de custeio atende a pouco
mais de metade dos agricultores potencialmente beneficidrios, ao passo que o
total de contratos de crédito investimento cobre pouco mais de um quarto dos
agricultores elegiveis. Esse cendrio corrobora a interpretacio segundo a qual o
PRONAF Crédito parece ter dois publicos no Nordeste, enquanto que, nas demais
regioes, os agricultores beneficiados pelos empréstimos de custeio e investimento
tém o mesmo perfil.

3.3.2 Determinantes da concessao dos créditos de custeio e investimento do PRONAF

Para a avaliagio dos determinantes da distribuicao territorial dos créditos do
PRONAE utilizou-se, como varidveis de interesse, o nimero de contratos e a taxa
de cobertura dos contratos frente ao niimero de estabelecimentos pronafianos,
por microrregido. Como se observou uma distingao bem acentuada dos perfis
dos contratos de investimento e custeio, considerou-se mais apropriado avaliar
separadamente, por modalidade, a contratagdo e a cobertura do programa. Essas
informagdes — contratos do PRONAF e niimero de estabelecimentos agropecudrios
elegiveis a0 PRONAF — sdo oriundas do Anudrio Estatistico do Credito Rural de
2013 e do Censo Agropecudrio 2006.

O modelo usado foi o de minimos quadrados ponderados — pelo total de
estabelecimentos — no caso da proxy da taxa de cobertura —, e de minimos quadrados
ordindrios — no caso do volume de contratos. As varidveis construidas do produto
interno bruto (PIB) da agricultura por pessoa ocupada, do PIB da agricultura
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por estabelecimento e de pessoas ocupadas na agricultura por estabelecimentos
completam a lista.® Vale notar que estas tltimas estao expressas em logaritmo
natural (/) e que a primeira delas, o /z do PIB da agricultura por pessoa ocupada,
pode ser considerada como proxy da produtividade do trabalho, ao passo que as
outras duas como proxies do tamanho econdémico do estabelecimento medido pelo
PIB e pelo pessoal ocupado. Essas trés varidveis derivadas — /n PIB agricultura por
populagio ocupada, In PIB agricultura por estabelecimento e In populacio ocupada
por estabelecimento — foram empregadas para a regressao dos /z de contratos sempre
com coeficientes sem significAncia estatistica. O quadro 2 apresenta as covaridveis
para cada varidvel dependente.

QUADRO 2
Variaveis explanatorias empregadas para a proxy da taxa de cobertura do programa
e do numero de contratos — log natural’

Razdo entre niimero de contratos e nimero de

. Log natural do nimero de contratos
estabelecimentos

Varidveis explanatorias

a) % populacdo rural; a) log natural do PIB agricultura;
b) % PIB agropecudrio; b) log natural do total de estabelecimentos;

) % estabelecimentos da agricultura familiar (sobre o total de  ¢) log natural do total de estabelecimentos da agricultura
estabelecimentos); familiar;

d) % estabelecimentos pronafianos (sobre o total de

. i d) log natural do total de estabelecimentos pronafianos;
estabelecimentos);

e) % estabelecimentos PRONAF B (sobre o total de estabeleci- ) log natural do total de estabelecimentos pronafianos de

mentos pronafianos); tipo B;

f) % populacdo ocupada na agricultura; f) log natural da populacéo rural;

g) PIB agricultura por populagéo ocupada agricultura (/n); g) log natural da populacdo ocupada na agricultura;
h) PIB agricultura por estabelecimento (/n); h) grande regiao.

i) pessoas ocupadas por estabelecimento;

j) grande regido.

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' As estimativas foram desenvolvidas por modalidade, com o emprego desse mesmo conjunto de variaveis.

No caso dos contratos de custeio, fica patente o viés plutocrdtico distribuicao
dos empréstimos entre os estabelecimentos de menor 4rea e com emprego de mao
de obra familiar e contratada.

Observando os resultados da regressao por minimos quadrados ponderados,
com base nos dados microrregionais, pode-se dizer, grosso modo, que varidveis de
recorte demografico — democritico — apresentam coeficientes negativos, enquanto
as varidveis econdmicas — plutocrdticas — coeficientes positivos. Concretamente,

83. Com base em informacdes do PIB dos municipios de 2012, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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a participa¢ao da populagio rural e as participagoes dos estabelecimentos pronafianos
e de estabelecimentos pobres (PRONAF tipo B) tém efeitos negativos na taxa de
cobertura do PRONAE enquanto a proxy da produtividade do trabalho agricola (/% PIB
agricultura por populagao ocupada) apresenta efeito positivo. A participagio do PIB da
agricultura ndo apresenta efeito, pois seu coeficiente nao tem significncia estatistica.
H4, na verdade, efeito pré-pobre, como mostram os coeficientes das varidveis PIB da
agricultura por estabelecimento e o percentual de participacio da populagio ocupada
na agricultura. Jd o efeito positivo da participagao da agricultura familiar associado aos
resultados anteriores indica que o puiblico beneficiado sdo os estabelecimentos menores,
absorvedores de mao de obra, com maior produtividade e nio pobres. Ou seja, é a
agricultura familiar consolidada e parcela dos chamados em transico. Tal resultado
evoca a contradi¢io apontada por Carneiro (1997), segundo a qual seria impossivel
esperar que o programa, buscando incrementar a produtividade em estabelecimentos
marcados pelo uso intensivo de mao de obra, tivesse por objetivo, também, o aumento
da populagao ocupada. Fica patente, pelo processo de concentragio dos recursos do
custeio e pelo perfil da concesso, que 0 aumento da produtividade deve estar gerando
menor absor¢io de mio de obra. De outra parte, o coeficiente negativo para o PIB por
estabelecimento mostra que o programa se dirige prioritariamente aos estabelecimentos
de tamanho econémico médio e pequeno, o que vem ao encontro dos objetivos do
programa de apoiar os agricultores de pequeno porte.

TABELA 7

Microrregides: parametros estimados para taxa de cobertura do PRONAF Crédito de

Custeio (2013)
Variavel Coeficiente Desvio padréo
Intercepto -0,74027 0,19139*
% populagdo rural -0,67604 0,11536*
% PIB agropecudrio 0.03885 0,11546
% estabelecimentos PRONAF (sobre o total de estabelecimentos) -3,99451 0,34470*
% estabelecimentos PRONAF B (sobre total de estabelecimentos pronafianos) -0,65094 0,04599*
% estabelecimentos da agricultura familiar (sobre o total de estabelecimentos) 4,86548 0,38261*
% populagdo ocupada na agricultura 0,76959 0.11806*
PIB agricultura por populacdo ocupada agricultura (/n) 0,24774 0,03522*
PIB agricultura por estabelecimento (/n) -0,20090 0,03336*
Pessoas ocupadas por estabelecimento 0,01281 0,00843
R2 0,5822
Numero de observages 553
Teste F 86,63

Fonte: Bacen e IBGE.
Elaboracdo dos autores.
Nota: * Significante a 1%.
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TABELA 8

Microrregides: parametros estimados para o numero de contratos do PRONAF

Crédito de Custeio (2013)
Varidvel Coeficiente Desvio padréo
Intercepto 0,58362 0,89835
Log natural da populacdo rural -1,04619 0,16039*
Log natural do PIB agropecudrio 0,48504 0,08142*
Log natural do niimero de estabelecimentos -2,55282 0,56191*
Log natural do ntimero de estabelecimentos da agricultura familiar 16,75185 1,78470*
Log natural do nimero de estabelecimentos pronafianos -11,65693 1,40442*
Log natural do nimero de estabelecimentos pronafianos do grupo B -0,93721 0,14373*
Log natural da populacdo ocupada na agricultura -0,12109 0,20751
R2 0,5818
Ndmero de observagoes 553
Teste F 110,92

Fonte: Bacen e IBGE.
Elaboracdo dos autores.
Nota: * Significante a 1%.

Os resultados do modelo de regressao para o /z do nimero de contratos de
custeio do PRONAE presentes na tabela 8, apontam para conclusoes semelhantes ao
apurado para a taxa de cobertura do custeio: coeficientes negativos para as covaridveis
de cardter demogréfico-social (populagio rural, niimero de estabelecimentos, nimero
de estabelecimentos pronafianos, nimero de estabelecimentos pobres — grupo B —
e populagio ocupada na agricultura)® e positivo para o indicador econdmico
(PIB da agricultura). Nao hd davida, por outro lado, que os créditos de custeio do
PRONAF se dirigem as microrregioes cuja participacio da agricultura familiar é
mais expressiva, 0 que, associado aos outros resultados, mostra que maior parcela
dos contratos se dirige para a agricultura familiar de corte empresarial.

Pode-se, pois, concluir que o crédito custeio dirige-se mais fortemente para as
microrregides com maiores participacdes dos estabelecimentos familiares, da popu-
lacao ocupada na agricultura e com maior produtividade do trabalho agropecudrio.
Por outro lado, rareiam os empréstimos de custeio quanto menor a popula¢io rural,
o total de estabelecimentos de agricultores pronafianos e do tipo B, e o PIB da
agricultura por estabelecimento na microrregido. Quando se inserem as varidveis
regionais, verifica-se que a distribuicao do custeio é pr6-Sul, com a manutengio da
magnitude e significAncia dos coeficientes para as demais vari4veis. E o que mostra
a tabela 9, tendo por varidvel de referéncia (para comparacio inter-regional) a taxa
de cobertura do PRONAF Custeio na regido Sul (microrregioes).

84. Ha que se ter presente que o coeficiente da populacdo ocupada na agricultura ndo é significante.
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TABELA 9
Microrregides: parametros estimados para taxa de cobertura do PRONAF Crédito de
Custeio 2013 (2010; 2006; 2012)

Variavel Coeficiente Desvio padréo
Intercepto 0,14198 0,174684*
% populacdo rural -0,35183 0,099200
% PIB agropecuario 0.11558 0,099077*
% estabelecimentos PRONAF (sobre o total de estabelecimentos) -1,26148 0,355605
% estabelecimentos PRONAF B (sobre estabelecimentos) -0,54184 0,048878
% estabelecimentos da agricultura familiar (sobre o total de estabelecimentos) 1,75649 0,391835
% populagao ocupada na agricultura 0,46157 0.101309
PIB agricultura por populacdo ocupada agricultura (/n) 0,10058 0,031489
PIB agricultura por estabelecimento (/n) -0,09427 0,029393
Pessoas ocupadas por estabelecimento 0,00808 0,007085*
Norte -0,38529 0,026451
Nordeste -0,24324 0,026191
Sudeste -0,15259 0,021821
Centro-Oeste -0,26161 0,029306
R2 0,7130

Numero de observages 553

Teste F 103,17

Fonte: Bacen e IBGE.

Elaboracdo dos autores.

Nota: * Significante a 1%.

Obs.: A variavel de referéncia utilizada para a comparacdo inter-regional é a taxa de cobertura do PRONAF Custeio na regido
Sul (microrregides).

3.3.3 Contratos de investimento: distribuicdo pro-Nordeste

No investimento, poucas varidveis contam com coeficientes estaticamente significativos.
Aquelas com efeitos estimados apontam para um paradoxo na determinagio da distribui-
¢do regional do niimero de contratos de investimento, dado que o niimero de contratos
de investimento cresce quanto menor é o niimero de estabelecimentos do grupo B e
mais presente na regiao Nordeste comparativamente a regido Sul (varidvel de referéncia).
Retirando-se a varidvel regional, o efeito da varidvel “percentual de estabelecimentos
do grupo B” mostra-se positivo quando se exclui o intercepto da estimagio. Como na
estimagio das determinantes da distribuigio regional dos contratos de investimento,
s30 muitas, como dito, as varidveis cujos coeficientes nao sao significantes, coloca-se
em xeque a robustez do modelo estimado.

O fato do crédito investimento ser pré-Nordeste e a0 mesmo tempo contrdrio
a participacio de estabelecimentos pobres — do tipo B —, ainda que estranho,
parece indicar que a politica voltada para a agricultura pobre teve por eixo a
concentragio no Nordeste, mas nao se voltou para os mais pobres. Parece, assim,
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que os estabelecimentos tipo B em outras regides e os mais pobres no Nordeste
sao discriminados na distribuicio dos contratos de investimento.

Isso se verifica, também, no coeficiente de correlagao entre o percentual
de participagdo dos estabelecimentos do tipo B sobre o total de pronafianos
e a proxy da cobertura dos contratos de investimento nas microrregides
nordestinas, que é de -0,332. E fato, todavia, que dada a elevada participagio
dos agricultores de subsisténcia no Nordeste, o perfil distributivo sem a varidvel
“regiao” acompanha a participagao dos estabelecimentos do tipo B.

TABELA 10
Microrregides: parametros estimados para taxa de cobertura do PRONAF Crédito de
Investimento 2013 (2010; 2006; 2012)

Variavel Coeficiente Desvio padréo
Intercepto 0,36714 0,300995
% populacgdo rural 0,18952 0,170768
% PIB agropecuario -0,13428 0,170696
% estabelecimentos PRONAF (sobre o total de estabelecimentos) 0,25218 0,613674
% estabelecimentos PRONAF B (sobre estabelecimentos pronafianos) -0,31307 0,083477"""
% estabelecimentos da agricultura familiar (sobre o total de estabelecimentos) -0,11151 0,676212
% populagdo ocupada na agricultura 0,10155 0.174468
PIB agricultura por pop ocupada agricultura (/n) 0,05881 0,053959
PIB agricultura por estabelecimento (/n) 0,04609 0,050414
Pessoas ocupadas por estabelecimento 0,00595 0,011996
Norte -0,07987 0,045588*
Nordeste 0,26501 0,045072"""
Sudeste 0,07357 0,037664*
Centro-Oeste -0,10243 0,005058**
R2 0,2479

Nimero de observagoes 556

Teste F 13,74

Elaboracdo dos autores.
Notas: * Significante a 1%.
**Significante a 5%.
*** Significante a 10%.
Obs.: A variavel de referéncia utilizada, para a comparacdo inter-regional, é a taxa de cobertura do PRONAF Investimento na
regido Sul (microrregices).

Quando se faz a andlise com base no log natural do niimero de contratos de
investimento, as varidveis (em log natural) “ntimero de estabelecimentos pronafianos”
e “populagio ocupada na agricultura” apresentam coeficientes positivos e significa-
tivos. E a regido Nordeste, na varidvel categérica “regido” — tendo como parimetro
a regiao Sul —, apresenta, também, coeficiente positivo. Por outro lado, o niimero
de estabelecimento do tipo B, a populagio rural e a regido Centro-Oeste (frente a
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regido Sul) exibem coeficientes negativos. Ou seja, confirma-se que a modalidade
investimento ¢ o caminho para a concesso de crédito para a agricultura de subsisténcia,
mas se realiza via concentragao das operagoes no Nordeste, o que é evidente pela
predominancia do FNE no montante de contratos de investimentos. Efetivamente,
cerca de dois tercos dos contratos de investimento tém como origem os recursos do
FNE, representando pouco menos de um quarto do valor emprestado, dada, como
dito, a segmentacao entre os agricultores beneficiados por essa modalidade. Mas se
nota que, no Nordeste e nas outras regioes, a ruralidade e a presenga de agricultores
pobres influenciam negativamente a taxa de cobertura do crédito investimento, ainda
que essa modalidade de contrato dirija-se &s microrregioes com maior participacio de
pronafianos e de trabalhadores agricolas na populagio ocupada. Conclui-se, como no
custeio, pela discriminagao dos mais pobres e, nesse caso, dos mais pobres dos pobres.

TABELA 11
Microrregioes: parametros estimados para o numero de contratos do PRONAF
Crédito de Investimento (2013)

Variavel Coeficiente Desvio padrao
Intercepto -1,54680 0,566958**
Log natural da populagéo rural -0,33841 0,101039**
Log natural do PIB agropecuario 0,00853 0,053440*
Log natural do niimero de estabelecimentos -0,41501 0,408552
Log natural do nimero de estabelecimentos da agricultura familiar -1,97918 1,346943*
Log natural do niimero de estabelecimentos pronafianos 3,64404 1.059328
Log natural do ntimero de estabelecimentos pronafianos do grupo B -0,30121 0,104061
Log natural da populacdo ocupada na agricultura 0,39144 0,127791
Norte -0,01157 0,138922*
Nordeste 1,09666 0,135364
Sudeste -0,17381 0,113666*
Centro-Oeste -0,55924 0,152388
R2 0,8027

Ndmero de observagoes 556

Teste F 201,25

Elaboracdo dos autores.
Notas: * Significante a 1%.
** Significante a 10%.
Obs.: A variavel de referéncia utilizada, para a comparacdo inter-regional, é a taxa de cobertura do PRONAF Investimento na
regido Sul (microrregices).

3.3.4 A distribuicdo plutocratica do PRONAF

A presente avaliacdo do programa tratou de trés aspectos: o plano safra 2014-
2015; o desempenho recente do programa em termos de contratos e volume
emprestado; e uma avaliacdo dos determinantes da distribuigéo territorial do
programa. Os resultados dessa avaliagao mostram claramente que a distribuigao
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dos contratos é mais influenciada pelos indicadores de desempenho econé-
mico que pelos sociodemogréficos. Fica, portanto, patente que a distribuigao
territorial dos contratos do PRONAF nio é democritica (nio se dirige onde
se tem mais agricultores e maior ruralidade) e sim plutocrdtica (dirige-se onde
o PIB agropecudrio é maior e onde se conta com mais agricultores familiares
consolidados). Essa conclusdo jd era conhecida e, por vezes, justificada sob
o argumento de que os agricultores familiares pobres devem ser objeto de
politicas de corte assistencial.

Observa-se, por outro lado, que esses agricultores pobres que representam
a maior parte da agricultura familiar e respondem pela maior parte da mao
de obra no campo sio contemplados pela modalidade do investimento, mas
essa boa cobertura tem viés eminentemente regional, e nio especificamente
determinado para atendimento aos agricultores do tipo B. Pode-se, portanto,
concluir que os créditos do PRONAF investimento, notadamente o chamado
microcrédito, dirigem-se & pequena agricultura de subsisténcia, com resultados
que apontam para um alijamento dos mais pobres entre os pobres. Ou seja,
mesmo na modalidade de investimento, observa-se uma diferenciagio entre
os beneficiados, privilegiando-se os menos pobres.

Convém lembrar que parcela importante da mao de obra assalariada, notadamente
agricola, provém desse segmento preterido. Efetivamente, segundo dados da PNAD
2012, metade da mao de obra assalariada agricola é origindria do meio urbano e um
sexto da mao de obra assalariada agricola provém de domicilios de conta préprias
agricolas. A pobreza rural ou agricola ¢ repartida entre os conta-préprias agricolas
com pouca terra e os assalariados, e é sobrerrepresentada frente a sua importancia
populacional. Fica, assim, bastante claro que as precariedades de acesso a terra e do
mercado de trabalho sdo entraves para o aumento da produtividade do trabalho da
agricultura de subsisténcia e ressentem, ainda, a falta de resposta satisfatéria do Estado
as mesmas demandas de décadas atrds: reforma agraria e formalizagio do trabalho
assalariado na agricultura.

3.4 Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA)

De 2012 para 2013, o PAA® sofreu um acentuado decréscimo: considerando
todas as suas modalidades, foi verificada uma diminuicio de 42,15% no ntimero
total de produtores familiares que participam como beneficidrios fornecedores

85.A plataforma PAA Data unifica, organiza e divulga informagGes sobre as modalidades e os executores do PAA. Ela permite
consultar dados desagregados por estados e municipios, apresentando informac6es sobre agricultores fornecedores, tipo de
produtos, recursos, entidades beneficiadas, volume de produtos comercializados, entre outras. Cumpre indicar, porém, que as
informacGes disponiveis sobre as modalidades que a CONAB opera néo séo necessariamente idénticas as apresentadas no
sumario executivo anual divulgado pela companhia. Em alguns casos, as diferencas séo explicadas pela utilizacdo de distintos
critérios de consolidagao; em outros, detectam-se inconsisténcias no sistema. Pequenas lacunas de informagGes sdo observadas
mesmo nos dados relativos ao PAA estadual e PAA municipal — operados pelo MDS —, em especial na desagregacéo por UF.
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do programa — de 228,4 mil, em 2012, para 132,1 mil, em 2013 — e uma baixa
de 41,95% dos recursos nele investidos — de R$ 954,1 milhées para R$ 553,8
milhoes no mesmo periodo. Esta queda, no entanto, nao ocorreu da mesma forma
em todas as modalidades do PAA: conforme mostra a tabela 12, ela concentrou-se
fortemente nas modalidades operadas pela Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB), cujos recursos cairam 62% em relagao a 2012 — de R$ 586,5 milhoes
para R$ 224,5 milhoes —, com concomitante redugao do ntimero de fornecedores
a apenas 40,8 mil, menos de um tergo do total de 128,2 mil, registrado em 2012.

TABELA 12
Numero de agricultores fornecedores e total de recursos investidos no PAA (2012 e 2013)
2012 2013

Modaldades Agricultores-fornecedores Total d&SCUBOS Agricultores-fornecedores Total d&;e)zcursos
PAA CONAB 128.294 586.567.130,50 40.866 224.517.124,45
PAA estadual 18.753 55.318.656,43 21.406 70.995.107,08
PAA municipal 17.192 59.627.492,48 14.210 40.146.871,09
PAA estadual + municipal 35.945 114.946.149,00 35.616 111.141.978,00
PAA Leite 28.254 137.704.717,97 20.051 107.044.299,23
Total 192.493 839.217.997,00 96.533 442.703.402,00

Fonte: PAA Data.
Elaboracdo dos autores.

As demais modalidades do programa apresentaram, em 2013, ligeiras osci-
lagoes de alta e baixa em relagio a execucio de 2012: o PAA estadual aumentou
em 14% o nimero de fornecedores e em 28% os recursos investidos — chegando
a R$ 70,9 milhées —, ao passo que o PAA municipal sofreu diminuigao de 17%
no total de agricultores participantes e de 33% nos recursos — anotando a soma
de R$ 40,1 milhées. A modalidade PAA Leite, por sua vez, reduziu-se em 29%
no total de fornecedores e em 22% no volume de recursos.

A andlise do baixo desempenho do PAA em 2013 nio pode deixar de con-
siderar o processo de redefinicao de estratégias de atuagao do MDS no programa.
Em linhas gerais, tal processo vem ultimando a substituicio do modelo de con-
vénio pelo modelo centrado nos termos de adesio, celebrados entre o ministério e
administragoes estaduais e municipais. As consequéncias dessa mudanga ainda nao
estdo suficientemente sedimentadas para embasar um progndstico sobre o futuro do
programa. Pode-se, porém, considerar que, se por um lado elas tendem a promover
formas de participagao individualizada dos beneficidrios fornecedores e retirar o
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protagonismo de cooperativas e associagdes,*® por outro podem mostrar-se eficazes
no alcance a agricultores isolados e nio cooperativados em municipios pequenos
e afastados das capitais. Cumpre ter em conta que esse alargamento do modelo
da adesdo, pelo qual o programa ganha em capilaridade mediante a articulacio
com as prefeituras, decorre das diretrizes estratégicas do Plano Brasil Sem Miséria.
A subsecio 3.4.1 aborda mais detalhadamente estas mudangas e os niimeros gerais
de execucio da politica.

3.4.1 PAA CONAB

As operagoes da Conab, como unidade executora do PAA, contam com recursos
do MDS e do MDA, mas, considerando-se a trajetéria do programa nos tltimos
anos, pode-se admitir que a participagao do MDA tornou-se praticamente residual,
adstrita 2 modalidade “formacio de estoque”™:*” em 2013, esta representou apenas
9% do volume de recursos executados e 7% do nimero total de beneficidrios
fornecedores do PAA CONAB (ou 3,6% dos recursos e 2% dos agricultores
participantes do PAA em sua totalidade). Mesmo nessa extensao do programa,
foi registrada uma forte redugio: de 2012 a 2013, o niimero de fornecedores da
modalidade “formacio de estoque” financiada pelo MDA caiu de 8,9 mil para
2,7mil. Os dados da execugao or¢amentdria, apresentados em outra se¢io, indicam
que esse rebaixamento nao se explica pela falta recursos financeiros: com efeito,
dos R$ 88,4 milhées autorizados para despesas do MDA com agées relacionadas
ao PAA, apenas R$ 20,2 milhées — 23% do total — foram executados.

Além de cofinanciar, com 0 MDA, também a modalidade “formacio de
estoque”, 0 MDS realiza, por meio da CONAB, as modalidades “compra direta
da agricultura familiar” e “compra direta com doagdo simultdnea”. Esta tltima
responde pela maior parte do PAA CONAB: em 2013, ela abrangeu 81% dos
agricultores participantes e 78% dos recursos de todas as modalidades do programa
operadas pela CONAB. Também nesta modalidade, contudo, foi constatada uma
abrupta diminuigao das agoes: de 2012 a 2013, o nimero de agricultores partici-
pantes baixou de 95,1 mil para apenas 33,7 mil, queda de 65%. Esse desempenho
revela-se especialmente preocupante, na medida em que se tem em conta que a
“doacio simultidnea’, operada pela CONAB, é a modalidade que, em regra, agrupa

86.A modalidade "compra institucional”, introduzida pela Resolucao n¢ 50, de 2012, do Grupo Gestor do PAA, que prevé
a aquisicdo, por chamada publica, da producdo da agricultura familiar para abastecimento de instituicdes que fornecem
alimentacéo — como quartéis, hospitais, presidios e outras — ndo seré objeto de anélise deste capitulo. Os dados referentes
a essa modalidade, disponiveis até o momento de redagao deste texto, dizem respeito apenas a valores contratados (ou
em execucdo): R$ 11,9 milhGes em chamadas publicas da Unido (criadas no dmbito do MDS, do MEC, do Ministério da
Satide e do Ministério da Defesa); R$ 521,5 mil no ambito estadual (valor relativo apenas a chamada publica aberta pela
Superintendéncia dos Servicos Penitencirios no Rio Grande do Sul para abastecimento de seis presidios); e R$ 497,4 mil
no ambito municipal (valor que agrega chamadas publicas abertas pelo municipio gatcho de Erechim e pelo municipio
alagoano de Vicosa). Como ndo constam informagées consolidadas do nimero de beneficidrios fornecedores, a anélise
da modalidade "“compra institucional” sera feita apenas na proxima edicdo deste periddico.

87. Para uma descricao das modalidades do PAA, ver as duas ultimas edicdes deste periodico.



408 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise | BPS | n. 23 | 2015

o0 segmento mais pobre e menos estruturado da agricultura familiar, considerando
o universo dos produtores participantes do PAA.

A mediac¢io da CONAB, secundada pelo Incra entre os assentados da reforma
agrdria, vinha se mostrando essencial 4 expansio da modalidade “compra com doagio
simultdnea” como canal de inclusio dos produtores mais pobres no programa.
Atuando junto as esferas locais de poder — governos estaduais e prefeituras —, essas
instituigoes nao apenas divulgam os objetivos do PAA, como ainda funcionam
como instancias organizadoras do programa. As cooperativas e associagoes de
produtores, absorvendo, como ente coletivo, as tarefas relativas aos requisitos
burocrdticos de entrada no programa e  construgao das propostas de participacio
junto as unidades recebedoras, desoneram os produtores do cumprimento indivi-
dual dessas exigéncias, que nao raro demandam informagées e condi¢cdes — como
acesso a internet — de que muitos nio podem dispor. Além disso, a vinculagao a
cooperativas e associagoes tem se revelado fundamental para assegurar a participagao
dos pequenos produtores, visto que, para a constitui¢ao dessas organizacoes, todos
os membros sio contemplados na medida de suas capacidades de oferta. Por fim,
a doagio simultinea no PAA CONAB, ao absorver a producio de agricultores
mais vulnerdveis e estimular sua diversidade, contribui para garantir a seguranga
alimentar dos préprios agricultores.

A descontinuidade observada em 2013 pode comprometer parte dos esforcos
ja realizados pelo PAA no sentido de promover a organizacio dos agricultores em
associagoes, induzir a estruturagio produtiva das unidades familiares, ampliar a
capacidade de oferta e conferir escala e diversidade a produgio, além de todo o
trabalho realizado na articulacdo local entre produtores e unidades recebedoras
beneficiadas com entrega dos alimentos.

As demais modalidades executadas pela CONAB com recursos do MDS —
“compra direta” e “formagio de estoque” — também decairam severamente. Entre
2012 € 2013, o ntimero de produtores participantes da “compra direta” reduziu de
13,1 mil para 3,2 mil, com perda de 80% dos recursos investidos na modalidade
no periodo. A “formagio de estoque” operada sob termo de cooperagio MDS-
CONARB teve queda vertiginosa: de 11,4 mil fornecedores, em 2012, passou para
apenas 1,4 mil em 2013, reduc¢ao de 88%.

O relatério executivo das acoes da CONAB no PAA® oferece esclarecimentos
gerais a respeito dessas redugoes. No que concerne 4 “formagio de estoque”,
indica uma razdo pertinente: o cancelamento da formagiao de estoque com

88.Ver Conab (2014). Alguns elementos explicativos para essas diminuicdes, indicados no relatério mas néo detalhados
neste texto, merecem ser citados: o0 impacto da seca na regido Nordeste; bons precos praticados pelo mercado e a
consequente absor¢éo por este dos potenciais fornecedores do programa; e as operacdes de avaliacdo do PAA por
6rgaos federais de controle, um processo que ocupou as equipes de trabalho e do qual resultaram as novas regras
emitidas desde setembro de 2013.
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liquidagao fisica.*” A possibilidade de quitar o apoio financeiro a formagio de estoque
mediante a destina¢io da produgio aos estoques publicos — liquida¢io fisica ou por
entrega de produto — foi excluida da legislacao do PAA, por alteragao do Artigo 17
do Decreto n°7.775, de 2012. No entanto, como o Decreto n°® 8.293, que modifica
a redagao do anterior, foi promulgado apenas em 2014, pode-se supor que a liqui-
dagao fisica jd vinha sendo preterida na avaliacio das propostas de participacio do
programa no ano anterior e que a nova lei tao somente conferiu institucionalidade
a essa orientacdo da pratica administrativa. E provével, pois, que a impossibilidade
de fazer a quitacio do apoio financeiro a formagao de estoque por meio da entrega
fisica de produtos aos estoques publicos tenha afastado dessa modalidade os pro-
dutores rurais, para os quais o ingresso nela significaria a contragio de uma divida.
Tal alteragao, empreendida por iniciativa da CONAB, teve por objetivo definir com
mais precisao a identidade e o papel estratégico dessa modalidade no 4mbito do PAA.
A possibilidade de liquidagao fisica do débito decorrente do apoio financeiro a
formacio de estoque fazia com que tal modalidade funcionasse como uma espécie
de “doagao simultinea” com pagamento adiantado a entrega, o que introduzia uma
indesejdvel concorréncia ou sobreposicao entre modalidades.

Quanto aos baixos resultados da “compra direta” em 2013, o relatério exe-
cutivo da CONAB menciona uma redu¢io da demanda por parte dos poten-
ciais beneficidrios fornecedores da modalidade. Essa queda tende a acentuar-se:
o Decreto n°® 8.293, de 2014, modificou também a fungio estratégica da “compra
direta”, atribuindo-lhe o papel especifico de servir como politica de sustentacio de
precos.” Isto significa, em termos gerais, que essa modalidade deverd ter funcao
secunddria na politica, sendo acionada quando os niveis de precos do mercado se
rebaixam aquém de certo patamar. Tal realinhamento permite explicar o desempe-
nho da modalidade no biénio 2012-2013: em 2013, o mercado sustentou pregos,
tornando a modalidade menos necessiria que em 2012, quando o preco do leite se
reduziu a patamares abaixo do minimo e a compra direta foi acionada de maneira
a complementar os rendimentos dos produtores.

Surpreende, por outro lado, que nio conste no relatério uma noticia especifica
sobre a redugao da “doagao simultinea”, justamente a modalidade que agrupa o
maior nimero de beneficidrios fornecedores. A rigor, mesmo a referéncia a seca
no Nordeste, como uma das causas gerais dos baixos resultados, nao ¢ plenamente
respaldada nos dados: considerando as trés modalidades do PAA CONAB, observa-se
que em todas as regioes do pais o programa registrou avassaladora diminuicao,
em termos de nimero de produtores participantes e de recursos investidos, entre
os anos de 2012 e 2013. No Sul, o total de agricultores que fornecem alimentos ao

89. A formacéo de estoque via CONAB com recursos do MDA somente admitia a liquidacdo financeira.
90. Por modificagdo na redacdo do inciso Il, do Artigo 16, do Decreto n¢ 7.775, de 2012.
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PAA caiu, no periodo, 82%; no Nordeste, a queda foi de 63%; no Sudeste, de 60%;
mesmo no Norte e no Centro-Oeste, regides em que 0 programa conta com menor
numero de participantes, registraram-se redugoes de 47% e 52%, respectivamente.
Em conjunto, tais informagoes fazem crer que as causas relativas a redugao do PAA
CONAB decorrem menos de questoes de queda de demanda de fornecedores
ou de dificuldades pontuais de execugio do que de um processo de adaptagao
as mudangas de estratégia do programa, em sua concepgao e operacionalizagio.

A centralidade desse processo reside no MDS, principal fonte de recursos e
instAncia normatizadora do programa, mas a CONAB, como unidade executora,
vem buscando conferir as suas agdes no 4mbito do PAA um lastro mais rigoroso em
termos procedimentais e legais, iniciativa que, em certa medida, também explica a
redugio dos resultados. O programa, sob comando da CONAB, conheceu expressivo
e consistente crescimento nos tltimos anos, chegando, em 2012, aos nimeros mais
altos de sua trajetéria. Estimulado em boa medida pela atuago das superintendéncias
estaduais, que promoveram diferentes estratégias locais de inclusdo de participantes
e diversificagao da cesta de alimentos adquiridos, tal crescimento evoluiu no tempo
sob relativa auséncia de uniformizagio de procedimentos administrativos. A lacuna
mostrou-se parcialmente problemdtica no caso das regras fiscais e dos instrumentos
de formalizagao dos convénios e parcerias com os entes publicos e as associagoes
e entidades participantes do programa nas esferas locais.

A necessidade de aperfeigoar e padronizar os controles administrativos
determinou a CONAB a aplicar um freio de arrumacio em suas agoes no PAA.
Pode-se considerar que, se a forte expansio do PAA nos tltimos anos teve efeito
fundamental para sua consolidacio, a iniciativa de repactuar os processos internos
para oferecer condi¢des administrativas e legais que sustentem o crescimento
do programa tem sido reconhecida pela CONAB como igualmente essencial, a
despeito das restrigoes que tal medida acarretou a execugao de 2013. Além das
modifica¢des introduzidas nas modalidades “formagio de estoque” e “compra direta”,
citadas acima — e que sdo parte jd desse movimento de redesenho do modelo PAA
CONAB -, outra questdo tem sido enfrentada: a adequacio da produgao familiar
a legislagao fitossanitdria. Nao se trata de propor uma flexibilizacao generalizada
das regras fitossanitdrias em favor do pequeno produtor, mas de distinguir nessas
regras pontos que carecem de reavaliacio, na medida em que exigéncias secunddrias
ou prescindiveis podem constituir um verdadeiro embargo a comercializagao dos
produtos da pequena agricultura familiar: se, para certos produtos, as exigéncias
da legislagao fitossanitdria podem ser revistas a luz das caracteristicas da pequena
agricultura familiar, para outros produtos é necessdrio promover a adequagio da
pequena agricultura familiar as regras daquela legislacao.
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A redugio do ntimero de beneficidrios fornecedores entre 2012 e 2013 atingiu
em proporgdes similares todos os grupos do PRONAE O grupo V, o mais estru-
turado da agricultura familiar, que retine produtores com renda anual bruta de até
R$ 360 mil, segue sendo o mais representativo entre os agricultores que participam
do PAA CONAB - 51% do total em 2013, recebendo 53% dos recursos — mas,
em termos absolutos, reduziu-se em 69% no biénio de referéncia. Os grupos A
e A/C, que abrangem assentados de reforma agriria, e o grupo B, formado pelos
agricultores mais pobres (com renda anual bruta de até R$ 20 mil), tiveram baixas
de 62%, 59% e 64%, respectivamente. A despeito da redugdo geral do niimero
de fornecedores, a propor¢ao de assentados de reforma agréria participantes do
PAA CONAB, considerando em conjunto as agdes do MDS e do MDA, foi, em
2013, de cerca de 30%; povos e comunidades tradicionais (extrativistas, quilom-
bolas, indigenas e pescadores artesanais) representam cerca de 6% desse total.
Os participantes que se identificam como agricultores familiares formam a maioria

dos fornecedores do PAA CONAB: 63%.°!

Uma mudanga importante no perfil dos beneficidrios fornecedores estd na
ampliagio da participagio relativa de mulheres no PAA. Embora o niimero de
produtoras tenha caido praticamente pela metade entre 2012 ¢ 2013, a representagio
delas sobre o total de beneficidrios cresceu de menos de um terco para 47% no biénio.
O aumento pode significar que tém sido efetivas as diretrizes, reiteradas em normas
de regulacio do PAA — como o § 3° do Artigo 4°, do Decreto n°® 7.775/2012 —
que recomendam o incentivo e a priorizagdo da participagiao de mulheres no
programa.”” De qualquer forma, a forte diminuigiao em ndmeros absolutos da
participagao de mulheres e homens no programa nio permite comemorar como
um éxito essa ampliacio relativa.

Do ponto de vista da seguranca alimentar, a retragio do PAA trouxe sérios
prejuizos. A redugdo de 62% no total de recursos, devida antes a problemas de execugao
que a cortes or¢camentdrios, implicou queda de 56% no nimero de beneficidrios
consumidores — de 18,2 milhées para 7,9 milhées — e de 72% no niimero total de
entidades beneficiadas. Entre estas, por exemplo, verificou-se uma redugao de 72%
no nimero de creches e pré-escolas e de 70% no nimero de escolas beneficiadas com
o recebimento de alimentos adquiridos por meio do programa. Isto nao significa,
certamente, que os estabelecimentos escolares deixaram de receber alimentos, mas
que estes passaram a ser fornecidos a eles por outros programas, como o PNAE.
Mas outras entidades — como asilos, instituicoes de amparo a criangas, a deficientes,
abrigos, albergues — podem ter sido desassistidas em algum grau. Em todo caso,

91. Atingidos por barragens respondem por cerca de 1% desse total (PAA Data).

92. Mais recentemente, 0 § 3¢ do Artigo 39, da Resolucdo n® 59/2013, disp6s que “nas operacdes da modalidade
compra com doagdo simultanea”, deve ser respeitado o percentual minimo de 40% de mulheres do total de
beneficiarios fornecedores.
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é for¢oso admitir que o dréstico encolhimento do PAA CONAB teve por efeito
nao apenas a presumivel desestruturagio de cooperativas de pequenos agricultores —
em virtude da reducio da “doacio simultinea” — mas, ainda, a restricio dos meios
de garantir a seguranca alimentar dos produtores mais pobres e dos beneficidrios
consumidores a que se destinavam os alimentos cultivados por eles.”

As mudangas observadas no PAA CONAB, porém, conjugam-se com as reo-
rientagdes normativas e administrativas,” a partir das quais se vem conferindo énfase
crescente a0 PAA estadual e ao PAA municipal, que operam a doagio simultdnea
sob a coordenagio do MDS. Trata-se de outra linha de operagio da modalidade de
doagao simultinea, executada nio pela CONAB, mas por prefeituras e governos
estaduais que aderem ao programa. A andlise dos dados do PAA municipal e estadual,
exposta na préxima subsegio, langa alguma luz sobre esse processo.

3.4.2 PAAs estadual e municipal

Em 2013, uma nova estratégia de execuc¢io do PAA foi conduzida pelo MDS.
Se, até 2012, Distrito Federal, estados e municipios operavam no programa por meio
de convénios com o ministério,” a partir de 2013 a execugio do programa se deu,
em grande medida, pela celebragio de termos de adesao. Do total de recursos
alocados no PAA municipal, quase 80% se referiram ao novo modelo de operagio.
No que diz respeito ao PAA estadual, a transicio se revelou mais lenta: os termos
de adesdo foram responsdveis por 25% do total de recursos aplicado em 2013.

Tal mudanca — autorizada pela Lei n°® 12.512/2011 e regulamentada pelo
Decreto n°7.775/2012 — objetivou, em primeiro lugar, a ampliagao do programa
e do nimero de beneficidrios, orientada para priorizar o atendimento ao publico
do plano Brasil Sem Miséria® e povos e comunidades tradicionais. O diagndstico
era que a obrigacio do MDS de celebrar e gerir convénios com cada unidade
executora do PAA estabelecia um teto a expansio do programa, dados os limites
da estrutura operacional e administrativa do 6rgao. Convénios disciplinam a
transferéncia de recursos financeiros e sobre eles recaem uma série de controles
relativos ao acompanhamento da execucio fisico-financeira, as contrapartidas
previstas, ao cronograma de desembolso, a prestagao de contas. O termo de adesao,

93. Pode-se, ndo obstante, afirmar que, se o PAA diminuiu sua colaboragdo na superacéo da inseguranca alimentar,
programas como o Ater Fomento e as acdes da rede Suas cresceram e chegaram a esse publico.

94. Essas resolucdes sao tomadas pelo Grupo Gestor do PAA, do qual a CONAB faz parte, representando o Ministério
da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa), juntamente com representantes do MDS, do MDA, do Ministério da
Fazenda (MF), do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestédo (MP) e do MEC.

95. 0 processo de transicdo para o novo modelo de execugao foi iniciado em 2012, mas o niimero de termos de adeséao
celebrados naquele ano foi pequeno — envolveu apenas R$ 757,5 mil e 492 agricultores familiares. A transido tem
sido realizada apenas quando os convénios em andamento chegam ao fim da vigéncia prevista; nessa ocasido, para
dar sequéncia a execucdo do PAA, o estado ou municipio formaliza o termo de adesao.

96. Extremamente pobres, com renda per capita de até R$ 70. Sobre o0 objetivo de expandir o PAA para incluir o pablico
do Brasil Sem Miséria, ver Governo... (2012).
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por seu turno, tem cardter geral de pactuagio (nio trata de repasse de recurso
financeiro), o que reduz significativamente os trimites burocréticos.

A transferéncia de recursos pelo MDS, nesta nova forma de operagio,
se d4 via institui¢do financeira oficial, diretamente a cada agricultor familiar,
por meio de cartdo bancdrio préprio para o recebimento dos recursos do PAA.
E responsabilidade dos estados e das prefeituras participantes fazer o registro
correto e tempestivo no sistema informatizado (SIS-PAA) de todas as informagoes
necessarias para que o MDS autorize esse pagamento. E, também, responsabilidade
exclusiva das unidades executoras emitir e guardar toda a documentagao fiscal
referente A operacionalizagio do programa, acompanhar, apoiar, supervisionar e
fiscalizar a aquisi¢o dos produtos, sua qualidade, sua guarda (até o momento da
destinagdo ao publico definido) e sua destinagao.

Em outras palavras, o novo desenho operacional nio desburocratizou o
programa, apenas aprofundou o processo de descentralizacdo, transferindo para
as unidades executoras nao somente a responsabilidade pela execucao da politica,
mas também por seu planejamento, administracao e fiscalizagao. Ao MDS cabe,
essencialmente, enviar ordem bancdria para que a institui¢ao financeira efetue o
pagamento diretamente a cada agricultor, desde que as informagées alimentadas
no sistema pela unidade executora estejam em conformidade com valores e metas
definidos nos planos operacionais anuais.” Segundo a ministra do MDS, Tereza
Campello, além de promover a expansao do programa, o novo formato “diminui
a viagem do dinheiro, aumenta o controle publico e a transparéncia”.”®

Dado seu cardter recente, ainda parece cedo para avaliar as importantes
mudangas que o novo modelo operacional implicard a politica. De todo modo,
convém apresentar os dados de execugio do programa, na tentativa de identificar
as principais tendéncias.

Em primeiro lugar, importa ressaltar que os PAAs estadual e municipal nio se
expandiram. Se era esta a primeira intengao das mudangas, o resultado ainda nao
pode ser observado, conforme aponta, no inicio desta segio, a tabela 12. O PAA
estadual apresentou, em 2013, incremento de 28% no total de recursos aplicados
em relagio a 2012, mas de apenas 14% no total de agricultores fornecedores. Jd o
PAA municipal, no mesmo periodo, sofreu uma redugio de 33% no total de recursos
e de 17% no total de agricultores fornecedores. Esses dois movimentos — quando
somados — foram responsdveis por uma pequena contragio no total de recursos

97. Os planos operacionais anuais definem valores e metas de execucdo do PAA por modalidade. Eles sao
propostos pelo MDS apos publicacdo dos termos de adesdo e ratificados pelas unidades executoras. Eles levam
em consideracao a proposta de participacdo das unidades executoras (fichas de levantamento de demanda) e a
dotagdo or¢amentaria disponivel.

98. Ver Governo... (2012).
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destinados aos PAAs estadual e municipal (-3,3%), com relativa estabilidade no
numero total de agricultores beneficiados (-0,9%).

Com relagio ao perfil dos agricultores beneficiados, os resultados sugerem
que o objetivo de incluir, prioritariamente, familias de agricultores extremamente
pobres tem surtido efeito. A meta estipulada nos termos de adesao é que, no minimo,
40% dos agricultores familiares beneficiados estejam cadastrados no CadUnico.
Aparentemente, esta meta tem sido superada. Conforme apresenta a tabela 13,
no caso do PAA estadual, o percentual de beneficidrios enquadrados nos grupos A,
A/C e B do PRONAF (assentados da reforma agrdria e agricultores familiares
de mais baixa renda) subiu de 41% e 42%, em 2011 e 2012, respectivamente,
para 50% em 2013. No ambito do PAA municipal, esta participacio era de 43%,
em 2011; subiu para 50%, em 2012; e para 53%, em 2013.

TABELA 13
Brasil: participacdo dos agricultores fornecedores nos PAAs estadual e municipal,
segundo enquadramento nos grupos PRONAF (2011-2013)

(Em %)
PAA estadual PAA municipal
Grupo PRONAF
2011 2012 2013 2011 2012 2013

A 6 5 12 6 6 6
AIC 5 3 3 2 1 2
B 30 33 34 40 43 45
C 0 0 0 0 0 0
N&o informado 0 1 0 0 0 0
v 59 58 50 53 50 47
Total 100 100 100 100 100 100

Fonte: PAA Data.
Elaboracdo dos autores.

A desagregacao das informagées de execucio dos PAAs estadual e municipal
por grandes regides (tabela 14) refor¢a a constatacio de que o programa tem
priorizado a inclusdo dos agricultores mais pobres. Em ambos, a distribuigao de
recursos tem privilegiado, de forma crescente, a regido Nordeste. No PAA estadual,
entre 2011 e 2013 o percentual de recursos direcionados a regiao elevou-se de 35%
para 42%. J4 no PAA municipal, verificou-se uma elevagio de 44% para 55%.
Com relagio a regido Norte, entretanto, o resultado ¢ ambiguo. No ambito do
PAA estadual, observa-se um acentuado decrescimento do percentual de recursos
alocado na regiio — de 25%, em 2011, para 16%, em 2013. No ambito do PAA
municipal, se verifica tendéncia oposta — o percentual de recursos direcionado a
regido cresceu de 3% para 6% no mesmo periodo.
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Ainda sobre a distribuicio geografica dos recursos, parece relevante frisar que a
fragmentagio permanece como um trago caracteristico dos PAAs estadual e municipal.
Na regiao Centro-Oeste, por exemplo, nao hd praticamente execu¢io do programa.
Quando analisamos a aplicagao intrarregional dos recursos, o que se nota, também,
¢ que ambos — PAAs estadual e municipal — operam muito concentrados em deter-
minadas localidades. O PAA estadual na regiao Sul, por exemplo, contemplou apenas
o estado do Parand em 2013. Isso significa que 41% dos recursos do PAA estadual
(tabela 14) foram apenas para esse estado. A regido Nordeste, que recebeu 42% do
total de recursos de 2013, concentrou 84% desse valor em trés estados: Piauf, Rio
Grande do Norte e Pernambuco. No 4mbito do PAA municipal, os quatro estados
que mais receberam recursos em 2013 — Ceard, Bahia, Minas Gerais e Sao Paulo,
nesta ordem — responderam por 54% do total.

TABELA 14
Brasil: distribuicdo dos recursos dos PAAs estadual e municipal, segundo grandes
regides (2011-2013)

(Em %)
PAA estadual PAA municipal
Grandes regiGes
2011 2012 2013 2011 2012 2013

Centro-Oeste 0 5 2 2 3 3
Nordeste 35 38 42 44 48 55
Norte 25 18 16 3 2 6
Sudeste 0 0 0 40 36 25
Sul 41 38 41 " 12 "
Total 100 100 100 100 100 100

Fonte: PAA Data.
Elaboracdo dos autores.

Uma tendéncia animadora verificada nos resultados recentes do programa
diz respeito ao crescimento da participagdo das mulheres nos PAAs estadual e
municipal. Entre 2011 ¢ 2013, esta participagio foi elevada em 4 pontos percen-
tuais (p.p.) no PAA estadual (de 33% para 37%), e em 8 p.p. no PAA municipal
(de 31% para 38%). Aparentemente, o j& mencionado § 3° do Artigo 4°, do Decreto
n° 7.775/2012 — que recomenda o incentivo e a priorizagio da participagio de
mulheres no programa — tem produzido resultados satisfatérios no ambito dos
PAAs estadual e municipal, ainda que, como foi visto acima, no PAA CONAB o
avango neste quesito tenha sido significativamente maior.
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TABELA 15
Brasil: participacao dos agricultores fornecedores nos PAAs estadual e municipal,
segundo sexo (2011-2013)

(Em %)
PAA estadual PAA municipal

Sexo

2011 2012 2013 2011 2012 2013
Feminino 33 32 37 30 31 38
Masculino 67 60 63 70 69 62
N&o informado 0 7 0 0 0 1
Total 100 100 100 100 100 100

Fonte: PAA Data.
Elaboracdo dos autores.

Se, por um lado, familias de agricultores extremamente pobres ¢ mulheres
tém recebido atengio prioritdria no programa, por outro lado nio se observa
qualquer avango na inclusio de assentados da reforma agrdria, acampados,
indigenas, quilombolas, entre outros povos e comunidades tradicionais que também
deveriam receber tratamento prioritdrio. Na verdade, tanto PAA estadual como
PAA municipal operam basicamente com agricultores familiares (90% do puablico
em 2013, nas duas modalidades). Apenas 5% dos agricultores beneficiados sao
assentados da reforma agréria, e os demais 5% estao distribuidos entre povos e
comunidades tradicionais. A comparagio desses resultados com aqueles alcangados
pelo PAA CONAB revela que estados e prefeituras tém maiores dificuldades em
assegurar a participagao desse publico, em especial dos assentados da reforma

agraria. Em 2013, por exemplo, quase 30% dos agricultores beneficiados pelo
PAA CONAB eram assentados.

Por fim, destaca-se que nao hd informacoes publicas disponiveis sobre
entidades e pessoas beneficiadas como consumidoras dos produtos adquiridos
pelo PAA via termos de adesio em 2013. Consta no PAA Data, contudo,
que o PAA municipal adquiriu, em 2013, uma cesta que inclui 339 variedades
de produtos via termos de adesio. Jd no PAA estadual, essa cesta contemplou
204 tipos de produtos. Quando se compara esse resultado com os alcangados pelo
PAA CONAB, observa-se que a cesta adquirida por estados e prefeituras tende
a ser mais restrita. Em 2013, mesmo com a significativa reduc¢io da execugao
do programa pela CONAB, a cesta de aquisi¢des contemplou 424 variedades de
produtos, 25% a mais do que o “PAA Municipal Termos de Adesao” e 109% a
mais do que o “PAA Estadual Termos de Adesao”. Em 2012, quando a CONAB
executou o PAA como habitualmente vinha operando no passado, a lista de
produtos atingiu 604 variedades (tabela 16).
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TABELA 16
Brasil: nimero de tipos de produtos adquiridos pelo PAA por 6rgao executor
(2012-2013)

Namero de produtos na lista

Produtos

2012 2013
PAA CONAB MDS 604 424
PAA CONAB MDA 83 34
PAA Municipal Convénios 383 200
PAA Municipal Termos de Adesao 91 338
PAA Estadual Convénios 367 332
PAA Estadual Termos de Adeséo 36 203

Fonte: PAA Data.
Elaboracdo dos autores.

Em outras palavras, embora o PAA Data nao disponibilize dados sobre as
entidades e pessoas beneficiadas como consumidoras, sabe-se quais produtos foram
entregues a elas. Essa informacio ¢ relevante, pois estd diretamente associada a
promogao da seguranga alimentar e nutricional dos beneficidrios, ao incentivo de
habitos alimentares sauddveis em niveis local e regional, a valorizacio da biodiver-
sidade e ao respeito de aspectos culturais e ambientais relacionados a alimentagao
das comunidades atendidas. Sob essa perspectiva, portanto, o modelo de execu¢io
dos PAAs estadual e municipal tem se revelado menos capaz de assegurar essa
virtuosa diversidade produtiva.

3.4.3 PAA Leite

O PAA Leite — programa de incentivo a produgdo e ao consumo de leite —,
criado para atender, principalmente, familias em situagdo de inseguranca alimentar
e nutricional, é operado integralmente com financiamento do MDS que, por meio
de convénios, repassa recursos aos governos estaduais, executores da modalidade.
O programa cobre apenas a regido Nordeste e os municipios do Norte de Minas
Gerais. Os estados conveniados com o MDS sio encarregados de contratar os
laticinios que realizam o recebimento, a coleta, a pasteurizagao, o acondicionamento
e o transporte do leite, entregue pelos agricultores participantes do programa, até
pontos de distribuigao predefinidos, em que as familias de cada localidade podem
retirar sua cota didria de consumo.

Podem participar, como fornecedores do programa, os agricultores familiares
com capacidade méxima de produgio de até 150 litros/dia, desde que os animais
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estejam com a vacinagio em dia.”” Para se cadastrarem junto as prefeituras como
beneficidrias consumidoras do programa, as familias que recebem o leite devem
atender a alguns critérios, como ter renda per capita de até meio saldrio minimo e ter
entre seus membros criancas de 2 a 7 anos, nutrizes ou idosos de mais de 60 anos.

Como mostra a tabela 17, os dados de execucio do PAA Leite em 2013 sofreram
significativa baixa em relacio aos resultados de 2012. O niimero de fornecedores
reduziu-se em 29%, caindo de 28,2 mil, em 2012, para 20,0 mil, em 2013; a
quantidade em litros de leite adquirido teve perda de 35% — 60,7 milhoes de litros
a menos; e os recursos investidos no programa rebaixaram-se em 22,2%.

TABELA 17
Execucdo do PAA Leite por UFs (2012 e 2013)
2012 2013

A T A et
AL 3.240 27.082.026 20.844.902,63 3.877 25.831.762 25.785.755,91
BA 2.211 13.092.938 11.399.859,68 1.535 8.027.335 7.352.836,35
CE 3.970 22.939.763 17.406.934,25 2.566 12.113.288 11.215.452,50
MA 2.282 8.972.526 7.178.027,20
MG 6.016 44.781.983 33.580.708,93 5.051 30.731.258 26.789.552,14
PB 4.499 15.900.954 14.551.064,58 1.092 4.028.187 4.820.305,65
PE 5.225 35.741.979 29.064.485,70 5.244 28.112.681 28.053.796,77
RN 811 4.087.425 3.678.735,00 686 3.013.754 3.026.599,91
SE
Total 28.254 172.599.593  137.704.717,97 20.051 111.858.265  107.044.299,23

Fonte: PAA Data.
Elaboracdo dos autores.

Parte dessa diminuigao na execucio do PAA Leite pode ser atribuida a longa
seca que assolou o Semidrido no tltimo biénio, e parte pode ter ainda como
explicagao as adaptacdes normativas e administrativas implantadas na modalidade
em virtude do processo de adequagao dos convénios a novas regras entre o segundo
semestre de 2012 e o primeiro de 2013. No Maranhao,'” por exemplo, onde
nao se registra execu¢do do programa em 2013, as a¢oes foram interrompidas
em vista da realizagdo de novas chamadas publicas e licitagoes para os laticinios,
além do recadastramento dos beneficidrios. Nesse estado, no qual os recursos e
as acoes do PAA Leite se fundem com os do programa Leite ¢ Vida, financiado

99. 0 programa adquire leite de vaca e leite de cabra. Cada produtor pode receber até R$ 4 mil por semestre; o valor
do litro de leite é prefixado pelo Grupo Gestor do PAA segundo a média semestral dos precos praticados no mercado.
O laticinio contratado recebe 40% do valor do leite, e 0s 60% restantes sao repassados ao agricultor.

100. Ver noticia em: <http://goo.gl/dEEy3X>. Acesso em: 20 out. 2014.
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pelo governo local, outras corregoes foram feitas no periodo, como o reajuste da
subvengao compensatdria pela qual os valores pagos no programa estadual sao
nivelados com os praticados no 4mbito do PAA."" No Sergipe,'** o programa foi
interrompido em fevereiro de 2012, com a extin¢io do convénio do estado com
o MDS, e permaneceu paralisado no ano seguinte. Inicialmente, essa interrupgao
se deu em razao da defasagem do valor pago por litro ao produtor local — defi-
nido pelo governo federal — em comparagao com o pago por industrias locais
de laticinio: essa diferenga gerou riscos de desabastecimento do programa. Além
disso, por determinagao do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), o governo local
precisou proceder ao recadastramento de produtores e consumidores para ajustar
o perfil dos beneficidrios a prioridade de inclusio da populagio em situagio de
extrema pobreza, conforme regra fixada pelo programa Brasil sem Miséria. Por fim,
a execugdo local do PAA Leite teve também de ser reformulada, a fim de se adequar
a mudanga do regime de convénios para o termo de adesao.

Quanto as diferengas de execugio entre os outros estados, pode-se verificar que,
de 2012 22013, apenas em Pernambuco e Alagoas se registrou crescimento — bastante
modesto — no niimero de beneficidrios; a mais acentuada redugio no contingente
de produtores participantes ocorreu na Paraiba, em razio da conjungio de fatores
apontada mais acima. Nos demais estados, a queda nio foi tao expressiva, de maneira
que ¢ possivel afirmar atribuir a0 menos 70% da redugio total das agdes do PAA
Leite aos baixos desempenhos do Maranhio e da Paraiba entre 2012 e 2013.

3.4.4 Os atuais impasses do PAA

O ano de 2013 foi um ano de transigao para o PAA. Na CONAB, uma série de
ajustes internos acarretou acentuada queda em sua execugio. No MDS, a transicio
do modelo de convénios para o de termos de adesdo também comprometeu a
implementacio do programa. Nesse contexto, a desejada ampliagio do PAA nao
se efetivou. Pelo contrdrio, o programa sofreu um importante enxugamento.

Diante desse cendrio, parece dificil prever como se comportarao modalidades
e unidades executoras do PAA assim que o novo desenho estiver consolidado.
Apenas uma tendéncia parece se desenhar: a estratégia de governo para promover
a expansdo do PAA foi fortalecer e priorizar a execugio do programa via estados
e municipios. Mantida essa estratégia, a participacdo do PAA estadual e do PAA
municipal tende a se ampliar, acarretando uma provével redugao (relativa ou até
mesmo absoluta) do PAA CONAB. Esse movimento foi verificado no periodo
2012-2013 — quando a execugio da CONAB caiu de 70% para 51% do total

executado no programa.

101. Ver, por exemplo, 0 Artigo 2¢ da Lei estadual n¢ 9.902, de 27 de agosto de 2013.
102. Ver a Nota Oficial do governo do Sergipe a esse respeito, disponivel em: <http://goo.gl/UZ6Z6r>. Acesso em: 20 out. 2014.
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Se essa é, realmente, uma tendéncia, cumpre analisar como se diferem os
modelos de execugao dos PAAs estadual e municipal e da CONAB, pois essas
diferencas revelam as novas diretrizes do programa. Sobre esse ponto, uma questao
fundamental salta aos olhos: enquanto a CONAB opera necessariamente por meio
da articulagio com associacoes e cooperativas de agricultores familiares, o modelo
arquitetado pelo MDS via termos de adesao promove formas de participagao
individualizada dos beneficidrios fornecedores. Em outras palavras, se no PAA
CONARB as associagoes e as cooperativas s2o os atores principais, nos PAAs estadual
e municipal os individuos ocupam essa posi¢ao.

Essa distingao pode acarretar mudangas substantivas na forma como o pro-
grama opera. As organizagdes associativas induzidas pelo PAA, ou preexistentes a
ele, funcionam como veiculo importante de organizagao das comunidades. Como
foi dito, elas absorvem, como entes coletivos, as obrigacoes relativas aos requisitos
burocrdticos de entrada no programa e a construgao das propostas de participacio
junto as entidades socioassistenciais. O cumprimento individual dessa tarefa por
cada produtor poderia esbarrar em grandes dificuldades, além de comprometer a
desejdvel simplificacdo do processo de operacionaliza¢io do programa. No modelo
incentivado pelo MDS, por seu turno, toda a operacio passa a ser de responsa-
bilidade do produtor beneficidrio, que — isoladamente — recebe seu beneficio via
cartdo individual ao entregar a produgio no local combinado.

Sabe-se que a aposta nos PAAs estadual e municipal estd fundamentalmente
associada 2 meta de incluir o publico do CadUnico no programa. Talvez seja, de fato,
mais fécil atingir esse putblico especifico via atuacio dos estados e das prefeituras.
Os nameros de 2013 sugerem isso, embora o desempenho da CONAB nao fique
muito aquém. Entretanto, quando se coloca em questio a inclusao dos assentados
da reforma agrdria, dos acampados e dos povos e comunidades tradicionais, que
sao igualmente puablico prioritdrio do programa, isto nio é verdade, ao menos
no que diz respeito aos dados atuais do programa. Nestes casos, o PAA CONAB
tem apresentado resultados mais favordveis, apesar de ainda ser um desafio para o
programa de forma geral.

Além disso, é importante ressaltar que, apesar da determinagio de metas
para a inclusio dos agricultores extremamente pobres parecer justa e adequada aos
objetivos do programa, a preocupagao em inclui-los nio garante que eles transitarao
de uma economia de subsisténcia rural para uma agricultura familiar produtora de
excedentes monetdrios. Esta transi¢io depende de um trabalho mais estruturado,
de organizagao dos produtores em bases associativas, exatamente como a CONAB
vinha construindo ao longo dos tltimos anos. Se essa preocupagio deixar de existir,
o PAA pode passar de instrumento de uma estratégia de desenvolvimento rural
para instrumento de administragio da extrema pobreza rural, tal qual uma politica
focalizada e individualizada de transferéncia de renda (Delgado, 2013, p. 12).
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Sobre esse risco, convém ainda lembrar que o termo de adesao assinado com
o MDS nio exige que estados e municipios apresentem contrapartidas formais.
Além disso, sublinha-se que, embora exista previsio da Unido conceder apoio
financeiro aos executores, com a finalidade de contribuir com as despesas de
operacionalizagio, este apoio nio tem acontecido. Neste contexto, parece dificil
que municipios pobres, principalmente, consigam desempenhar todas as fun¢des
esperadas a contento. Na verdade, parece dificil que os municipios pobres consigam
participar do programa.

Concluindo, o PAA estd, aparentemente, caminhando para se restringir ao
fomento econdémico, mediante a garantia estrita de comercializagio e de precos.
A dimensao social — que incentiva a estruturagio da agricultura familiar como produtora
de alimentos, fortalece suas organizagoes associativas, estimula a diversidade produtiva,
garante a seguranga alimentar tanto dos agricultores produtores quanto dos beneficidrios
consumidores — tem sido relegada a segundo plano. Importante destacar que essas
dimensoes nao sio estanques. O avango de uma produz resultados benéficos a outra,
ou o contrdrio. Em sintese, conforme ressalta Delgado (2013, p. 8), parecemos ainda
mais distantes de um projeto ambicioso de desenvolvimento da agricultura familiar
e dos assentamentos de reforma agréria. O exitoso programa — que sempre ocupou
um espago residual da politica agréria — estd ameagado a reduzir ainda mais seu papel.

4 DESAFIOS

Direitos humanos nio se pede de joelhos; exige-se de pé.
Dom Tomis Balduino (1922-2014)

A minha histéria nao foi triste, embora tenha havido tristeza, nem frustrante, apesar
das frustragoes, nem perdedora, embora tenha havido derrotas. Pelo contrério, foi uma
histéria vencedora, rica de encontro humano, de fruicao da vida, de deslumbramento
diante do milagre da Histéria Humana, de ternura pela compreensio e solidariedade
dos filhos, de gratidao pelo apoio dos parentes, dos amigos, dos companheiros de luta.
Plinio de Arruda Sampaio (1930-2014)

O ano de 2014 marcou o cinquentendrio de promulgacio do Estatuto da terra
(Lei n° 4.504/1964) ¢ de criagao da Contag, e os trinta anos de fundacio do MST.
O simbolismo dessas datas, a0 mesmo tempo em que assinala a longevidade da questao
agréria brasileira, convida a refletir sobre as configuracoes recentes que ela adquiriu
no campo politico, social e institucional. As mortes, neste ano, de duas liderangas
histéricas da reforma agraria — Dom Toméds Balduino, fundador da Comissio Pastoral
da Terra (CPT) e do Conselho Indigenista Missiondrio (Cimi), e Plinio de Arruda
Sampaio, relator do projeto de reforma agréria do governo Goulart (1962), deputado
constituinte (1987) e coordenador do II Plano Nacional de Reforma Agréria (2003) —
torna essa reflexdo ainda mais imperiosa, sobretudo a vista dos preocupantes sinais
de retrocesso que vém pairando sobre as conquistas da luta pela terra no pais.
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Um desses sinais, de desfecho ainda incerto, foi abordado na secio 2.4: trata-se
da Lei n° 13.001/2014 que, a par de oferecer um necessdrio e benéfico programa de
anistia e liquidagao das dividas que os assentados assumiram ao receberem os créditos
de instalagdo e habitagao, langa subliminarmente as bases preliminares para uma
ampla politica de titulacio privada das terras dos assentamentos rurais. Conforme
foi discutido, essa medida especifica poderia, em termos imediatos, representar
um beneficio aos atuais possuintes de lotes de reforma agrdria que, gratuitamente
ou a pregos bastante reduzidos, obteriam o titulo de propriedade das terras em
que vivem. Mas, do ponto de vista legal e da politica de reforma agrdria em sua
globalidade, e nao de seus beneficidrios atuais, a titulagio constituiria um processo
de ampla alienag¢io do patriménio fundidrio publico. Se, sob as condigées que a
Lei n° 13.001 estipula, uma proporg¢ao expressiva de terras dos assentamentos em
dreas da Unido pode ser gratuitamente transferida a dominio privado, um conjunto
fundidrio maior, englobando dreas de todos os projetos criados antes de 2004, pode
ser subtraido da reforma agraria, em curto prazo, a partir da regulamentagao dos
artigos referentes a titulagao de dominio por via onerosa. A considerar o modelo
adotado na regularizacio fundidria do programa Terra Legal, segundo o qual o preco
da terra, fixado na Planilha de Precos Referencial de Terra (PPRT) do Incra, pode,
pela incidéncia de deflatores,'® ser rebaixado a valores inferiores a 10% do inicial,
nao surpreenderia se, no caso da titulagao onerosa de terras de reforma agrdria,
o estabelecimento de uma sistemdtica semelhante de definicao de precos promovesse,
por valores irrisérios, a ampla transferéncia de terras ptblicas a dominio privado.

Esse efeito da Lei n° 13.001 pode significar retrocesso politico e prejuizo eco-
noémico a todo investimento histérico jd feito pelo poder publico na reforma agraria,
retirando da al¢ada da agio redistributiva do Estado um grande estoque de terras,
suscetivel de ser absorvido por um mercado fundidrio cuja dinAmica de funcionamento
¢ fortemente concentracionista. Uma vez que, em sua quase totalidade — que toca
a politica de créditos em favor dos assentados —, a lei oferece importantes ganhos,
o desafio que se coloca tange fundamentalmente a regulamentagao dos dispositivos
dela que dizem respeito as condigoes de titulagio. Duas frentes de agao propoem-se aos
movimentos sociais ¢ aos parlamentares comprometidos com a luta pela democratizagao
do acesso a terra. Em termos imediatos, empenhar-se, na esfera da regulamentacio
da lei, por uma estratégia de “redugio de danos”, que reivindique a observincia dos
normativos que proibem a titulagio em assentamentos ambientalmente diferenciados
e salvaguardas mais seguras — quanto aos valores da alienagio, quanto a dimensio
das dreas etc. — para evitar que as terras tituladas possam ser anexadas por grandes
propriedades. A segunda frente corresponderia a possibilidade de ampliar a esfera
de aplicagio da CDRU aos assentamentos, de maneira a construir uma politica de

103. Ver Artigo 5° da Portaria Serfal 12, de 19 de maio de 2010 (publicada no DOU em 20 de maio de 2010).
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reforma agrdria que garanta a seus beneficidrios e descendentes a estabilidade na
posse, o acesso continuado a politicas publicas de melhoria de infraestrutura (casas,
estradas, acesso 4 dgua e 4 luz) e incentivo a produgio, preservando ao mesmo tempo
o cardter publico da terra como base para a a¢do redistributiva do Estado.

Outro sinal digno de apreensio quanto aos destinos da luta pela terra no
pais manifesta-se na forma do baixo desempenho da politica de reforma agréria
nos ultimos anos. Os dados relativos a0 nimero de projetos criados e de familias
assentadas, a par da auséncia de metas de execugio da politica, atestam um processo
de estagnacio da reforma agrdria no pais. Essa tendéncia mostra-se especialmente
preocupante em um contexto em que iniciativas como a Lei n® 13.001 e outros
projetos legislativos apontam para a privatizagao de terras publicas e para a restrigao
dos direitos fundidrios constitucionalmente assegurados as popula¢oes indigenas
e quilombolas. Com efeito, em 2013 foram assentadas apenas 30,3 mil familias,
das quais somente 25% em projetos criados no ano, um resultado ligeiramente
superior ao do ano anterior, mas, ainda assim, entre os piores desde o inicio da
década de 1990. O primado recente das formas nao onerosas de obtengao de terras —
arrecadagio e, principalmente, reconhecimento — sobre as formas onerosas — como
a desapropriagio — tem, a despeito de evitar os elevados custos das indenizagoes
arbitradas em favor dos proprietdrios, contribuido muito pouco para alterar o
quadro de concentrago caracteristico da estrutura fundidria no pais.

Também as politicas de estruturagio produtiva que servem a agricultura familiar
registraram um desempenho preocupante nos tltimos anos, por diferentes motivos.
No caso do PRONAF, como foi visto, os créditos tém-se concentrado cada vez mais
nos segmentos economicamente mais estruturados da agricultura familiar, excluindo
de seu raio de agio os produtores mais pobres. Tal direcionamento nao apenas tende
a reproduzir as respectivas posi¢oes desses grupos, mas ainda a instituir uma clivagem
nas politicas publicas que deixe de reconhecer os agricultores familiares empobrecidos
como destinatdrios de politicas econdmicas de incentivo a produgao — de inclusao
pelo trabalho — para converté-los ao papel mais restrito de beneficidrios de politicas
assistenciais de alivio da pobreza. Além disso, essa concentragio do PRONAF
nos produtores familiares de maior renda deveria suscitar questionamentos sobre
a adequagdo de uma politica de crédito ao piblico majoritariamente amplo dos
pequenos produtores pobres que nao tem acesso ao sistema bancdrio.

Quanto ao PAA, é sem divida prematuro supor que o retraimento, em termos
de niimero de produtores participantes e recursos investidos, das acoes em 2013
representa o inicio de uma tendéncia de decrescimento na sua execugio futura —
como visto, 0 programa estd em processo de transi¢io a novos modelos administrativos
e institucionais de operagio, a partir dos quais poderd entrar em novo e mais sustentdvel
ciclo de expansao. Por outro lado, porém, alguns efeitos presumiveis dessa transigio —
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sobretudo no que toca a relativa perda de protagonismo das associagoes e cooperativas
em virtude de uma estratégia institucional que tende a favorecer inser¢ao individual
dos produtores — podem acabar por reduzir a capacidade do PAA de promover a
estruturagdo produtiva de agricultores mais pobres e, assim, por retirar do programa
parte de seu poder de contribuir para a seguranga alimentar e nutricional desses pro-
dutores. Cumpre ressalvar, nao obstante, que tal estratégia, na medida em que reforca
o papel das prefeituras no PAA, pretende favorecer uma mais densa interiorizagao do
programa, capaz de tornd-lo acessivel aos produtores nao vinculados a associagoes e
domiciliados em municipios de menor porte. As consequéncias dessas modificagoes
serdo analisadas nos niumeros seguintes deste periédico.

Diante dessa conjuntura pouco promissora, a pauta de desafios préximos que
devem ser enfrentados pelas politicas de reforma agréria e pelos programas mais
diretamente voltados a agricultura familiar ¢ uma pauta eminentemente defensiva.
Isto significa que tal pauta deve primar pela preservacio das conquistas obtidas e dos
dispositivos legais que asseguram condicoes para que o Estado siga empreendendo agoes
de democratizagio do acesso 2 terra, de inclusio produtiva de pequenos agricultores
e de protegio e reconhecimento aos territérios dos povos e comunidades tradicionais.

Em termos gerais, o desafio que se opoe a politica de reforma agrdria consiste
precisamente na necessidade de sua retomada, na expansio das agoes de obtengio
de terras para criagao de projetos e assentamento de um nimero maior de familias.
O discurso oficial, apregoando a prioridade das melhorias qualitativas nos assenta-
mentos, tem implicado uma redugao das acoes que efetivamente impactam na iniqua
distribuicdo de terras do pais. Cumpre nao perder de vista que a reforma agrria ¢,
além de uma politica de acesso a terra, moradia e trabalho, também um dos meca-
nismos pelos quais se realiza a reproducio social da pequena agricultura familiar; em
diversos municipios do pais, sobretudo naqueles em que a estrutura fundidria é mais
concentrada, o que resta de agricultura familiar estd nos assentamentos de reforma
agrdria. Ademais, sendo em regra diminutas as terras da agricultura familiar e da
reforma agréria, os filhos dos pequenos produtores, assentados ou nao, encontram,
na criagao de novos assentamentos, a possibilidade de construir projetos de futuro
ligados ao campo. Por fim, as politicas orientadas a agricultura familiar, como o PAA
e 0 PRONAF dependem, para ampliar-se, do crescimento da prépria reforma agraria.

Para tanto, a luta pela reforma agrdria nao deve continuar invisivel. Ela s6
avancou quando os movimentos sociais a apoiaram ativamente. E grandes embates
se anunciam em todas as frentes. No plano governamental, a reforma agréria
perdeu relevincia e recursos, pelas crescentes iniciativas com vistas a desobrigar o
governo de seus compromissos com as familias assentadas e a alienar o patrimonio
publico fundidrio em proveito do mercado de terras. Assim, a luta dos povos da
terra — assentados, agricultores familiares, quilombolas, indigenas, entre outros
segmentos que compdem os povos tradicionais — precisa ser reativada, sendo as
perdas poderao ser inevitdveis e irreversiveis.
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