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DESCENTRALIZACAO E NOVOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS
PARA AGILIZAR O PROCESSO
DE REFORMA AGRARIA. NOVOS?

Elizabeth Barros® e Brancolina Ferreira’

RESUMO

A reforma agraria se torna crescentemente um desafio ao Estado brasileiro. A busca
de arranjos ingtitucionais capazes de agilizar e tornar efetivas as politicas
governamentais € exigéncia inadiavel. A descentralizacdo tem sido frequentemente
colocada como a alternativa mais adequada. No entanto, descentralizar ndo pode
congtituir estratégia para desresponsabilizar o Estado. O presente texto busca
explicitar, no interior do sistema governamenta , as responsabilidades das diferentes
esferas de governo, para gjustar a implementacdo da politica ao arranjo federativo
instituido pela Constituicdo de 1988. Sustenta a necessidade de preservar como
competéncia privativa da Unido o poder desapropriatdrio. Recomenda estratégias de
negociacao e pactuacdo para dar sustentabilidade aimplementacéo da politica.

DESCENTRALIZATION AND NEW INSTITUTIONAL
ARRANGEMENTS PROVIDE MORE AGILITY TO THE LAND
REFORM PROCESS: ARE THEY NEW?

ABSTRACT

Land reform is becoming an increasing challenge to the Brazilian State. The search
for ingtitutional arrangements able to make more agile and to render effective
governamental policiesis an underlayable necessity. Descentralization has frequently
been thought of as the most adequate alternative. However, to descentralize cannot
represent a strategy to negate the responsability on the State. The present study
attempts to make explicit, within the government system, the responsabilities of the
different spheres of government, to adjust the implementation of the policy to the
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federative arragement instituted by the Constitution of 1988. It supports the necessity
of preser3ving as a private jurisdiction of the Union, the legal right to expropriate.
Strategies of negotiation and agreement are recommended to privide sustainability to
the process of implementation of policy.

INTRODUCAO

Boa parte da morosidade do processo de reforma agréria tem sido atribuida
a0 tipo de aparato instituciona que o tem comandado. Em diferentes
circunstancias, os diferentes atores envolvidos com esta questéo debitam as
circunstancias administrativas e burocraticas grande responsabilidade pela
retardamento da reforma agréria.

Esta ndo deixa de ser uma situagdo paradoxal. Ao mesmo tempo em que
se requer maior agilidade e eficiéncia nos niveis municipal, estadual e do
proprio assentamento, se cobra da Unido uma presteza que ndo é compativel
com o tamanho do nosso pais e da complexidade dos problemas agrarios e
sociais a serem eguacionados.

As maiores resisténcias ao processo de reforma agréria partem do interior
do pais, das &reas mais atrasadas e onde os problemas derivados de uma
excessiva concentracdo da terra séo mais graves. Ao longo de nossa histéria
as elites dominantes, de origem e contetido rural, construiram as bases de
um imenso poder politico, onde a defesa do direito irrestrito de propriedade
€ componente central. Com isso, emergem as dificuldades para se fazer
cumprir a determinagdo constitucional da fungdo social daterra. A defesado
latifundio ainda € uma realidade.

Para fazer avancar o processo de reforma agraria se faz necessario um
exame cuidadoso das necessidades versus as possibilidades de se desenhar
um modelo institucional que possa significar ganhos de eficiéncia e eficacia
das agOes de reforma agréria.

Embora haja reconhecimento generalizado da necessidade de adequacdo
dos instrumentos e mecanismos que hoje intervém no processo de reforma
agraria, ndo existe a mesma unanimidade sobre qual 0 melhor modelo a ser
seguido.

O gustamento do aparato institucional aos objetivos da politica
governamental de reforma agréria significa um delicado processo de
reengenharia institucional que envolve a desconstrucéo (ndo a destruicao)
do sistema preexistente e a (re)construcdo de um novo, adaptado as
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necessidades de resposta a demanda social que justifica a politica e as
condi¢Bes socio-politicas atuais. E, como um processo que tem importante
dimensdo poalitica, ndo pode prescindir de um alentado esfor¢co de didlogo,
negociacdo e pactuacdo entre os diferentes atores envolvidos na formulagdo
e execucao das acdes.

Dentre as mudancas necessdrias, destaca-se a da descentralizacdo de
acOes até o momento sob responsabilidade da Unido e, em particular, do
INCRA.

Diferente do que ocorreu em outras areas de agcdo governamental — como
a salde e a assisténcia social, por exemplo — a demanda por descentrali-
zacao das acdes de reforma agréria entra na agenda ndo por demanda dos
movimentos sociais representativos dos segmentos sociais interessados na
questdo, mas por proposta do governo federal, que identificou a centrali-
zacao como limite a ser superado. Essa condicdo a diferencia, desde logo,
das experiéncias de descentralizacdo desenvolvidas até o momento pelo
governo federal.

No entanto, se compreendida a descentraliza¢do, como na area da salide,
“como um processo que implica redistribuicdo de poder; redefinicdo de
papéis e estabelecimento de novas relacbes entre as trés esferas de governo;
reorganizac3o institucional; reformulacgo de préticas; e controle social®;” o
momento de redefinicdo da estratégia de intervengdes na area de reforma
agréria congtitui a ocasido adequada para a abertura de um amplo processo
de debate com os outros niveis de governo e com 0s atores sociais
relevantes, com vistas ao desenho de uma estratégia de reorganizacdo
institucional que a contemple.

Em nenhum momento esse movimento de mudanca devera significar o
risco de criagdo de espacos vazios de responsabilidade e, nas condicdes de
diferenca de capacidade institucional das unidades federadas e de desigual-
dade socio-politica e cultural, sera conduzido de modo gradual e flexivel, de
maneira a ter seu ritmo e intensidade ajustados as especificidades de cada
area e de cada objeto.

4 PortariaM S n° 545, de 20 de maio de 1993.
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REQUISITOS DO PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO

A conducdo deste processo de discussdes e de reorganizacdo da acdo
governamental exige o atendimento de alguns requisitos.

O primeiro deles diz respeito a uma clara definicdo de papéis das trés
esferas de governo. A Unica maneira de assegurar a possibilidade de uma
efetiva responsabilizacdo dos gestores publicos com as tarefas que lhes cabe
e, portanto, viabilizar o exercicio do controle socia desgjado, € a
explicitacdo, sem ambiguidades, dos papéis que lhes compete exercer. Este
processo de definicdo de papéis ndo pode contudo ser um ato unilateral da
esfera federal. Também pressupde uma negociacdo com estados e
municipios. H& contudo, definicdes que ja estdo dadas pela Constituicéao,
que deverdo balizar as negociacdes.

O outro requisito € a redistribuicdo dos meios. A partilha de responsa-
bilidades ndo se concretizard se ndo forem asseguradas as condicdes
concretas para 0 exercicio das atribuicBes. N80 pode significar apenas a
desobrigacdo da Unido com relacdo aos papéis que anteriormente exercia
Assim, 0 processo de negociacdo deve incluir as dimensbes associadas a
redistribuicBo do patrimdnio, dos recursos financeiros e dos recursos
humanos necessarios ao desempenho das tarefas descentralizadas. Envolve
aspectos juridicos e administrativos, mas tem sobretudo uma dimensdo
delicada, de carater psicossocial, que ndo pode ser negligenciada: a questéo
dos profissionais que perdem seus espacos de trabalho e que precisam ser
redirecionados a outras fungdes, passando por cursos de treinamento e
(re)capacitacdo, ou redistribuidos a outras esferas de governo que venham a
desempenhé-las. O descaso com esse delicado aspecto tem sido responsavel,
em outras areas, por graves problemas na implementacdo do processo de
descentralizacdio. E onde se enraizam resisténcias que podem minar os
esforcos de consolidacéo das novas atribuicoes.

Se atendidos esses requisitos, 0 processo de descentralizagdo se
convertera em fértil espaco de reorganizacdo institucional e de renovacéo de
préticas de gestdo e de implementacdo de politicas. No caso particular de
reforma agraria, a introducdo de métodos de gestdo que contemplem a
desconcentracdo intrainstitucional, a multisetorialidade das intervencdes, a
construcdo de relacbes intergovernamentais baseadas na cooperacéo e na
busca de convergéncia de resultados, associadas a democratizacdo dos
processos decisorios, podera se constituir em avanco sem precedentes no
exercicio dessa funcdo de Estado.
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A estratégia de conducdo do processo de reorganizacdo institucional
devera combinar a descentralizacdo de agbes — compreendida como a
redistribuicdo de fungbes no interior do sistema de governo, redefinindo as
atribuicles das trés esferas — com a desconcentracdo das responsabilidades
de execucdo das atribuicdes da esfera federal, fortalecendo e ampliando o
papel e a capacidade operativa das superintendéncias regionais. Devera,
também, avancar no sentido de incorporar crescentemente 0s proprios
beneficiarios da politica na formulacdo dos programas e na operacionali-
zacdo de acles, mediante parcerias com suas entidades de representacado
e/ou aglutinacdo.

SITUACAO INSTITUCIONAL

A questdo agréria tem raizes que se associam aos padrdes excludentes e
concentradores da riqueza que marcam o desenvolvimento sicio-econdmico
do pais. Compreendida assim, como a intervencédo do Estado que propicia a
redistribuicBo da propriedade da terra, mediante a desapropriacdo e
redistribuicdo das areas de latifindio consideradas improdutivas, a Reforma
Agraria é um processo complexo e fortemente permeado por conflitos
politicos. No marco legal brasileiro, o poder desapropriatério € ato privativo
da Presidéncia da Republica, que sO acontece mediante Decreto
Presidencial. Essa caracteristica tem repercussdo sobre os demais aspectos
ligados as instituicdes responsaveis pela Reforma Agraria.

Desde a sua entrada na agenda governamental, através das acBes de
diferentes 6rgados (INIC, INDA, IBRA), o enfrentamento da questdo agréria
esteve fortemente marcado pela centralizagcdo do processo decisorio. A
criacdo do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria-INCRA,
em 1970, constituiu uma resposta do governo militar as histéricas pressoes
por transformacBes na estrutura agraria do pais. Ao longo dessas quase trés
décadas, o INCRA esteve subordinado a diversos ministérios e “em algum
momento de sua histéria, a um Ministério Extraordinario para Assuntos
Fundiarios, cujo titular, um general do Exército, acumulava a funcdo de
ministro extraordinario com a de Secretario do Conselho de Seguranca
Naciona®. O INCRA & também, uma instituicdo caracterizada pela
descontinuidade administrativa e pela auséncia de planejamento. Em seus 26

> LINS, M.C. A democratizagdo da politica fundidria. In: REFORMA Agréria e Desenvol-
vimento. Universidade Aberta, Nordeste |.
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anos de existéncia, o 6rgéo teve 59 presidentes ( uma média de 5,2 meses de
gestéo para cada um).

Contando hoje com um quadro de 6180 servidores ativos, dos quais 765
lotados na sede, em Brasilia, 0 INCRA enfrenta a necessidade de adequar o
perfil de sua equipe as novas exigéncias de suas funcdes no processo da
Reforma Agréria. De alguma forma esse gjuste ja vem sendo produzido, pela
ndo-reposicdo de determinadas categorias. Existem, em todo o Pais, apenas
dois extensionistas rurais, trés técnicos em assuntos educacionais, 46
técnicos em educacdo, refletindo provavelmente o fato de que muitas dessas
atribuicBes ja vem sendo, independentemente de qualquer regulamentacao
formal, desenvolvidas mediante processos de cooperacdo com outros 6rgaos
governamentais ou outras instancias de governo.

Em contrapartida, em todo o pais existem apenas 126 funciondrios na
categoria de fiscal de cadastro e 178 técnicos em cadastro rural para o
exercicio de uma das suas mais relevantes funcbes. Também chama a
atencdo a elevada concentracdo, no quadro de pessoal, da categoria
assistente de administracdo, que corresponde a 22% do total de servidores
(1.376).

Esses fatores, que marcaram profundamente a cultura administrativa da
area, precisam hoje ser enfrentados para promover as mudancas institu-
cionais que viabilizem maior eficicia da acdo e propiciem maior partici-
pacdo no processo decisorio e acesso ainformacdo por parte da sociedade. A
descentralizacdo, nestas circunstancias, tem sido colocada como alternativa
necessaria ao alcance de maior efetividade da politica.

Essatese, contudo, ndo é aceita consensualmente. Argumentos contrarios
a descentralizacdo destacam a fragilidade politica dos governos subnacio-
nais para enfrentar os interesses dos proprietarios de latifundios como uma
das principais razdes para a oposicao a transferéncia de responsabilidades
do governo federal para estados e municipios.

Da perspectiva de alguns atores, ha o temor de que as propostas
governamentais sejam mera estratégia de desresponsabilizacdo do governo
federal para com a questdo agraria. Para outros, a descentralizac8o parece
ser uma estratégia visando exclusivamente o esvaziamento dos movimentos
sociais, dada a pulverizacdo do processo decisorio e a diluicdo das
responsabilidades.

E provével que todas essas versdes contenham um pouco de verdade.

Mas 0 que parece estar por tras de muitas das dificuldades de didlogo em
relacdo a esses aspectos da politica fundiéria é a auséncia de clareza (e de

304 Cadernos de Ciéncia & Tecnologia, Brasilia, v.14, n.2, p.299-319, 1997



Debate / Descentralizag&o e novos arranjos institucionais...

confianca entre os atores) quanto aos objetivos, ao significado e aos limites
da descentralizacéo e da reorganizacéo institucional da area.

VISOESE ALTERNATIVAS

Existe grande convergéncia nos diagndsticos sobre a atua situacdo
ingtitucional, inclusive o reconhecimento de que o INCRA, tendo uma
estrutura bastante pulverizada, com superintendéncias regionais em gquase
todas as unidades da federacdo, ainda mantém um processo decisorio
excessivamente centralizado, havendo necessidade de reforcar a autonomia,
ampliar a capacidade decisdria das unidades regionais assegurando ao
mesmo tempo maior organicidade as acBes. Maior clareza de sua missao
ingtitucional, melhor capacidade técnica e de negociacdo, recursos
financeiros aportados com maior regularidade e oportunidade sdo
recomendacgdes presentes ha maior parte das andlises que abordam a questao
institucional.

Outro aspecto sempre ressaltado € que as experiéncias de acdo
multisetorial ndo tem sido capazes de responder as multiplas exigéncias do
processo: ha dificuldades de articulacdo e de garantia de execucdo de
programas por parte de outros ministérios setoriais. Convénios séo feitos,
por exemplo, com MS e MEC para construcéo de unidades de educacéo e
salde, mas existem severas dificuldades para a manutencdo e a operacdo de
tais unidades. Seguramente, uma importante razdo para essas dificuldades
esta associada ao fato de que muitas daquel as responsabilidades deixaram de
integrar 0 elenco de competéncias da Unido, como resultado da
reorganizacdo federativa introduzida pela Constituicdo de 1988. Logo, a
articulac@o com instituicdes federais ndo é o caminho para obter efetividade
daacéo.

A Confederacdo Nacional das Associacdes dos Servidores do INCRA —
CNASI, em relatério produzido em 1994, “INCRA: entre o Concreto e o
Sonho da Reforma Agraria™, parte de um diagnéstico que identifica nos
sucessivos governos insuficiente vontade politica face as forcas de
resisténcia a reforma agraria, e aponta, no plano institucional, a fragilidade
do INCRA face aos interesses antagonicos, a falta de recursos humanos,
materiais e financeiros indispensaveis a execucdo dareforma agréria; a falta

6 CNASI. INCRA; entre o concreto e 0 sonho dareforma agréria. Relatério CNASI,
dezembro 1994.
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de integracdo interinstitucional, a descontinuidade administrativa, a
continuada reducdo orcamentaria e a irregularidade no fluxo de recursos
como fatores impeditivos ao alcance dos objetivos do programa de reforma
agréria.

Ao anadlisar os “fatores que estariam a delimitar o desempenho opera-
cional do INCRA”, destaca o documento:

“a) inexisténcia de identificacdo e compromisso das esferas decisorias do
governo em implementar a reforma agréria, assumindo na prética
atitudes diametral mente opostas aquel as anunciadas no discurso;

b) subtracdo dos meios indispensaveis a realizacdo de acdes mais agressivas
€, sobretudo, massivas em termos de reforma agréaria, que se faz sentir em
relacdo a falta de uma legislacdo mais adequada e a insuficiéncia de
recursos humanos, materiais e financeiros;

¢) centralizacdo, no ambito do INCRA, do processo decisorio, provocando
uma morosidade exagerada nos tramites administrativos e uma inversao
dos papéis institucionais entre os 6rgaos centrais e estaduais, além de
inibir ainiciativa e a participacao plena do corpo técnico da instituicdo e
dos segmentos sociais interessados na Reforma Agréria.(...);

d) fata de integracdo intersetorial do INCRA, decorrente da atuagéo
estanque e compartimentada, onde as diretorias atuam de forma isolada,
sem nenhuma integracéo entre si;

€) inexisténcia de instrumentos normativos adequados e atualizados, de
modo a permitir o desenvolvimento de agbes institucionais de forma égil,,
eficiente e eficaz;

f) inexisténcia de instrumentos para o planegjamento operativo e estratégico
das agdes do INCRA de forma articulada e integrada(...);

g) mas condicdes de trabalho a que estdo submetidos os servidores do
INCRA(...). Além da insuficiéncia dos recursos humanos, 0s mesmos
estdo mal distribuidos;

h) adoc¢do da relacdo de confianca em substitui¢8o a critérios mais objetivos,
como a competéncia técnico-administrativa e 0s compromissos com as
atividades finalisticas do 6rgéo no que tange a escolha dos ocupantes
para as funcbes e cargos em comissao (...);

i) insuficiéncia de recursos orcamentarios e financeiros, acompanhada da

inoportunidade na aprovacdo e liberacdo desses recursos(...)."

306 Cadernos de Ciéncia & Tecnologia, Brasilia, v.14, n.2, p.299-319, 1997



Debate / Descentralizag&o e novos arranjos institucionais...

Esse diagndstico €, em termos gerais, compartilhado pelo Conselho do
Comunidade Solidéria que, em documento recente’ (1996), anunciou a
criacdo de um Comité Setorial de Desenvolvimento Rural, a partir de um
Encontro do qual participaram atores governamentais e ndo-governa-
mentais, e explicitou, a partir dos obstaculos e dificuldades identificados,
sete pontos consensuais que deveriam constituir a base para a formulacéo de
politicas agrarias:

“1. é necesséria a existéncia de uma politica de desenvolvimento rural que
integre a redizacdo da Reforma Agréria com o fortalecimento da
agriculturafamiliar;

2. arealizac8o da Reforma Agréria exige articulacdo entre diversos 0rgaos
governamentais, entre os trés niveis de governo, assim como entre o
Poder Executivo e os poderes Legidativo e Judiciario;

3. a realizacdo da Reforma Agraria requer a agilizagdo de procedimentos
burocraticos e 0 aumento da capacidade administrativa do governo;

4. aredlizacdo da Reforma Agraria exige a alocacdo e a liberac8o oportuna
dos recursos orgamentarios e financeiros necessarios para o cumprimento
das metas anunciadas pelo governo;

5. aredlizacdo da Reforma Agréria requer a atualizac8o da legislacdo, bem
como a agilizacdo dos processos juridicos concernentes ao tema;

6.nd0 havera Reforma Agréria sem desenvolvimento sustentdvel nos
assentamentos;

7. aReforma Agréaria exige parcerias entre diversos atores governamentais e
ndo governamentais.”

DEFINICOES CONSTITUCIONAIS

Diante desse quadro, parece claro que a obtencdo dos resultados desejados
pelos programas de reforma agréria decorrerd do esforco articulado das trés
esferas de governo e da construcdo de estratégias que viabilizem a
convergéncia das acBes, em um processo decisorio democrético e
participativo.

Torna-se imprescindivel, no entanto, deixar claras as responsabilidades
de cada uma das esferas de governo. O texto constitucional de 1988, que

"IPEA. A reforma agrériano Brasil. Cadernos Comunidade Solidéria, Brasilia,
v.1, set. 1996.
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redefiniu o pacto federativo, € um ponto de partida necessario para a identi-
icac8o dos papéis e das responsabilidades.

A competéncia privativa da Unido paralegislar sobre desapropriacdo esta
claramente expressa no Titulo Il - Cap. |I, Artigo 22 e reiterada no Titulo
VII - Capitulo II1 - Da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agréria,
artigo 184, que assegura que compete a Unido “desapropriar por interesse
social, parafins de reforma agréria, o imovel rural que ndo esteja cumprindo
sua funcdo socia (...)". O direito a propriedade assegurado pelo texto
constitucional é complementado pelo dispositivo que associa a legitimidade
da propriedade ao cumprimento de sua fungéo social ( CF 1988, artigo 5°,
incisos XXIlI e XXIIl). O caraer nacional que deve ter a funcdo
normatizadora e fiscalizatéria em relacdo ao cumprimento desses principios,
gue integram o capitulo “Dos Direitos e Garantias Fundamentais’, é que da
sustentacdo a determinacdo de exclusividade da competéncia da Unido para
0 exercicio da atribuicdo de legislar sobre desapropriacdo. Direitos e
garantias fundamentais da cidadania brasileira ndo podem estar, no que diz
respeito a seus principios e condicdes de exercicio, sujeitos a diferentes
interpretacdes e regulacdes. E, por essa razdo, uma funcéo tipica de Estado
Nacional, e nisso se assenta a legitimidade de manter centralizada essa
funcdo.

As acbes visando a reforma agraria deverdo, ainda por determinacdo
constitucional ( CF1988, art. 187), estar articuladas a politica agricola que,
por suavez, devera ser formulada com a participacdo dos diferentes atores e
responder a multiplas exigéncias: instrumentos crediticios e fiscais, precos
compativeis com 0s custos de producdo; garantia de comercializacao;
assisténcia técnica e extensdo rural; seguro agricola; apoio ao cooperati-
vismo; disponibilizacdo de eletrificacdo rural e irrigacdo; habitacdo para o
trabalhador rural bem como incentivo a pesquisa e ao desenvolvimento de
tecnologia.

Algumas competéncias sdo comuns as trés esferas de governo, embora 0s
papéis atribuidos a cada uma delas sgjam diferentes. Assm, o artigo 23
inclui entre as competéncias comuns:

“1I. cuidar da salide e assisténcia publica, da protecdo e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncias;

I11. proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacéo e aciéncia;

VI1II. fomentar a producéo agropecuaria e organizar o abastecimento;
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IX. promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das
condi¢Bes habitacionais e de saneamento basico.”

Também existem competéncias legidativas concorrentes entre as esferas
de governo em muitas areas de interesse para a reforma agraria (CF/1988,
art. 24): producdo e consumo; educacdo, cultura, ensino e desportos;
previdéncia social, protecéo e defesa da salde; protecéo e integracéo social
de pessoas portadoras de deficiéncias; protecdo a infancia e juventude. Mas
€ claramente expresso no paragrafo 2° desse mesmo artigo que “no ambito
dalegislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabel ecer
normas gerais’.

O artigp 30 do texto constitucional define as competéncias dos
municipios. O poder de legislar se restringe aos assuntos de interesse local e
a suplementacéo de legislacdo federal e estadual, quando couber. Mas esse
mesmo artigo contém incisos que expressam com clareza as competéncias
executivas:

“V.organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o
transporte coletivo, gue tem caréter essencial;

V1. manter, com a cooperacao técnica e financeira da Uni&o e do Estado,
programas de educacdo pré-escolar e de ensino fundamental;

VI prestar, com a cooperacao técnica e financeira da Uni&o e do Estado,
servigos de atendimento a salide da populacdo. ”

As determinacfes ganham maior especificidade, naguilo que se refere
aos direitos sociais, no Titulo VIII: Da Ordem Social.

Reconhecido o direito universal a salde e o dever do Estado em garantir
as condicBes para seu exercicio ( art. 196), as acles e servigos de salde séo
consideradas como de relevancia publica ( art. 197) , “integram uma rede
regionalizada e hierarquizada, e constituem um sistema Unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes:

I. descentralizacdo, com direcdo Unica em cada esfera de governo;

I1. atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas,
sem prejuizo dos servigos assistenciais;

I11. participacdo da comunidade. ( art. 198).”
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Na area da assisténcia social, o texto constitucional determina que as
acOes governamentais “ serdo organizadas com base nas seguintes diretrizes:

|. descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e execucdo dos
respectivos programas as esferas estadual e municipa (...);

I1. participacédo da populacdo, por meio de organizagdes representativas,
na formulacdo das politicas e no controle das aces, em todos os
niveis’ (‘artigo 204).

No capitulo Ill estdo as diretrizes relativas a educacdo, cultura e
desporto. Assegura o dever do Estado em garantir o ensino fundamental,
obrigatdrio e gratuito e o atendimento ao educando, no ensino fundamental,
através de programas suplementares de material didatico-escolar, transporte,
dimentacdo e assisténcia a saude (art. 208). Estabelece que “o0 néo
oferecimento do ensino obrigatério por parte do Poder Publico, ou sua oferta
irregular, importa responsabilidade da autoridade competente” ( art.208,
parégrafo 2°). E determina gue “0s municipios atuardo prioritariamente no
ensino fundamental e pré-escolar”( artigo 211, pardgrafo 2°). Também
cuidou de assegurar 0s meios para 0 cumprimento dessas determinacdes,
estabel ecendo a vinculagdo de recursos fiscais minimos a serem destinados a
educacdo: 18% pela Unido e 25% para Estados e Municipios ( artigo 212).

N&o cabe portanto, nho que respeita a essas competéncias, propor que a
participacdo de estados e municipios se dé sob forma de parceria, que
pressupde adesdo voluntéria, porque sdo essas insténcias de governo que
tém a responsabilidade publica pela provisao dessas acoes.

O que se torna necessario € identificar estratégias, mecanismos e
instrumentos que permitam incorporé&los ao processo decisério e ao
plangjamento das agbes para que também se constituam em sujeitos na
formulacao da politica de reforma agréria.

Além disso, é indispensavel que haja uma clara defini¢do, naguilo que
constitui competéncia federal, a respeito de quais agdes e procedimentos
administrativos devem ser desenvolvidos no dmbito do governo central e
quais podem ser objeto de um processo de desconcentracdo e de atribuicéo
de responsabilidade as unidades regionais do INCRA.

Alguns esforcos de resgatar a funcdo plangjamento no INCRA, com
intuito de desconcentracéo, tem sido feitos em areas importantes - Cadastro
e Fiscalizacdo; Acdo Fundiaria; Assentamentos - bem como relevantes
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iniciativas federais referentes ao processo de revisdo de normas e leis (rito
sumario, ITR).

Mais recentemente, experiéncias de desconcentracdo técnico-adminis-
trativa tem permitido a agilizacdo de processos de criacdo de projetos,
instrucdo de processos, preparacdo de licitacbes, ainda que a decisdo final
permaneca em Brasilia. Em alguns estados, como PE, BA, AL e SE, alguns
avancos tem sido alcangados com a recuperacdo do processo de
plangjamento, permitindo que as unidades regionais assumam algumas
responsabilidades, tais como: negociar as areas com 0S movimentos sociais;
definir diretrizes para assentamento e obtencdo de terras e promover
interfaces com 6rgaos estaduais € municipais das diferentes éreas setoriais
envolvidas na politica de reforma agréria.

PAPEIS DAS DIVERSAS INSTANCIAS DE GOVERNO: DEFINIGOES
DE ATRIBUICOES BASICAS (PROPOSTA)

A agilizacdo dos procedimentos administrativos e burocréticos que
atualmente compdem o processo de reforma agréria constitui condicéo para
se obter uma efetiva massificacdo na implementacdo de novos assenta-
mentos, de forma a atender, no menor espaco de tempo, toda a demanda
social.

Dentre as decisfes a serem implementadas destacam-se as relativas a
aceleracdo e ao aprofundamento do processo de descentralizacéo das acbes
de cardter extra fundi&rio, que ainda permanecem sob responsabilidade da
Unido e, em particular, do INCRA.

A adesdo dos Governos estaduais ao programa de reforma agraria deve
ser objeto de uma negociacdo ampla por parte do MEPF/INCRA, podendo
ser expressa por uma “Carta de Adesdo”, na qual o governo estadual se
compromete com a implementacdo de acBes de sua competéncia necessarias
a sustentabilidade do processo de reforma agraria.

Nesta perspectiva, desde logo, emerge a necessidade do INCRA, como
O6rgdo executor da reforma agréria, centrar-se nas agBes de natureza
fundiaria repassando, paulatinamente, para outras instancias governamentais
a responsabilidade por acdes que jA sdo de suas respectivas éreas de
competéncia, conforme assinalado anteriormente.
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Especializacdo do INCRA

Para agilizar e massificar o processo de reforma agréria, o0 MEPF/INCRA
devera desenvolver um esfor¢co considerdvel com vistas a ampliar sua
capacidade operativa. Este processo exigira uma profunda reformulacéo de
seu atual quadro institucional, no sentido de, gradual mente, passar a dedicar-
se basicamente as acles fundiarias. Desde logo, devera ir repassando para
outros Grgaos, niveis de governo, associacdes e entidades de classe, as acbes
gue hoje executa em funcdo de um mandato que foi em suas linhas mestras
definido na década dos anos 70.

Naguel es tempos de extremada centralizacdo politica e administrativa, a
localizac8o majoritéaria dos projetos de colonizacdo em areas de fronteira da
regido Norte do Pais, onde praticamente ndo estavam presentes os poderes
estaduais e municipais, ademais as condi¢des politicas que fragilizavam as
possibilidades de organizacdo dos assentados, propiciou ao INCRA assumir
um conjunto de atribui¢bes préprias de outras instancias de governo.

A percepcdo ora vigente, de que a reforma agraria € um complexo
processo que ultrapassa 0 mero ato de desapropriar e distribuir terra,
envolvendo um conjunto de acdes relativas as condicles de vida, ap acesso a
servigos publicos, a transferéncia de saberes, a garantia de crédito e de
condi¢Bes para a comercializacdo da producdo, implica a necessidade de
novos arranjos institucionais de forma a se lograr a elevacdo de seus niveis
de eficiénciae eficécia.

O primeiro passo seria buscar melhor aproveitamento de suas superinten-
déncias regionais, concedendo-lhes maior autonomia e ampliando suas
capacidades técnica e decisoria, 0 que podera assegurar, simultaneamente,
maior organicidade as acdes.

Maior clareza de sua missdo institucional, melhor capacidade técnica e
de negociacdo, recursos financeiros aportados com maior regularidade e
oportunidade sdo objetivos a serem privilegiados no equacionamento da
questdo institucional dareforma agraria.

As experiéncias de acdo multisetorial tém sido esporadicas e
insuficientes para dar conta das multiplas exigéncias do processo: ha
dificuldades de articulacdo e de se garantir a execucéo de programas por
parte de outros ministérios setoriais e de outras esferas de governo.
Contudo, este € o Unico caminho paratirar 0s assentamentos rurais do vazio
ingtitucional em que, com fregiiéncia, se encontram. Dai a necessidade de
que o governo federal, que tem aresponsabilidade de conduzir o processo de
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implementacao da politica de reforma agréria, se habilite a fazé-lo como um
permanente processo de negociacao e pactuacao

Para ser massiva, a reforma agraria demanda grande disponibilidade de
terras, nem sempre acessiveis pelo recurso da desapropriacdo. Para atender a
todos os interessados, poder-se-a recorrer a outros instrumentos, como o da
aguisicdo direta no mercado de &reas produtivas continuas, quando isso se
fizer necessario.

Atribuicdes da Unido, Estados e Municipios

Tendo em vista 0 marco constitucional e as especificidades das acdes e dos
espacos regionais e locais, pode-se chegar a seguinte distribuicdo de respon-
sabilidades:

l.UNIAO

A Unido, através de suas agéncias, devera se manter responsavel por todas
aguelas funcbes que lhe sdo expressamente atribuidas pelo texto constitu-
cional, sobretudo a formulac&o das diretrizes da politica, a hormatizacéo e a
coordenacdo e acompanhamento em ambito nacional.

Essa atuacdo, contudo, se dara através da desconcentracdo de atividades
executivas, mediante atribuicdo de competéncias as agéncias regionais
(desconcentracdo) ou delegacdo de competéncia a outras esferas de governo,
quando for o caso, com vistas a agilizar os procedimentos e alcancar maior
eficacia

Com essa perspectiva, deve ocorrer um movimento gradual de
transferéncia as demais esferas de governo daquelas competéncias que lhes
sd0 proprias e um crescente envolvimento das agéncias regionais no
desempenho das atividades que |hes forem atribuidas, de tal modo a que
reste ao nivel central do governo apenas as funcbes indelegavels.

Assim, a Unido cabera desenvolver, através do MEPF/INCRA e dos
demais érgdos governamentais competentes, as seguintes funcdes:

- Coordenacao da Politica Fundiaria Nacional

- Articulacdo Interinstitucional

- Manutencdo do Cadastro Nacional de Propriedades Rurais

- Normatizacdo e fiscalizacdo relativamente a0 cumprimento da funcéo
social daterra
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- Ato de Desapropriacdo

- EmissGo de TDA'’s

- Financiamento do Assentamento:

- Regulamentacdo e financiamento do Crédito Rural

- Financiamento dainfra-estrutura e dos servigos publicos bésicos.

Ao INCRA incumbiria, especificamente, enquanto principal 6rgao
executor da politica fundidria do Governo:

- 0 plangjamento estratégico das acdes de reforma agréria;

- garantir o cumprimento da fungdo social daterra;

- identificagdo das terras improdutivas;

- articulagdo intergovernamental e com movimentos sociais;

- articulagéo entre diversos érgaos governamentais, entre os trés niveis de
governo, assim como entre o Poder Executivo e os poderes Legidativo e
Judiciario;

- promocgdo (e difusdo) de experiéncias inovadoras com impacto positivo
sobre a viabilidade dos assentamentos. Com esse objetivo, devera manter
um processo permanente de avaliacdo e disseminacdo de informacbes
sobre experiéncias exitosas que vierem a decorrer dos projetos em fase de
implementacao.

Il. SUPERINTENDENCIAS REGIONAIS DO INCRA

Aos 6rgaos regionais do INCRA cabera o papel coordenador da execucdo da
politica, além das funcbes executivas decorrentes das competéncias federais,
dentre elas:

- regularizacdo fundiaria;

- alimentacdo do Cadastro Nacional de Propriedades Rurais;

- apoio técnico a Receita Federal parafins de taxac8o do ITR;

- fiscalizagdo;

- conducdo dainstrucdo dos processos de desapropriacao;

- emancipacao dos assentamentos e dos proj etos de colonizagao;
- caracterizacdo e consolidacdo das demandas regionais;

- promocao da articulacdo interinstitucional;

- promocao da elaboracdo dos projetos de assentamentos.
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I1l. ESTADOS

Aos Estados cabera o desempenho de atribuicdes que lhes sao préprias, sem
prejuizo de eventuais del egacdes de competéncia por parte da Unido, sempre
como decorréncia de processos de negociacdo especifica. Assim, devera ser
gradual mente assumido pel os Estados um conjunto de responsabilidades que
incluem:

- identificacéo de éreas desapropriaveis e apoio a instrucéo de processos de
desapropriacao;

- assisténcia técnica;

- armazenagem;

- apoio a comercializacdo da producao;

- apoio a agroindustria (incentivos, isencbes fiscais);

- pesquisa e extensdo rural .

IV - MUNICIPIOS

Os municipios, da mesma forma, deverdo gradualmente assumir suas
responsabilidades constitucionais, sem prejuizo da incorporacdo negociada
de atribuicdes da Unido ou dos Estados, mediante delegacdo de compe-
téncia. Suas responsabilidades incluem:

- provisao de servicos de sallde;

- provisdo de educacdo fundamental;

- assisténcia social;

- infra-estrutura para escoamento da producdo (construcdo e manutencédo de
estradas vicinas);

- comercializaggdo em ambito local (feiras, mercados);

- apoio aidentificacdo de demandas (nivel local);

- apoio aidentificacdo de areas desapropriaveis;

- apoio ao desenvolvimento comunitério.

O poder de desapropriar

A Constituicdo Federal em vigor delegou competéncia exclusiva a Unido
para realizar desapropriacOes de imdveis rurais, por interesse social, para
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fins de reforma agraria. A preservacdo desse dispositivo, que se associa a
garantia de cumprimento da funcdo social da propriedade e &, portanto,
garantidor de direitos fundamentais, parece ser necessidade indiscutivel.
Mesmo a abertura de competéncia concorrente a estados ndo se afigura
adegquada no atual contexto politico brasileiro, pelo risco que oferece de
descaracterizar a instncia competente e, por essa via, facultar a desrespon-
sabilizagdo do Estado em relacdo a politica. Onde todos sdo responsaveis,
acaba ocorrendo que nenhum € responsavel. Sempre cabera a alegacdo de
que competia ao outro realizar o que deixou de ser feito.

Assim, em vez de propor qualquer modificagdo neste dispositivo
constitucional, o MEPF/INCRA, na busca de maior agilidade no processo de
obtencdo de terras, através das SRI’s, devera se articular com 0s governos
estaduais e municipais e com as Comissdes Municipais de Reforma Agréria,
ndo sb para a identificacdo de possivels &reas para instalacdo de projetos de
assentamentos, como também para a instrucdo dos respectivos processos
desapropriatorios e na definicdo de necessidades e estratégias de operacio-
nalizac8o das acBes necessérias aimplantacdo dos projetos.

Comissdes Municipais

Com o objetivo de ampliar os espagos de negociacdo e promover a
articulagdo das diferentes dimensbes do processo de Reforma Agréria,
devera ser estimulada a criagdo das Comissdes Municipais de Reforma
Agréria e Desenvolvimento Rural Sustentado, com poderes para:

- identificar e expressar a demanda do municipio no que diz respeito a
reformaagréria;

- indicar areas para desapropriacdo/compra/regul arizacao;

- selecionar os beneficiarios dos projetos de assentamento;

- identificar e encaminhar as instncias competentes as necessidades de
investimentos em servicos publicos e infraestrutura para o0s
assentamentos;

- controlar a aplicacdo - pelos 6rgéos competentes - dos recursos repassados
para a constitui¢cdo e desenvolvimento dos assentamentos;

- supervisionar o projeto de assentamento em todas as suas fases (desde a
criagcdo até a emancipacéo);
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- promover a integracdo socia e econémica dos assentamentos, seja entre os
beneficidrios da reforma agraria, seja destes com os demais produtores
familiares do entorno.

A promoc¢ado da criacdo dessas Comissdes serd da responsabilidade dos
Orgdos regionais do INCRA, que buscara o apoio dos Estados, dos
municipios e dos movimentos sociais, mediante processo de cooperacao
técnica, sem prejuizo de iniciativas locais. A regulamentacdo geral das
atribuicBes dessas Comissdes, bem como dos instrumentos de articulagédo
entre as mesmas e 0 INCRA serd, nas suas linhas gerais da Unido, abrindo-
Se espago para as propostas locais.

O numero de membros da Comissdo e a sua cCOmposicdo deverdo
considerar os processos politicos locais e as caracteristicas organizativas da
populacdo local, devendo estar assegurada contudo a representacéo de todas
as categorias de atores relevantes: gestores publicos, trabalhadores rurais,
populacdo potencialmente beneficiaria, movimentos sociais, sindicatos e
associacles rurais, dentre outros.

Na implementacdo da politica agraria, a existéncia dessas comissdes
constituira fator a ser considerado quando da atribuicdo de prioridade as
intervengdes, sem prejuizo da consideracdo dos demais fatores econémicos,
politicos e sociais.

Parcerias com os assentados e com 0 movimento social

A participacdo dos movimentos sociais tem sido importante na indicacéo das
areas a serem reformadas. Este papel pode ser melhor desempenhado no
bojo de um entendimento que permita aos atores da RA negociarem 0s
rumos do processo.

A inclusdo dos movimentos sociais nas discussbes, formulacdes e
execucdo da politica de reforma agraria, em todas as etapas do processo,
devera ser buscada, a partir do reconhecimento de que esta parceria é
fundamental para garantir o sucesso da acéo, dar consisténcia ap processo de
reparticdo de responsabilidades, e para a formatacdo de politicas agricolas
direcionadas para a producéo familiar.

Alguns pontos de uma agenda de negociacao entre os 6rgaos publicos e o
movimento social podem ser arrolados:
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- aformatacdo de uma politica de desenvolvimento rural que integre reforma
agréria e fortal ecimento da Agricultura Familiar;

- politica agricola diferenciada para grandes e pequenos agricultores,

- aescolhade &reas;

- aselecdo de beneficiarios;

- as necessidades e as possibilidades de obtencdo de areas continuas para os
assentamentos;

- construcdo e manutencdo de equipamentos sociais (escolas, postos de
salde, centro comunitério, €tc.);

- 0s projetos de desenvolvimento dos assentamentos. integracdo regional,
crédito, assisténcia técnica, diversificacdo dos mercados locais, adequacao
ao potencial dos espacos microurbanos, outras inser¢des produtivas.

Especial atencéo serd dada as parcerias com o0s proprios assentados. O
INCRA priorizara a delegac@o de competéncias aos beneficiarios para que
eles préprios se responsabilizem pela implementacdo do assentamento. Para
tanto, através de convénios, dara sustentacdo a formagdo de Associacbes ou
de Cooperativas de Assentados, as quais, através do sistema de autogestéo,
se responsabilizardo pela aces que se fizerem necessarias, em cada situacao
concreta, a implementacéo do respectivo projeto de desenvolvimento rural
sustentado. Cada assentamento devera ter um plano de implementacéo e
consolidacéo, que orientara a realizacdo de etapas previamente definidas e
acordadas com as demais instancias publicas envolvidas no processo de
assentamento, em especial, as SRI, o Governo Estadual e as Comissoes
Municipais de Reforma Agréria, onde existirem.

Para garantir o cumprimento do plano de cada assentamento, sera funda-
mental 0 assessoramento técnico. Programas de capacitacdo, coordenados
por agéncias publicas ou privadas seréo incentivados a criar a figura do
“agente rura”, que devera, sempre que possivel ser recrutado na prépria
comunidade.

Também, poder8o ser delegadas as associacbes e cooperativas de
assentados, as tarefas de selecdo — auto-selecdo — dos beneficidrios do
processo de reforma agraria, respeitando-se as normas legais existentes.

Um caminho a ser privilegiado para estabelecer as desgjadas conexdes
entre o poder publico e os beneficiarios — potenciais e reais — da reforma
agréria, sera o0 da intensificagdo da parceria entre o MEPF/INCRA e o
Comunidade Solidaria. O Comunidade Solidaria coloca como seu principal
objetivo construir elos de ligagdo entre o Governo e 0s brasileiros mais
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carentes. Pode ter, por isso, importancia estratégica tanto para a organizar as
demandas sociais, quanto para promover a articulacdo dos Orgdos
governamentais de todas instancias de governo, para a realizacéo das acoes
necessarias.
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