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RESUMO

Este artigo comenta a proposta de Barros & Ferreira (1997) e tece consideracfes
sobre o programa de descentralizacdo da politica de assentamentos rurais, em
processo de implementac&o pelo governo federal. Inicialmente, esboga-se o contexto
politico-institucional deste programa, destacando seus fatores limitantes e
perspectivas a partir da referéncia historica aos 6rgaos de terra estaduais e federal, as
politicas desenvolvidas e a reforma administrativa em curso (reforma do Estado).
Num segundo momento, a hog¢do de descentralizacdo € problematizada quanto aos
seus significados e dimensbes. S&o resgatadas diversas iniciativas regionais de
politica agréria, buscando visualizar um conjunto de situagBes onde foram
experimentadas distintas formas de encaminhamento da questdo. Finalmente, a
relacdo entre Estado e sociedade civil € analisada, principamente no que tange a
congtituicdo de espacos publicos ndo estatais.
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STATE REFORM, INSTITUTIONAL MODERNIZATION
AND AGRARIAN QUESTION:
OBSERVATIONS ABOUT THE DECENTRALIZATION PROCESS
OF THE RURAL SETTLEMENT POLICY

ABSTRACT

This paper takes into account the recent study by Barros & Ferreira (1997) in respect
to the Brazilian federal government decentralization program for rural settlement
policy. Initialy, issues of political and institutional context of this program are
considered, with relevance to their limitations and perspectives. A historical
overview of the government offices for land management, its policies and the
administrative reform in process (State reform), are also given. In a second approach
the notion of decentralization is analyzed in their meanings and dimensions. Several
regional agrarian policies are caled to mind in order to show different ways of
conducting this complex matter. Finally, the relationship between State and civil
society is reviewed regarding aspects concerned on creation of non State public
spaces.

INTRODUCAO

O oportuno artigo de Barros & Ferreira (1997) analisa, com propriedade,
um dos principais aspectos do conjunto de acdes anunciadas e em via de
implementacdo, referentes a politica agréria nacional. Trata-se do processo
de descentralizacdo da politica de “reforma agréria’ e assentamentos rurais,
na realidade um dos vértices do que poderiamos supor ser 0 novo “programa
nacional de reforma agréria’, levado a cabo pelo Ministério Extraordinério
de Politica Fundiaria (MEPF) e pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agraria (INCRA). Diferentemente das versdes anteriores mais
recentes (I Plano Nacional de Reforma AgrariaaPNRA, 1985; Programa da
Terra, 1992; 1l PNRA, 1992; Programa Emergencial de Reforma Agréria,
1993), a edicdo atual dessas medidas voltadas a questdo agréria, esbogadas
no documento “Diretrizes para o Programa Nacional de Reforma Agréria’
(Brasil, 1995), tem se pautado mais pela tentativa de imediata operaciona-
lizaco de algumas dessas propostas do que propriamente sua apresentacéo
formal no contexto de um “plano” governamenta e discussdo em féruns
ampliados, limitando-se a divulgacdo desses novos mecanismos junto a
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sociedade e a midia, em vez de constituirem-se efetivamente em arenas
decisbrias representativas dos segmentos diretamente af etados.

No entanto, pelo menos aparentemente, essas modificagbes em curso
merecem uma reflexdo acurada pelo potencial mobilizador que carregam,
ainda que apresentem-se, em diversos momentos, de forma desconexas entre
Si; €, em outros, muito mais como uma manifestacdo de vontade e resultado
da criatividade administrativa e intelectual, sem qualquer garantia de
exequibilidade. Alguns pontos desse arcabouco em pauta podem ser
destacados, em especial aqueles atinentes aos instrumentos de arrecadagéo
de terras (por exemplo, o financiamento para agquisi¢éo de imoéveis rurais —
“reforma agraria orientada ao mercado’; e os leildes de terras); ao
recadastramento das propriedades rurais (e em menor grau a fiscalizacdo das
mesmas); a0 processo de assentamento (emancipacdo dos projetos e
assisténcia técnica sobretudo); ao contexto juridico-legal (referentes ao
processo de rito sumario, participagdo do Ministério Publico, e ao contetido
— e utilizacdo — da Medida Provisoria n°® 1.577, de 11.06.97, e do Decreto
n® 2.250, da mesma data); e, finamente, a0 que € denominado de
“modernizacdo instituciona”, em que sobressaem-se as propostas referentes
a0 reaparelhamento burocrético, a0 quadro funcional e ao projeto de
descentralizacdo da politica de reforma agréaria.3

Assim, o proposito desse trabalho constitui-se em comentar, visando a
uma contribuicdo ao debate, o artigo de Barros & Ferreira (1997),
explorando e problematizando diversas passagens extraidas do texto das
autoras. Diante de um tema téo instigante, em diversos momentos nossa
argumentacdo tera como referéncia, adicionalmente, o préprio cenario —
sobretudo institucional — no qual as observacBes de Barros e Ferreira se
inserem.

O artigo estd estruturado em duas partes. na primeira procura-se
contextualizar o tema da descentralizacdo da implementagdo da politica
agréaria do governo federal, a partir da referéncia histérica a ossatura do
aparato fundiario nacional, as politicas ai desenvolvidas e aos processos de
reforma administrativa em curso. Confere-se atencao especia a forma pela

3 Essa “sistematizacio” esta fundamentada na consulta aos seguintes documentos: Brasil
(1995; 1996); Brasil (1996; 1997a; 1997b; 1997c); Brasil (1996); Brasil (1997).
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gual este assunto vem sendo encaminhado na tematica agréria, ou sgja,
diferentemente de outras areas (salde, educacdo, etc.), neste caso 0 processo
assume uma trajetéria vertical descendente. Na segunda parte, a nogdo de
descentralizacdo € problematizada a luz de algumas das conceituacbes
vigentes sobre 0 assunto. S&o resgatadas diversas iniciativas regionais de
politica agréria, a partir de meados dos anos 80, buscando visualizar um
mosaico de situacBes em que foram experimentadas diversas formas de
encaminhamento dessa questdo. Finalmente, a relacdo entre Estado e
sociedade civil, principalmente no que tange a constituicdo de comissdes
especializadas no tema, € abordada através de referéncias a outras situacdes
e procedimentos congéneres.

CONTEXTO POLITICO-INSTITUCIONAL:
CONDICIONANTES E PERSPECTIVAS

Tendo claro que o processo de descentralizacdo colocase como uma
importante alternativa na busca de arranjos institucionais para agilizar e
tornar efetivas as politicas de reforma agréria no Brasil, Barros & Ferreira
(1997) advertem que ta procedimento ndo deve implicar uma
“desresponsabilizacéo” do Estado no tema. O artigo é enfético ao indicar as
prerrogativas inscritas na Constituicdo Federal de 1988, referentes a
prestacdo de servicos e a oferta de politicas setoriais voltadas, por exemplo,
aos assentamentos rurais, cabiveis em cada uma das instancias
governamentais (Unido, Estados e Municipios). Nesse sentido, corretamente
guestionam a nocdo de “parceria’ presente nos documentos oficiais?,
esclarecendo que se trata mais apropriadamente de fazer valer o
cumprimento dos direitos politicos que os beneficiarios do programa de
reforma agraria fazem jus. Para tanto, o trabalho supra referido levanta

4 Esta nogdo de parceria do INCRA com outros 6rgdos das esferas de governos federal,
estaduais e municipais, estd explicitada em Brasil (1995). O documento faz referéncia a
diversos tipos de processos em curso, em especia nas agdes visando a obtencdo de terras e
naquelas relativas aos programas de assentamento de trabalhadores rurais. Nesse Ultimo
caso, as acles objeto da parceria, incluem: assisténcia social; levantamento de recursos
naturais; demarcagdo topogréfica; elaboracdo de projetos de assentamento; selecdo de
beneficiarios; implantacdo e manutencdo de obras; servigos e infra-estrutura em salide e
educacao; irrigacdo e eletrificacdo; assisténcia e assessoria técnica; capacitacdo de recursos
humanos e assisténcia juridica (idem, ibidem: 17 e segs). Em documento anterior, Il
PNRA, haviaalusdo aidéiade “co-participagdo” (cf. Brasil, 1992).
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exaustivamente as responsabilidades de cada esfera governamental, tratando
de diferenciar, no caso do governo federal, as atribuicbes competentes a
Unido de forma geral, e ao INCRA e suas respectivas superintendéncias
regionais (SR’s) em particular.®

A referéncia a Constituicdo Federal de 1988 pareceu-nos apropriada para
inserir a problemética do programa de descentralizacdo da reforma agraria
num contexto politico-institucional maior. Ao relativizar a nogdo de
parceria, as autoras partem também para o0 questionamento da transferéncia
de atividades e fungdes sem o respectivo repasse dos recursos financeiros
necess&rios para tanto, buscando adertar para os limites que os
desdobramentos politicos da descentralizagdo fiscal, consubstanciada na CF
88, impdem as instancias governamentais estaduais e municipais.

Gostar-se-ia, entretanto, de propor mais trés aspectos que parecem
fundamentais para a caracterizacdo desse macrocontexto que se mencionou
acima: @ o perfil das ingtituicbes e a performance do que vem sendo

5 Segundo as autoras: “N2o cabe, portanto, no que respeita a essas competéncias, propor que
a participagdo de estados e municipios se dé sob forma de parceria, que pressupde adesio
voluntéria, porque sdo essas instancias de governo que tém a responsabilidade publica pela
provisdo dessas acles’ (Barros & Ferreira, 1997: p.12). Sucintamente as autoras localizam
as seguintes “fungdes’ em cada uma das instancias mencionadas: Unido: coordenacdo da
politica fundidria nacional; articulag8o interinstitucional; manuteng&o do cadastro nacional
de propriedades rurais, normetizacdo e fiscalizagdo relativamente a0 cumprimento da
funcdo social da terra; ato de desapropriagdo; emissdo de TDA's, financiamento do
assentamento (crédito e infra-estrutura); INCRA: plangjamento estratégico das agles de
reforma agréria; cumprimento da fungdo sociad da terra; identificagdo das terras
improdutivas; articulag8o intergovernamental e com movimentos sociais, articulacdo entre
diversos 6rgéos governamentais (dos trés poderes); promogdo e difusio de experiéncias
inovadoras com impacto positivo sobre a viabilidede dos assentamentos;
Superintendéncias regionais: regularizagdo fundiaria; alimentacdo do Cadastro Nacional
de Propriedades Rurais; apoio técnico a Receita Federal para fins de taxagdo do ITR;
fiscalizagdo; conducdo da instrucdo dos processos de desaproppriacdo; emancipacéo dos
assentamentos e dos projetos de colonizagdo; caracterizagdo e consolidagdo das demandas
regionais; promocdo da articulacdo interinstitucional; promogéo da elaboracdo dos projetos
de assentamento; Estados: identificacio de areas desapropriaveis e apoio a instrugédo de
processos de desapropriaco; assisténcia técnica; armazenagem; apoio a comercidizacio da
producdo; apoio a agroindistria (incentivos, isengoes fiscais); pesquisa e extensdo rural;
Municipios: provisdo de servicos de sallde; provisdo de educagéo fundamental; assisténcia
social; infra-estrutura para escoamento da produgdo (construcdo e manutencdo de estradas
vicinais); comercializagdo em ambito local (feiras, mercado); apoio a identificacdo de
demandas (nivel local); apoio a identificacdo de éareas desapropridveis;, apoio ao
desenvolvimento comunitério (idem, ibidem: p.15 e segs.).
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praticado a titulo de “programa de reforma agréria’ no Brasil; b) a relagdo
entre as inovagOes institucionais no campo da politica agréria e a reforma
dos aparelhos de Estado em curso; €) a trgjetdria que essa proposta de
descentralizago tem assumido.

REFORMA AGRARIA E “CULTURAS ADMINISTRATIVAS’

As autoras afirmam que, embora moroso, estd em curso um processo de
reforma agréria no Pais. No nosso entender a intervencdo estatal tem-se
caracterizado pela transferéncia da terra para os trabalhadores rurais
somente em periodos de intensa mobilizagdo social no campo e como ultimo
recurso (antecedido pela violéncia publica e/ou privada) para dirimir
conflitos fundiarios. Isto ndo pode ser entendido como politica estrutural de
reforma agraria, mas como uma resposta pontual, na maior parte das vezes,
para solucionar e aliviar pressdes politicas localizadas.

Assim, a ineficiéncia do 6rgdo de terra do governo federal, que atua de
forma extremamente centralizada, esta pautada pela descaracterizacdo
conceitual da reforma agréria, verificada tanto na implementacdo do
Estatuto da Terra (“confundida” com a tributagdo de terras e com o
programa de colonizag&o) no periodo 1964/84, quanto na propria legislacdo
(I PNRA/1985, Congtituicdo Federal/1988, Lei Agraria e do Rito
Sumario/1993), que tem oferecido uma série de brechas pelas quais
introduzem-se interminaveis discussdes juridicas que paralisam o processo e
impedem que ele assuma a massificagdo minimamente necess&ria ao seu
sucesso.b

Portanto, a reengenharia institucional em discussdo e seus anseios de
ganhos de eficiéncia e eficacia das acdes de reforma agréria , merecem ser
problematizados a luz da experiéncia historica recente. As inovagdes
institucionais propostas devem ser qualificadas frente a quais objetivos? Um
aumento na eficacia da politica de apagar incéndios ou na eficiéncia da
intervencdo governamental na efetivacdo de um programa estruturado de
reforma agréria? Um balizamento melhor dessas questdes, evitando tratar
desse aparelhamento estatal em abstrato e de forma absol utizada, mas como
resultante de um processo mais complexo de relacbes sociais e lutas

6 Alguns desses “obstaculos legais’ foram contornados com a edicdo da Medida Provistria e
do Decreto supra mencionados. No entanto, mesmo nesse Ultimo caso, a ambiguidade na
interpretagdo das leis e a emergéncia de “novos entraves’ permanecem, sobretudo no que
tange a desapropriagéo de éreas ocupadas. Cf. Brasil (1997a).
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politicas, exigiria uma rapida andlise ingtitucional dos organismos
responsaveis pela execucdo da politica agraria nacional. Dado os limites
deste trabalho, trataremos de apontar algumas consideracdes a respeito.

Em primeiro lugar é preciso ressaltar, como também o fizeram Barros &
Ferreira (1997), a intensa descontinuidade administrativa por que passou 0
INCRA, o principa 6rgdo publico encarregado de implementar politicas no
setor. Desde 1970, quando foi criado, a direcdo desta instituicdo assistiu a
uma alteracdo freqliente nos cargos relativos a presidéncia e as diretorias,
especiamente no periodo posterior ao inicio da “Nova Republica’ (Brasil,
1990; CNASI, 1994)7. Em 1987, o Ingtituto foi extinto pelo Decreto-Lei n°
2363 de 221087 e ressuscitado pelo Decreto Legidativo
n° 2, de 29.03.89 (Brasil, 1997b; Ferreira, 1994). Além dessas marchas e
contramarchas no plano das diretrizes institucionais, que comprometeram
sobremaneira o estabel ecimento de um projeto estratégico de médio e longo
prazos, o 6rgao apresentou recentemente, segundo Barros & Ferreira (1997)
uma disfuncionalidade crescente, verificada pela distribuicdo irregular de
funcion&rios em atividades ndo propriamente essenciais aos objetivos
programaticos do INCRA (p.ex., 22% do total de servidores respondem pela
categoria de assistente de administrac&o).

Além disso, no inicio dos anos 80 o aparelho executivo federal
competente, argumento valido também para as esferas estaduais, ndo possuia
cultura administrativa suficiente para encaminhar a questdo agréria
(Novicki, 1996). Esta incultura ndo estava referida somente a fata de
vontade politica e/ou a fata de competéncia legal (limitacGes
constitucionais). Ela se manifestava igualmente na armacdo institucional e
na burocracia, ou seja, diziarespeito a existéncia e a efetividade do 6rgdo de
terra, entendidas como um dos mecanismos de seletividade do Estado que
definem quais interesses e sob que forma ser&o objeto da politica estatal .8

7 As autoras apontam que, em 26 de anos de existéncia, o INCRA assistiu a 59 presidentes,
perfazendo uma média de 5,2 meses de gestdo para cada um deles. Cf. Barros & Ferreira
(1997: p.5).

8 Segundo Offe (1984: p.151-154), os mecanismo de seletividade do Estado podem ser
pensados em termos da sua estrutura (“existéncia e efetividade de organizagdes
burocréticas'); ideologia ("no sentido de promover a percepcdo e articulagdo seletiva de
problemas e conflitos sociais’); processo (“procedimentos institucionalizados da
formulagdo e implementacéo politica’) e repressdo (“atos repressivos do aparelho estatal
através dos 6rgdos de policia, exército ou justica’).
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A partir de 1964, o governo federal possui 6rgéo especifico e legislacdo
para implementar a reforma agraria. Assm, sua fata de cultura
administrativa esta associada a ineficiéncia do aparato fundiério e aos seus
reflexos na burocracia. Além da centralizagdo executiva/concentragdo de
poderes, descontinuidade administrativa e disfuncionalidade dos recursos
humanos, queremos ressaltar que durante o regime militar desenvolveu-se
uma intima relac@o entre os parceiros da modernizagdo — Estado e grande
capital (urbano e rural), mediada pela burocracia. O “mercado de terras que
atravessa o Estado” € resultado direto desta parceria; ou sgja, as pressoes de
grupos financeiros e industriais e os grandes negdcios, ao perpassarem a
méguina do Estado, colocam em cheque o caréter técnico das decisdes do
orgdo de terra, dado o elevado volume de recursos fundiarios passiveis de
negoci agoes duvidosas e os seus principais beneficiarios (Palmeira, 1994).9

Além destes aspectos, entende-se que apds 20 anos especializando-se em
como ndo redizar a reforma agréria, sem dizélo (descaracterizacéo
conceitual), com um quadro técnico gestado numa conjuntura de represséo
aos movimentos sociais do campo e em intimo relacionamento com os
interesses da contra-reforma (coalizdo de interesses), a burocracia ndo
possuia experiéncia (cultura administrativa ) nem l|he era atribuida
legitimidade para se relacionar com 0os movimentos de luta pela terra em
uma conjuntura de redemocratizacdo e para encaminhar a politica de
assentamentos, dado os critérios anacronicos (por exemplo, de selecdo dos
beneficiarios) com que se guiava. Na redidade, os mesmos critérios
adotados para assentamento nos Projetos Integrados de Colonizagdo dos
anos 70, pautados pelo cardter extremamente normativo do INCRA

9 Palmeira (1994) em sua experiéncia de um ano a frente da Diretoria de Recursos Fundiérios
do INCRA (1985/86), observou a existéncia de uma fortissima coaliz&o de interesses em
torno dos negdcios ligados a terra, exemplificadas em algumas passagens. a) ex-
funcionarios que passavam a defender os interesses dos proprietarios de terras com
problemas no INCRA, b) indistria de alteragdo cadastra : visando a aumentar o valor da
terra, a ser oferecida como contrapartida aos financiamentos da SUDENE e SUDAM
(incentivos fiscais), dado que aquela normamente esta subdeclarada para pagar menos
Imposto Territorial Rura e ¢) uma parte da diretoria do INCRA, apoiada em compromissos
externos, era contra a reforma agraria O autor constatou a presenca permanente de
funcionarios de escritorios de advocacia representando o interesse dos proprietarios rurais,
dentro do 6rgdo, com livre acesso aos processos e servidores de diferentes niveis, ou o
cerco a diretores e funciondrios exercido por lobistas nos corredores e ante-salas do
Instituto, tentando constrangé-los a cederem as suas solicitagoes.
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(manuais de procedimentos, roteiros, prazos, etc.), totalmente incompativel
com a dindmica imposta pel os movimentos de luta pela terra dos anos 80.

Quanto aos governos estaduais, verificou-se na maioria das unidades da
federacdo a inexisténcia de 6rgdos de terra entre 1964 e 1983, fato que
esteve relacionado, por um lado, ao processo de centralizagdo do poder
decisorio na esfera do governo federal, iniciado com o golpe de 64, e, por
outro, a falta de interesse das unidades federativas, pois, a partir de 1976
com a criagdo da fase administrativa da discriminaggo de terras devolutas,
gue possibilitava a arrecadagdo suméria ou administrativa pelos 6rgéos de
terra sem a ingeréncia do Poder Judiciério, foi restabelecida a competéncia
para os governos estaduai s encaminharem suas questdes fundiarias.10

Desta forma, a inexisténcia de aparato fundiario impediu o
desenvolvimento de uma cultura administrativa que |hes permitisse: a)
conhecer o historico da luta pela terra (levantamento das éreas conflagradas,
dos moveis da luta pela terra e do perfil dos seus atores); b) redlizar e
manter uma espécie de cadastramento dos potenciais beneficidrios da
politica fundiaria (arrendatérios, parceiros, meeiros, pPOSSEros,
minifundi&rios, bbias-frias, etc.); c) identificar as areas ou imoveis passiveis
de constituirem um estoque fundiério para assentamento de trabalhadores
rurais sem terra (imoveis que ndo cumprem com sua funcdo social, areas
com titulagdo duvidosa, terras griladas, proprietérios de terras endividados
com o Estado etc.); d) utilizar adequadamente os instrumentos legais ao seu
alcance visando a regularizacdo fundidria de posseiros (legitimagdo de
posse, usucapido especial, termo de cessdo de uso, concesséo de direito real
de uso, carta de anuéncia, autorizagdo de uso) e a formagdo prévia de
estoque de terras para assentamento de trabalhadores rurais através,
principalmente, da fase administrativa da discriminacdo, que permite a
arrecadacdo suméria de terras devolutas; e €) capacitar 0 pessoal do Estado
para se relacionar com 0s movimentos de luta pela terra, desde a
configurag@o do conflito fundiario até a consolidagdo sdcio-econémica dos
assentamentos, particularmente no sentido de respeitar a autonomia
decisbria dos assentados.

Com o processo de democratizagdo dos anos 80 e aretomada— no ambito
federal e estadual — da problemdtica da terra, observou-se um

10 No entanto, nas regides Norte e Nordeste pode-se observar a criagio de 6rgdos especificos
para tratamento deste assunto, possibilitando aos governos estaduais uma atuagdo mais
“flexivel” sobre a destinagdo das terras devolutas arrecadadas. Cf. Almeida (1982).
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reaparelhamento do Estado voltado ao tratamento destas questdes!l, bem
como a reincorporacdo de técnicos e funcionérios dispensados no regime
militar e o treinamento de novos servidores preocupados com o tema. No
entanto a falta de experiéncia em lidar com o “novo”, tanto no que tange a
sua dimensdo politica (sobretudo no processo de liberagcdo de areas para
assentamentos rurais), como no que se refere a sua dimensdo econémica
(organizagdo social e produtiva no interior dos projetos de assentamentos,
assisténcia técnica, etc.) comprometia, em parte, o éxito do programa (L eite,
1997).

A consolidag@o de um novo quadro funcional, com diretrizes politicas
mais afinadas, ficava prejudicada pela necess&ria convivéncia com um
corpus institucional representativo da “velha’ estrutura, porém ainda
atuante; bem como pelas idas e vindas da politica administrativa do INCRA.
Esse processo de reestruturagdo funcional sofreu nova baixa durante o
governo Collor (1990-92), no qua se verificou a disponibilizagdo de um
contingente significativo de servidores, bem como o desmonte de um
aparato instrumental e do sistema de levantamento de informagdes (CNASI,
1994; Ferreira, 1994; Brasil, 1995).

Nesse sentido, o estabelecimento de parcerias entre estas esferas
governamentais, com a finalidade de alcangar um nivelamento técnico-
-operacional minimo, deve contemplar previamente a superacdo das
limitagbes acima mencionadas (e daguelas enunciadas na proposta das
autoras). Alguns aspectos deste “nivelamento” merecem destaque e dizem
respeito a transferéncia de conhecimentos para as unidades federativas, pelo
aparato fundiario federal, sobre discriminacdo de terras devolutas (fases
administrativa e judicial), levantamento cartografico por sensoriamento
remoto e direito agrério. Estes pontos inserem-se no que a proposta define

11 No governo federal, ainovagfo ficou por conta da criagio do Ministério da Reforma e do
Desenvolvimento Agrério (MIRAD) em 1985, extinto posteriormente pela Lei n° 7739, de
20.03.89. Alias vale ressaltar o carédter por vezes efémero ou extraordinério desses 6rgaos
— Ministérios e Secretarias de Estado — constituidos num momento de “pico” da questéo
agréria nacional ou regional. Ver, entre outros, o caso do Ministério Extraordinério para
Assuntos Fundiarios (MEAF), do proprio MIRAD e, mais recentemente, do MEPF. No
plano estadual, por exemplo, conferir a experiéncia das Secretarias Extraordinarias de
Assuntos Fundiarios em Sdo Paulo e Rio de Janeiro (Barbosa & Leite, 1991; Leite, 1992;
Novicki, 1992). Uma explicacd0o para esta separacdo institucional no encaminhamento da
politica agraria em conjunturas de politizagdo da questdo agréria pode estar associada ao
fato dos érgdos responséveis pela politica agricola (Ministério e Secretarias Estaduais)
serem historicamente o locus privilegiado das forgas da contra-reforma agréria.
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como um dos requisitos do processo de descentralizac&o (redistribuicdo dos
meios), particularmente em seu aspecto técnico.12

REFORMA AGRARIA E REFORMA DO ESTADO

Acreditamos que vale ainda uma especulacdo sobre as relacbes entre o
processo de transformacles institucionais no aparato fundiario com a
reforma do (aparelho) do Estado, desencadeada mais explicitamente a partir
do governo Fernando Henrique Cardoso (Brasil, 1995).13

A proposta em curso privilegia uma transformacdo do que é denominado
de Estado social, com sua administragdo publica burocrético-legal, num
Estado social-liberal, com a participagdo de uma administracdo publica
gerencia-estratégica (Bresser Pereira, 1997). O resultado esperado de uma
reconstrucdo do Estado!#, pode ser verificado pela Tabela 1.

12 E necessério, porém, atentar para dois aspectos. em primeiro lugar, as parcerias supra
citadas devem ndo sd atender a convénios com os 6rgdos estaduais de terras, mas,
inclusive, fomentar e intensificar o fluxo de informagdes e capacidade de capacitacdo entre
a sede do INCRA e suas Superintendéncias Regionais. Secundariamente, vale lembrar, que
0 aparelho técnico desenvolvido em algumas insténcias estaduais ja encontra-se
suficientemente capacitado, havendo, nestes casos, a necessidade de arranjos pontuais para
exequibilidade na operacdo desses servicos.

13 Na realidade trata-se da reforma do aparelho de Estado e n&o do Estado num sentido mais
amplo. De acordo com o Plano Diretor desse processo: “A reforma do Estado envolve
multiplos aspectos. O gjuste fiscal devolve ao Estado capacidade de definir e implementar
politicas publicas. Através da liberalizagdo comercial, o Estado abandona a estratégia
protecionista da substituicdo de importacbes. O programa de privatizagdes reflete a
conscientizacdo da gravidade da crise fiscal e da correlata limitagdo da capacidade do
Estado de promover poupanca forgada através das empresas estatais. Através desse
programa transfere-se para o setor privado a tarefa da producdo que, em principio, este
redliza de forma mais eficiente. Finamente, através de um programa de publicizagéo,
transfere-se para o setor publico ndo-estatal a producdo dos servicos competitivos ou ndo-
exclusivos ao Estado, estabelecendo-se um sistema de parceria entre Estado e sociedade
para seu financiamento e controle. [...] Nesta nova perspectiva, busca-se o fortalecimento
das funcoes de regulacéo e de coordenagdo do Estado, particularmente a nivel federal, e a
progressiva descentralizacfio vertical, para os niveis estadual e municipal, das funcdes
executivas no campo da prestacio de servicos sociais e infra-estrutura” (Brasil, 1995:
p.18, grifos nossos).

14 Entendida como a “recuperagio da poupanca publica, superagio da crise fiscal; redefinicéo
das formas de intervencd no econdmico e no social aravés da contratagdo de
organizagdes publicas ndo-estatais para executar os servigos de educacdo, salde e cultura;
e reforma da administragdo publica com a implantacdo de uma administracdo publica
gerencial” (Bresser Pereira, 1997: p.9).
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N&o se pretende aqui um detal hamento exaustivo da proposta de reforma
administrativa em pauta, nem tampouco elaborar uma andlise aprofundada
do tema. Apenas especular sobre algumas interfaces entre um processo e
outro. Para tanto, determinados aspectos da reestruturacdo do Estado
parecem-nos importantes para pensar 0 caso das politicas agrérias. Assim,
segundo a Tabela 1, as atividades relativas a producéo de bens e servicos,
outrora desenvolvidas por agéncias estatais, estariam todas elas fadadas a
privatizacdo, bem como suas atividades auxiliares destinadas a contratacéo
de empresas terceirizadas. A noc¢&o de que o excesso de intervencionismo do
Estado socia constituiu-se numa das principais causas da crise do préprio
Estado, para além de todo o receituério neoclassico-conservador, segundo a
I6gica do plano, mais do que justifica tal medida (Bresser Pereira, 1997).
Quanto as institui¢cdes prestadoras de servigos sociais e cientificos, servigos
gque ndo sdo exclusivos do Estado, mas deveriam compor uma “oferta
basica’ a sociedade moderna, estes seriam objeto de um processo de
“publicizacd0”, ou sgja, a transformacdo das agéncias estatais em
organizacOes sociais (ou ainda em organizacfes publicas ndo-estatais), que
poderiam ter ou ndo financiamento estatal e possuiriam um grau de
autonomia bastante significativo em relagdo ao Estado. Neste caso, também,
as atividades auxiliares seriam objeto de terceirizacdo. Finalmente, as
atividades exclusivas de Estado (fiscalizagdo, tributacdo, etc.) permane-
ceriam na sua ossatura formal, redimensionadas quanto ao seu tamanho e
qualidade de intervencgdo, buscando diferencié-las quanto ao locus, onde sdo
desenvolvidas: nicleo estratégico, agéncias formuladoras, agéncias
executivas e agéncias reguladoras. Como nos demais campos, aqui também
as atividades auxiliares passariam pelo processo de terceirizacdo (Brasil,
1995; Bresser Pereira, 1997).
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Tabela 1. Instituicdes resultantes da reforma do Estado.

Atividades exclusivas  Servicos sociaise Producdo de
do Estado cientificos bens e servicos
para o mercado

Atividades Estado Entidades pablicas Empresas
principais enguanto pessoal nao-estatais privatizadas
(core) Organizacdes sociais

Atividades Empresas Empresas Empresas
auxiliares terceirizadas terceirizadas terceirizadas

Fonte: Bresser Pereira (1997: p.20).

A despeito da nocéo de “quantum de Estado” que essa abordagem da
reforma administrativa carrega, parece-nos essencia que, em alguma
medida, os dispositivos ai tragados irdo ter influéncia sobre o conjunto do
aparelho de Estado no &mbito federal, com recomendacdes explicitas para
gue 0s mesmos sgjam seguidos ainda pelas insténcias estaduais (Brasil,
1995). Nesse sentido, cabe levantar algumas questfes atinentes ao aparato
fundiario, em que o rebatimento das medidas da reforma do Estado teria
alguma ressonancia.

Em primeiro lugar, cabe perguntar em qual destas esferas localizar-se-
-iam os 6rgaos responsaveis pela politica agréria e de assentamentos rurais.
Ao que tudo indica, as atividades pertinentes as diretorias de cadastro rural,
recursos fundiérios, assentamentos, procuradoria geral e departamento de
plangamento estratégico do INCRA comporiam o primeiro quadrante da
Figura 1, ou sgja, estariam sob o manto das atividades principais no dmbito
das atividades exclusivas de Estado®. Portanto, tais atividades deveriam,

15 Esta assertiva pode ser corroborada pelo recente aumento (“ gratificagio por desempenho”)
diferenciado do servidor piblico federal, onde as carreiras componentes do chamado setor
estratégico da administragdo publica foram contempladas. Dentre estas Ultimas destacam-
se diversos cargos (fiscais de cadastro e tributacdo rural, orientadores de assentamentos,
engenheiros agrobnomos, etc.) lotados no INCRA. Nas palavras do Ministro da
Administracdo Federa e Reforma do Estado (MARE): “queremos gente qualificada e bem
paga, que defenda a Unido na Justica, traga informacfes para o governo e faga a reforma
agréarid’. Cf. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 11.09.1997, p.4.
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supostamente, ser objeto de um fortalecimento na estrutura administrativa
do Estado®® e, nesse sentido, descartadas de uma possivel “transferéncia’
para outras instancias do poder publico (na linguagem da reforma
administrativa, poder estatal), podendo ocorrer, no maximo, uma “concorréncia’
destas fungdes no aparatos publicos federal e estaduais.

Ainda nesta perspectiva, um conjunto de atividades auxiliares deveria ser
repassado as demais esferas governamentais ou, em Ultima instancia,
terceirizados. A Medida Provisoria n® 1.577, citada anteriormente, prevé no
segundo artigo que “A Unido, mediante convénio, poderd delegar aos
Estados o cadastramento, as vistorias e avaliagOes de propriedades rurais
situadas no seu territorio, bem como outras atribuicdes relativas a execucéo
do Programa Naciona de Reforma Agraria, observados os parametros e
critérios estabelecidos nas leis e atos normativos federais’Y”. Ainda que ndo
especifique claramente quais atribuicbes ser@o objeto, efetivamente, de
descentralizag&o (no caso do cadastro e fiscalizagdo de imdveis haveria, no
maximo, como dissemos acima, uma “duplicacdo’ de fungdes, na medida em
gue o MARE sinadiza para um fortalecimento dessas atividades), é
importante ressaltar dois aspectos: a) algumas funges relativas a politica de
assentamentos poderiam ser “compreendidas’, no contexto em pauta, como
integrantes das atividades auxiliares e, portanto, objeto de terceirizacdo. De
certa forma, isso j& vem ocorrendo com a construcdo de obras de infra-
-estrutura (dentro e fora do assentamento)!® e, mais recentemente, com a
prestacdo de assisténcia técnica aos projetos de assentamento, através da
aprovagdo do Projeto Lumiar (Brasil, 1996)'° b) com a proposta de

16 O INCRA realizou um amplo concurso pablico no final de 1996, para preenchimento de
diversas vagas para diferentes funcdes relativas a administragdo e execucdo da politica de
reforma agréria.

17 Os parégrafos do referido artigo ainda acrescentam: “1°. O convénio de que trata o caput
sera celebrado com as unidades federadas que tenham instituido 6rgéo colegiado, com a
participacéo da sociedade civil organizada, com a finalidade de formular propostas para a
adequada implementagdo da politica agréria no ambito estadual; 2°. Para a realizagéo da
vistoria e avaliagdo do imével rural para fins de reforma agréria, poderé o Estado utilizar-
sedeforgapolicial”.

18 Essas obras, além de abocanharem parte consideravel do volume orcamentério do INCRA,
foram num periodo recente, objeto de dentincias, por parte da midia, de irregularidades no
processo de licitagdo plblica. Cf. Carvaho Filho & Abramovay (1993).

19 Ha que se considerar, ainda, a prestacdo de outros servicos relativos a informacio e
documentagdo necessarios ao andamento do programa, como levantamentos
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transformar os setores prestadores de servigos sociais e cientificos em
“organizagdes sociais’, “entidade publica de direito privado que celebra um
contrato de gestdo com o Estado e assim é financiada parcial ou mesmo
totaimente pelo orcamento publico” (Bresser Pereira, 1997: p.19), as
politicas de educacdo, salde e assisténcia social, entre outras, poderdo, no
plano federal e também estadual e municipal, vir a sofrer alteragdes
drésticas, na medida em que a reforma administrativa reivindica, inclusive,
mudangas substancias no aparato juridico-legal que embasariam estas
inovagdes institucionais (Brasil, 1995). Assim, se boa parte do esforco de
Barros & Ferreira (1997) concentra-se em defender uma “costura’
interinstitucional (entre esferas governamentais e, nestas, entre as diversas
secretarias/Orgdos setoriais) prevista pela CF 88, essa estratégia podera ser
substancialmente alterada com o curso da Reforma do Estado proposta, néo
necessariamente resultando em melhorias no grau de eficiéncia e eficicia de
tais politicas.

Finalmente, a Reforma do Estado faz referéncia a transformagdo do
aparelho administrativo e a sua inser¢cdo junto a sociedade. No primeiro
caso, 0 Plano Diretor da Reforma do Estado defende o fortalecimento da
administracdo publica gerencial, em substituicdo a administracéo
burocrética. Nesse sentido “a administracgo publica gerencial esta apoiada
na anterior, da qua conserva, embora flexibilizando, alguns dos seus
principios fundamentais, como a admissdo segundo rigidos critérios de
mérito, a existéncia de um sistema estruturado e universal de remuneracéo,
as carreiras, a avaliacdo constante de desempenho, o treinamento
sistemético. A diferenca fundamental est& na forma de controle, que deixa
de se basear nos processos para se concentrar nos resultados, e ndo na
rigorosa profissionalizagdo da administragdo publica, que continua um
principio fundamental. (...) Na burocracia publica cléssica existe uma nogéo
muito clara e forte do interesse publico. A diferenca, porém, esta no
entendimento do significado do interesse publico, que ndo pode ser
confundido com o interesse do préprio Estado” (Brasil, 1995: p.22-23).20

aerofotogamétricos, que tém sido executados por outras instituicdes, apesar do INCRA
dispor, a priori, de técnicos e equipamentos rel ativos aos mesmos.

20 E ainda: “Na administracgo plblica gerencia a estratégia volta-se: (1) para a definicio
precisa dos objetivos que o administrador plblico devera atingir em sua unidade; (2) para
a garantia de autonomia do administrador na gestéo dos recursos humanos, materiais e
financeiros que Ihe forem colocados a disposicdo para que possa atingir os objetivos
contratados; e (3) para o controle ou cobranga a posteriori dos resultados. Adicionalmente,
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Resta saber qual orientagdo ser4 encaminhada junto ao aparato
administrativo de cada 6rgdo em particular e, mais especificamente,
naquel as reparticoes atinentes a implementacdo da politica agréaria. De certa
forma, alguns procedimentos recentes, sobretudo no tocante & politica
fundi&ria strictu senso, parecem corroborar essa visdo “gerencial” da
administracdo publica, mormente quando estd em pauta um programa
desenvolvido pelo Banco Mundia voltado a difusdo de procedimentos
destinados a uma “reforma agréria orientada ao mercado” (Banco Mundial,
1997). De toda forma, a tensdo entre esta dimensdo gerencia versus
comportamento burocrético da administracdo publica € um tema a ser
explorado com mais cautela (Evans & Rauch, 1997), bem como suas
conseqiéncias no caso da operacionalizacdo de um processo descentralizatorio.

Um Ultimo ponto a ser abordado, ainda dentro desta tematica, diz
respeito as formas de inser¢do do Estado e sua burocracia, voltadas a
definicdo de um programa estratégico de atuacdo. Evans (1992, 1995) tem
defendido a idéia de autonomia relativa inserida/imersa (“embedded
autonomy”), COMO UM MeCcaniSmo Necessario para garantir a capacidade de
resposta das politicas publicas aos problemas detectados nos atores privados
e porque estas dependem, em Ultima insténcia, destes mesmos atores para
sua implementagdo. Os limites a possivels desvios para o clientelismo e a
corrupcdo sdo mantidos gracas ao fato de que tal insercdo somente tenha
valor no contexto da autonomia. Palmeira (1997) tem alertado, entretanto,
parao risco de uma andlise da burocracia calcada exclusivamente na politica
institucional e salientado a vigéncia de uma politica de reputagdes em jogo,
gue ndo se pauta, necessariamente, por “relactes pessoais’ e que ndo pode
ser explicada como “desvio’ ou “degeneracdo” daprimeira.

Mantida a referéncia a experiéncia histérica anterior (Palmeira, 1994), as
propostas em curso tém apontado para diferentes alternativas, tratando-se da
criagdo de espagos institucionais que viabilizem determinadas arenas (n&o
necessariamente decisorias) relativas & questdo agréria. A parte as frustradas

praticase a competicdo administrada no interior do proprio Estado, quando ha
possibilidade de estabelecer concorréncia entre unidades internas. No plano da estrutura
organizacional, a descentralizacdo e a reducdo dos niveis hierdrquicos tornam-se
essenciais. Em suma, afirma-se que a administragdo publica deve ser permeavel a maior
participacdo dos agentes privados e/ou das organizagdes da sociedade civil e dedocar a
énfase dos procedimentos (meios) para os resultados (fing)” (Brasil/, 1995: p.22).
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experiéncias de comissdes interministeriais e afins?!, a Medida Provisoria
supra referida define a criacéo de dérgédo colegiado nas esferas estaduais
(com a participagdo da sociedade civil organizada) com a finalidade de
formular propostas para a politica agréria no ambito estadual e como pré-
-condicdo para que ao governo estadual delegue-se as atribuicdes
concernentes a0 Programa Naciona de Reforma Agraria. Barros & Ferreira
(1997) tém defendido a criacdo das Comissdes Municipais de Reforma
Agréria e Desenvolvimento Rural Sustentado?, como locus aglutinador das
estratégias de politicas agrérias descentralizadas, e uma parceria com
organizagOes e movimentos afetos ao tema, bem como com o Conselho da
Comunidade Solidéria, fortalecendo os canais entre sociedade civil e
Estado.

MOVIMENTO E DINAMICA DA DESCENTRALIZACAO

O texto de Barros & Ferreira (1997) suscita uma questdo adicional
extremamente importante: Porque, diferentemente de outras areas (salde,
educacdo e assisténcia social, por exemplo), a descentralizacdo da
implementacdo da politica fundi&ria insere-se no debate por iniciativa do
governo federal e ndo, como nos demais casos, como resultado e
cristalizagdo de uma demanda da sociedade civil organizada?

A resposta a esta inquietante questdo poderia ser, a priori, eshocada em
dois niveis. tomando-se o prisma da “légica’ governamental ou a partir de
uma reflex@o sobre a experiéncia histérica dos movimentos sociais de luta
por terrano Pais.

Vale ressaltar que a centralizacdo da politica agréria e seu entendimento
como politica de seguranca nacional (Martins, 1984) ap6s o golpe militar de

21 De forma geral tem se observado, em diversos niveis, uma desarticulag8o inter-setorial no
atendimento das necessidades de complementariedade requeridas pelos programas de
reforma agréria e assentamentos rurais (Leite, 1992; Novicki, 1992).

22 Na visdo das autoras tais comissdes seriam responsaveis por: identificar e expressar a
demanda do municipio no que diz respeito a reforma agraria; indicar aeas para
desapropriacdo/compralregularizacdo; selecionar os beneficiarios dos projetos de
assentamento; identificar e encaminhar as instancias competentes as necessidades de
investimentos em servigos publicos e infra-estrutura para os assentamentos; controlar a
aplicagdo — pelos 6rgaos competentes — dos recursos repassados para a constituicio e
desenvolvimento dos assentamentos; supervisionar o projeto de assentamento em todas as
suas fases (desde a criagdo até a emancipagao); promover aintegragdo socia e econémica
dos assentamentos, sgja entre os beneficiarios da reforma agréria, sgja destes com os
demais produtores familiares do entorno. Cf. Barros & Ferreira (1997: p.18).
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1964, somente foi relativizada com o processo de democratizagdo na
primeira metade dos anos 80, abrindo a possibilidade, inicialmente, desta
guestdo ser tratada também pelos governos estaduais, mais sensiveis as
pressdes politicas dos movimentos sociais rurais. Nesse momento, como
procura-se detalhar no tépico seguinte deste artigo, essas esferas assistiram a
congtituicdo de “espacos’ e aparelhos burocréticos correspondentes a este
tipo de demanda (Barbosa & Leite, 1991; Novicki, 1993). Com a
instauragcdo da “Nova Republica’, em 1985, e a tentativa de retomada da
bandeira da reforma agréria, houve novamente um direcionamento das
atengdes dos movimentos sociais e sindicatos de trabal hadores rurais para o
plano nacional, insténcia que foi afetada, inclusive, pelas transformagdes no
aparato legal-institucional com as contramarchas da Assembléa
Constituinte (1986-1988) e as desventuras do | PNRA. A continuidade do
influxo das politicas estaduais de assentamentos rurais, no periodo 1987-
1995, com raras excegoes, resultou, entre outros fatores, na concentragdo
das atengBes dos atores pro-reforma agréria na arena politica no ambito
naciona. O acirramento destas pressdes nos Ultimos dois anos tem
provocado respostas diferenciadas por parte do Estado, quer em relacdo ao
ritmo desse movimento de lutas, quer em relagdo ao conteldo das
reivindicagdes propriamente ditas. Nestes termos, uma proposta de
descentralizagdo oriunda da alta burocracia da administragdo publica
federal, poderia ser interpretada, como parece ser aténica do texto de Barros
& Ferreira (1997), como uma forma de “desresponsabilizacdo” perante o
assunto.?

Por outro lado, a descentralizacdo teria, ainda, o objetivo de, através da
separacdo institucional de fungdes entre diferentes esferas governamentais,
promover a articulagdo das politicas vinculadas a questdo fundiaria. Tal
estratégia, no caso de burocracias mais sensiveis a0 problema, poderia
resultar na minimizagdo das resisténcias internas e/ou divisdo do Onus
politico de implementar medidas favoraveis as reivindicagbes dos
movimentos de luta pela terra. Tratando-se de burocracias avessas ao
problema, esse encaminhamento surtiria efeito contr&rio, ou sgja, ao
deslocar para outras insténcias o “problema agré&rio”, estar-se-ia, também,

23 Egte alerta é importante, sobretudo em situacdes (Estados e municipios) onde, por uma
série de razbes, ndo é possivel a operacionalizagdo de um programa de reforma agréria,
nem tampouco a consolidagdo de mecanismos institucionais para tanto.
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contemporizando com as forgas contrarias a efetiva implementacdo do
programa.

Outra explicagdo possivel para o fato, além daguela relativa aos
rebatimentos da reforma administrativa sobre o aparato fundiario, deve-se a
dificuldade de operacionalizagdo centralizada e concentrada da politica de
reforma agréria, quer no que tange a sua dimenso fiscal, quer ainda no que
se refere a capacitacdo profissional. Fundado na perspectiva de que a CF 88
viabilizou um aporte adicional de recursos financeiros para estados e
municipios?4, o governo federal tem procurado repassar funcdes (e,
consegiientemente, 0 custo de geri-las e executé-las) proporcionamente a
transferéncia orcament&ria. Também no émbito operacional do processo, a
transformagdo do cenério em que o INCRA atuava nos anos 70 (sobretudo
nos projetos de colonizagdo nas “regides de fronteira’) e aquele em que
passou a inserir-se nos anos 80 e 90 (politica de assentamentos rurais em
diversas regifes do Pais), redimensionou a matriz interinstitucional, que
informava um e outro contexto. Como salientam Barros & Ferreira (1997),
no momento anterior, em face da implementacdo de uma série de
equipamentos sociais e externalidades, o INCRA se responsabilizava pelo
oferecimento de servicos os mais variados (habitagdo, educacéo,
saneamento, eletrificacdo, etc.). No periodo recente, essas politicas e
servicos tém sido alvo de acordos e convénios interinstitucionais e responsa-
bilidades diferenciadas.

Finamente, vale lembrar que, dada a especificidade histérica do
problema agrario nacional, o conjunto de demandas posto pel os movimentos
sociais rurais privilegiavam as fases do processo que poderiamos denominar
de “pré-assentamento”. Com a consolidagdo dos projetos de assentamentos
rurais criados ao longo desse periodo (sobretudo a partir da segunda metade
dos anos 80), e em face dos impactos — sociais, politicos, demogréficos e
econdmicos — derivados da instalag@o desses nucleos, pode-se salientar que
esse novo segmento de beneficidrios (assentados) passou a reivindicar uma
série de servigos e politicas que ndo necessariamente concentram-se na
esfera do governo federal, corroborando e/ou estimulando, na prética, um

24 A problematizaggo da transferéncia de fungBes, sem a correspondente transferéncia de
recursos, do INCRA para os organismos estaduais (Secretarias ou Institutos de Terras) tem
sido recorrentemente formulada pel os gestores dessas Ultimas instancias. Cf., entre outros,
S&o Paulo [19--]. Para aém do problema fiscal em si, tém sido levantados problemas de
ordem administrativa em projetos de assentamento que sdo supervisionados conjuntamente
pelainstancia estadua e federal.
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processo descentralizatério, ainda que de forma n&o institucionalizada
(Medeiros & Leite, 1996).

PROBLEMATIZANDO A DESCENTRALIZACAO

Tendo anadlisado 0s contornos mais gerais, nos quais se insere a
probleméatica da descentralizacdo da politica de reforma agraria, passa-se
agora a destacar alguns aspectos mais especificos referentes ao tema, em
especial agueles atinentes a definicdo conceitual do processo e seus
rebatimentos na delimitacdo das fungdes desempenhadas pelas diversas
instancias, a experiéncia recente dos governos estaduais na arrecadacéo de
terras para assentamentos rurais, e, finalmente, as relagdes estabelecidas
entre politica nacional e politica local, bem como dessas com a sociedade
civil.

DESCENTRALIZAGAO: DIMENSOES E SIGNIFICADOS

Autoritarismo e centralizacdo de poderes na Unido, em detrimento da
autonomia das unidades da federacdo, possuem raizes profundas na cultura
politica brasileira. Neste contexto, € comum atribuir-se uma estreita relacdo
entre descentralizacdo e democracia, descentralizacdo e participagéo
politica, descentralizagcdo e liberdade politica. Descentralizar €, hoje,
também um procedimento reconhecido generalizadamente como uma
necessidade do aparelho estatal moderno, devido & complexidade de sua
estrutura administrativa.

O “consenso” existente em relagdo as dimensdes politica e administrativa
da descentralizacdo, tem levado a que esta seja apresentada como uma meta
perseguida nos programas politicos de todos os partidos (da mesma forma
com relacdo areforma agréria). Desta forma, “ como a descentralizagdo pode
identificar-se com vérias ideologias, € importante verificar quais séo estas
num determinado momento histérico, numa sociedade com um determinado
desenvolvimento social, visto que somente deste modo serd possivel
estabelecer se a descentralizagdo se efetua ou se em seu lugar atua uma
descentralizacdo ficticia e aparente, cujas motivagdes profundas devem ser
pesquisadas. (...) Torna-se assim quase inevitédvel aindagacéo se a no¢do de
descentralizacdo ndo congtitui freqlientemente, uma espécie de cobertura
para debates que focalizam substancialmente, além de outros, valores bem
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mais profundos que dizem respeito a vida socia” (Bobbio et al., 1986:
p.333).

A descentralizac&o ndo pode ser tomada como um conceito isoladamente,
mas como conjunto de diretrizes de organizago estatal do ponto de vista
politico e administrativo, que incluem as concepcdes politica e ideol 6gica.
Em sintese, a descentralizac8o ndo pode ser apresentada aprioristicamente
como equivalente de uma intervencdo democratica. Quais sdo os limites
politicos e ideol6gicos destas propostas de descentralizacdo da politica de
reforma agréria, em especia daguelas formuladas pelas agéncias
governamentais e por Barros & Ferreira (1997)?

Inicialmente, conseguiu-se identificar duas Unicas experiéncias de
descentralizagcdo em relagdo a politica fundiaria e seus significados, que
corroboram as preocupagdes mencionadas acima. Sob a égide da Lei de
Terras de 1850, a primeira ocorreu com a promulgacdo da Constituicdo
Republicana (1891), quando as terras devolutas existentes nas unidades da
federac@o e a conducdo da questdo fundiéria passaram para o controle dos
governos estaduais. Na realidade, tal processo caracterizou-se como uma
descentralizac&o oligérquica, conferindo total poder aos coronéis da politica
regional. Esta descentralizacdo autoritaria foi, durante oito décadas, o Unico
espasmo de transferéncia de poder para os estados em relacdo especifica-
mente a politica agréria. Desde entdo, a militarizagcdo da questéo agréria, a
centralizag8o do poder decisorio na Unido e a persisténcia do compromisso
em torno da intocabilidade da propriedade privada daterra, informam a néo-
-implementacdo da reforma agrariano Brasil.

O segundo e ultimo episodio diz respeito a criagdo da fase administrativa
da discriminagdo de terras devolutas, comentada anteriormente, que
possibilita a arrecadagdo sumaria ou administrativa pelos 6rgéos de terra
sem a ingeréncia do Poder Judiciario (Lel n® 6.383, de 07.12.76) e
restabeleceu a competéncia, anteriormente usurpada, para 0s governos
estaduais encaminharem suas questdes fundidrias. Esta descentralizacéo
inseriu-se no projeto de liberalizagdo (1974-1982), entendido como tentativa
de forjar uma legitimidade duradoura a partir do espaco da politica, através
do apoio dos governos estaduais, com base na revalorizagdo das relagdes
federativas, da nova dlite civil em processo de construcdo e dos grupos
econdmicos de importancialocal (reativacdo da politicaregional).

Neste final de século, a proposta de Barros & Ferreira (1997: p.4) tem
por objetivo agilizar a politica fundiéria do governo federal, através da
seguinte estratégia: “combinar descentralizagdo de agGes — compreendida
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como a redistribuicdo de fungbes no interior do sistema de governo,
redefinindo as atribuicbes das trés esferas — com a desconcentracdo das
responsabilidades de execucdo das atribuicbes da esfera federd,
fortalecendo e ampliando o papel e a capacidade operativa das superinten-
déncias regionais. Devera, também, avancar no sentido de incorporar
crescentemente os préprios beneficiarios da politica na formulagdo dos
programas e na operacionalizagcdo de agdes, mediante parcerias com suas
entidades de representacdo e/ou aglutinagdo.”

Com afinalidade de analisar a proposta de descentralizagdo das autoras,
faz-se necessario 0 estabelecimento de algumas definigdes. Chiriboga
(1994) considera existir quatro tipos de descentralizacdo: a) descentrali-
zagdo administrativa — transferéncia de competéncia aos niveis inferiores
horizontalmente integrados no interior da administracdo central,
transferéncia de fungdes especificas aos niveis inferiores da mesma unidade
administrativa; b) descentralizagdo politica — transferéncia de poder de
decisdo e recursos as unidades territoriais de governo; c) descentralizacdo
econdmica— reducéo do controle governamental sobre mercados especificos
(privatizacdo, desregulamentacdo de mercados); e d) descentralizagéo socia
— transferéncia de competéncias, responsabilidades e, talvez, recursos
governamentais a grupos da sociedade civil organizada.2®

Entretanto, a tipologia elaborada por Bobbio et a. (1986) revela-se mais
interessante para os objetivos deste artigo: “temos centralizagdo quando a
guantidade de poderes das entidades locais e dos 6rgéos periféricos é
reduzida ao minimo indispensavel, a fim de que possam ser considerados
como entidades subjetivas de administracdo. Temos, ao contrario,
descentralizac8o quando os 6rgaos centrais do Estado possuem o minimo de
poder indispensavel para desenvolver as proprias atividades’ (Bobbio et al.,
1986: p.330).

Aparentemente, ndo esta em discussdo uma descentralizagdo politica
(descentralizagdo federal ou federalismo ) da implementacdo da politica
fundi&ria, ou sgja, uma efetiva delegacéo de poderes que expressa uma idéia
de direito autbnomo das entidades territoriais. Uma efetivacdo dessa
proposta passaria, inclusive, por modificagbes substanciais no texto
constitucional (sobretudo em relagdo ao ato desapropriatorio e a legislacdo

25 Conferir adicionamente Grazia (1986), Silva (1986) e Romano & Delgado (1996).
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sobre direito agrério)?6. A descentralizacdo politica transcende o quadro
conceitual de mera descentralizagdo administrativa e liga-se a temética da
liberdade, da democratizagdo. A delegacdo de competéncia aos estados para
desapropriar por interesse social para fins de reforma agraria e a
modificacdo na forma de arrecadacdo do ITR permitiriam, por exemplo,
caracterizar a proposta como portadora deste tipo de descentralizacdo. Neste
sentido, conforme definicdo de Bobbio et al. (1986: p.331-332), as propostas
em jogo perpetuam a centralizagdo politica: a fim de que seja possivel falar
de uma centralizagdo politica, o que assume um relevo especial é saber que
um unico centro tem a possibilidade de fazer prevalecer, em linha geral,
tanto sob o aspecto territorial, quanto sob o das matérias que o compdem, a
propria concep¢do do bem publico, usufruindo para estre fim do monopalio
da criagdo do direito positivo.

Quanto a descentralizagdo de agles entre esferas governamentais, as
medidas propostas restringem-se simplesmente ao descongestionamento da
administragdo publica central, sem incidir de maneira substancial sobre o
poder de decisdo e sem se sobrepujar a ordem hierérquica. Trata-se, segundo
Bobbio et al. (1986: p.334-335), de uma desconcentragdo ou descentrali-
zacdo hierarquica. Os objetivos da redistribuicdo de fungdes esgotam-se no
possivel aumento da eficiéncia técnica, consistindo numa descentralizagdo
dos servigos. ao tipo tradicional de organizagdo administrativa de orgdos
estruturados verticalmente, substitui-se uma divisdo horizontal das fungdes,
[...que] visa em alguns paises substituir as exigéncias da descentralizag¢do
politica, passando estas para segundo plano.

Em relacdo a denominada desconcentracdo de responsabilidades na
esfera federal, principalmente em relagdo as superintendéncias regionais do
INCRA, ela ndo pode ser considerada uma proposta de descentralizagdo
interna, que “implica a transferéncia de uma atividade decisoria para os
orgdos administrativos periféricos, ndo meramente executiva ou
preparatoria, e a ruptura completa do médulo hierédrquico como modulo
essencial do relacionamento entre s dos Orgdos administrativos. A
descentralizagdo implica a existéncia de uma pluraidade de niveis de
decisdo exercidos de forma autbnoma pel os 6rgdos independentes do centro;
isto resultaria em vao, quando existisse a possibilidade juridica, por parte de

26 A ndo-efetivacio de um processo de descentralizacdo politica tem sido justificada, pelas
instancias do governo federal, pelo descabimento de propostas que visem a
“estadualizagdo” ou “municipalizagdo” dareformaagraria.
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outro O6rgdo superior, de substituir o 6rgéo periférico em virtude de seus
poderes hierarquicos. Nesta base estrutura-se ndo somente a independéncia
do 6rgdo periférico, mas também sua especializagdo e sua responsabilidade’
(Babbio et al. 1986: p.334). No limite, segundo as tipol ogias elaboradas por
Chiriboga (1994) e Bobbio et a. (1986), a proposta das autoras em questao
consiste em descentralizagdo administrativa ou descentralizagdo burocrética
(transferéncia de fungdes especificas aos niveis inferiores da mesma
unidade administrativa e valorizagdo das entidades locais ja existentes).

E prevista a construgdo de espagos para participacio da sociedade civil,
através da criag8o de comissdes municipais e do estabel ecimento formal de
parcerias com 0s assentados e com 0 movimento social, proposta de Barros
& Ferreira (1997) ou comissdes/conselhos estaduais (Medida Provisoria).
Com relagdo a descentralizag8o em direcdo a sociedade civil (movimentos
sociais) ou as organizagOes paraestatais (comissdes municipais), Bobbio
et a. (1986: p.332) identificam dois tipos: descentralizagdo autérquica ou
institucional (atribuicdo de fungdes para entidades separadas do Estado) e
descentralizacdo das funcdes publicas em direcdo as entidades auténomas
locais ou de outra natureza, visando melhor assegurar o exercicio das
fungoes do Estado, confiando-as aqueles que parecem mais diretamente
interessados e, portanto, que podem ser considerados mais idoneos para
conferir ao todo o mdximo de funcionalidade. Adiante, tratam-se destas
mediagdes entre Estado e Sociedade Civil.

Finalmente, vale um comentario acrescentando outras alternativas em
jogo, que também ndo extrapolam o marco até aqui definido. Guanziroli
(1994: p.53) tem defendido que a distribuic&o de atribuicbes entre as esferas
de governo componha uma matriz interinstitucional da seguinte ordem: “em
suma, a matriz teria dois componentes de ambito federal: a obtencdo daterra
e o crédito, dois componentes estaduais: a assisténcia técnica e o
monitoramento e acompanhamento da evolugdo do assentamento, e dois
componentes municipais. a implantagdo da infra-estrutura basica e o
fornecimento direto de servigos de assisténcia aos assentados.”

No plano oficial, além das referéncias expostas ao longo do trabalho,
sobretudo aguelas relativas as recentes medidas legais, esta discussdo sobre
reparticdo de funcdes foi mais explorada no documento que daria origem ao
I PNRA. A matriz interinstitucional neste documento relaciona 41
atividades envolvendo 34 6rgados publicos das trés esferas governamentais
(federal, estadual, muncipal) e uma organizacdo representante dos
beneficiarios. Verificase que das 41 atividades, somente sete ndo tém a
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participacdo do 6rgdo de terra federal (assisténcia técnica, salde, educacéo,
saneamento, nutricdo e agdo social, comercializagdo e eletrificagdo). Aos
0rgdos estaduais de terra cabem oito funcbes, todas em parceria com o
governo federal (compra e venda de terras, selecdo de &rea, assentamento,
demarcagdo, tensdo social, regularizagdo fundiaria, titulagdo, elaboracéo de
projetos executivos de reforma agrérid). Com relagdo aos governos
municipais das seis atribuigdes (no campo da salde e educagdo), quatro
ocorreriam em parceria com as instancias federais, naquele contexto o entéo
Ministério da Agricultura e Reforma Agraria (MARA). Uma dltima
observagdo geral com relacdo a esta proposta é de que, no governo federal,
as agOes recaem basicamente sobre o INCRA, no qua também ndo se
especifica quais sdo as atribui¢cdes do Ministério como um todo, do INCRA
e de suas superintendéncias em particular (Brasil, 1992: p.18 e segs.).

Na proposta de Barros & Ferreira (1997), € defendida, ainda, uma
especializagdo das atividades do INCRA, que deveriam estar concentradas
na dimensdo fundiéria e no planejamento, articulagdo e cadastramento a ela
adstritos. Esta proposicdo, que nos parece adequada, consolidar-se-ia
somente, como também salientam as autoras, com o efetivo cumprimento
das atribuicbes dispostas no texto constitucional. No entanto, mesmo
considerando especificamente a dimensdo agréria e fundiéria, a reparticéo
das fungbes internamente ao INCRA (Diretorias, Departamentos e
Superintendéncias Regionais) e entre este Instituto e o aparato especializado
estadual, o texto das autoras poderia ser aprofundado, descrevendo melhor
tais procedimentos. Vale ressaltar que, mesmo no plano central da alta
burocracia do INCRA, o “didlogo” intra e interdiretorias nem sempre
transcorre de forma a garantir uma agdo efetivamente integrada do Instituto.

Quanto as atribuicbes das unidades centrais ou dos Orgdos federais
encarregados do programa de reforma agraria, parece ser cConsenso preservar
nessa esfera 0 carater normativo, regulador e estratégico da politica em
pauta. Essa normatizacdo deve abarcar, especiamente, os cadastros de
imoveis rurais, os cadastros de beneficiarios (demandantes por terra e
assentados propriamente ditos), a metodologia para calculo de mddulos
fiscais, indices de produtividade (visando ao estabelecimento do GEE) e de
utilizacdo da terra (GUT), etc. No campo estratégico deve ser ressaltada a
capacidade de buscar-se um programa de desenvolvimento sustentado dos
assentamentos, 0 que ndo impede a concorréncia de outros planos de
valorizagdo e incentivo deflagrados no &mbito regional.
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A Ultima, e talvez espuria, forma de “descentralizagdo” e “terceirizacdo”
das competéncias da politica agréria naciona refere-se ao programa de
emancipacdo dos assentamentos rurais, conhecido também como Projeto
Emancipar (Brasil, 1997). A proposta em curso destina-se a reduzir o tempo
minimo considerado necess&rio para que O projeto de assentamento se
consolide (cf. Brasil, 1996; Sao Paulo, 1996), passando de dez para seis ou
trés anos. Além de considerar o tempo transcorrido em anos (a contagem
poderia, quem sabe, ser substituida por niumero de safras assistidas), tal
reducdo cronoldgica poderia superdimensionar 0 processo de constituicao
definitiva dos assentamentos, supondo um ritmo de implementacdo dos
equipamentos sociais e operacionalizacdo das atividades produtivas que,
devido ao préprio perfil de intervencdo publica, é superior aquele observado
historicamente (Leite, 1997). Vae lembrar as consideragdes de Evans
(1995) que, destacando as funcdes de “Estado-cultivador” (*“husbandry”) e
“Estado-parteiro” (“midwifery”), tem apontado a necessidade da intervencéo
do Estado na consolidagdo de setores que respondem pelas politicas
estratégicas de governo. Neste caso, 0s parametros acima apontados pelo
autor aplicam-se a idéia de que, na politica de reforma agréria, em face das
condi¢Bes adversas em que sdo criados 0s projetos de assentamento, o papel
de “parir’ e “monitorar” tais processos € fundamental. Sobretudo se se
considera que a emergéncia dos projetos de assentamento, resultantes dos
mais diversos programas governamentais e lutas politicas, d& origem a um
conjunto de beneficidrios (“assentados’) que passam a dialogar com o
Estado em condigBes especificas (Leite, 1997).

AS EXPERIENCIAS DE POLITICAS REGIONAIS
DE REFORMA AGRARIA

As autoras afirmam que a descentralizagdo “ndo pode prescindir de um
adentado esforco de didlogo, negociacdo e pactuacdo” mas, contradito-
riamente, consideram como uma necessidade indiscutivel a preservacédo do
dispositivo legal que delega competéncia exclusiva a Unido para

desapropriar por interesse social para fins de reforma agréria?’, em face do

21 A proposta de outorga pela Unido aos governos estaduais do poder desapropriatério foi
objeto de veto presidencial quando da sangéo da Lei Agréaria (Lei n. 8629, de 25.02.93).
Naquela ocasido a relvindicagdo pela aprovacdo da referida lei in torum partia dos
movimentos sociais e organizagfes de apoio, articuladas pelo Forum Nacional pela
Reforma Agréria, Campanha Nacional pela Reforma Agréria, Confederagdo Nacional dos
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risco de “descaracterizar a instancia competente e, por essa via, facultar a
desresponsabilizagdo do Estado em relagdo a politica’. Mais uma vez é bom
lembrar que deter a competéncia legal sobre a reforma agréria ndo tem
significado sua efetivacgéo.

Com a findidade de relativizar a indiscutibilidade do poder de
desapropriar, resgata-se brevemente a experiéncia recente de aguns
governos estaduais?®. No pré-64, enquanto o governo Carvalho Pinto, em
S&o Paulo, orientou sua politica fundiaria para a colonizagdo (Tolentino,
1990), no Rio de Janeiro, Roberto Silveira desapropriou 18 imoveis rurais
(Grynszpan, 1987). Durante os anos 80, a intervencdo também se deu de
formavariada: @) em S&o Paulo, 0 governo Montoro propds um programa de
assentamento em imoveis publicos subaproveitados e em terras arrecadadas
por acdes discriminatdrias; entretanto, a din@mica da luta pela terra o levou
a desapropriar uma area de aproximadamente 15 mil hectares no Pontal do
Paranapanema (Barbosa & Leite, 1991; Leite, 1992); b) no Rio de Janeiro,
Brizola, sem uma proposta prévia de politica fundiaria, desapropriou 10
iméveis rurais (Novicki, 1992); ¢) no Espirito Santo, Gerson Camata criou 0
Fundo Fundi&rio (0,8% do Fundo de Desenvolvimento das Atividades
Portuérias), para aquisicdo de terras particulares (Bussinger, 1992); d) no
Rio Grande do Sul, as administragdes dos governos estaduais também
adquiriram terras (Simon) e valeram-se de areas publicas voltadas a pesquisa
agricola parainstalar assentamentos (Collares); €) no Estado do Parand, José

Trabahadores na Agricultura, Movimentos dos Trabalhadores Rurais Sem Terra, entre
outros. O paragrafo vetado colocava que “ Os Estados e o Distrito Federal poderdo receber
delegacdo de competéncia da Unido para desapropriar iméveis rurais, por interesse social,
para fins de Reforma Agréria’. O veto presidencial discorria que “No caput do art.184 da
Congtituicdo Federal achase estabelecida a competéncia privativa da Unido para
desapropriar imével rural, por interesse social, para fins de reforma agréria, mediante
pagamento em titulos da divida agréria. Diz o mesmo art.184, em seu parégrafo 20., estar a
Unido autorizada a propor agdo de desapropriagdo tao logo seja 0 imoével, por decreto (do
Presidente da Republica), declarado de interesse social.”

28 Somente o governo federal pode desapropriar por interesse social para fins de Reforma
Agréria , através do pagamento da terra desapropriada com Titulos da Divida Agréria
(TDASs) em até 20 anos. Os governos estaduais, ap6s decretarem a utilidade piblica ou
interesse social de areas para fins de desapropriagdo, somente tomam posse do imével se
fizerem o pagamento em dinheiro no prazo de 5 anos. A partir de 1963, com a criacdo da
Superintendéncia de Politica Agraria (SUPRA), a arrecadacdo do Imposto Territorial Rural
(ITR) passou a ser de competéncia do governo federal. Estas limitagdes legais impedem
gue 0s executivos estaduai s desenvolvam uma politica fundiaria de forma auténoma.
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Richa restringiu-se a identificar e indicar para o INCRA os iméveis
passiveis de desapropriagéo (Franco, [19--]).2°

Pode-se assumir que, para 0s movimentos de luta pela terra, a
desapropriacdo de imbveis sob tensdo socia pelos governos estaduais
significava assumir responsabilidades, pois procurava-se combater a
grilagem de terras e a violéncia publica/privada, dirimir conflitos fundiérios
e, de algum modo, punir 0 ndo-cumprimento da funcdo social da terra. As
politicas centradas em imoveis publicos e compra de terras particulares
tratavam-se de agbes paliativas, pois, a0 ndo tocarem nas propriedades
privadas, limitavam o alcance da intervencdo governamental no assunto. A
simples identificagdo e indicagdo ao INCRA de &eas passiveis de
desapropriagdo consistiu, naguela conjuntura, num lavar as maos (sob a
aegacdo de limitagbes constitucionais) e na despolitizacdo da esfera
governamental estadual nesta questéo, ou segja, na criacdo de espacos vazios
de responsabilidade (desresponsabilizacao).30

Queremos chamar a atencdo para 0s seguintes aspectos. a) a forma de
intervencdo destas unidades da federacdo variou segundo a orientacdo
politica de seus dirigentes e o tipo de relagéo estabelecido com o governo
federal (competicdo ou alianca); e b) as desapropriacbes por utilidade
publica para fins de reforma localizada, de resposta imediata na eliminagdo
do conflito, onerosas e com complexos desdobramentos, revelaram e
conformaram uma correlacdo de forcas favordvel a luta pela terra. Intervir
na questéo fundiaria, naquela conjuntura, significava a negagdo das préticas
autoritérias do regime militar, inclusive da centralizagdo do poder decisorio
no Executivo federal. Ao criarem fatos politicos, os governos estaduais
pressionaram, de aguma forma, a Unido no sentido de acelerar a
implementacdo da politica de apagar incéndios.31

29 Tem-se observado, igualmente, a experiéncia de convénios e parcerias entre as instncias
federal e estadual. Ver, por exemplo, a experiéncia do ‘Plano de Ac¢&o para o Pontal do
Paranapanema (1995), onde, através da celebragdo de diversos acordos, a Unido tem
promovido aindenizagdo de benfeitorias em terras devolutas e o governo estadual, através
do ITESP, aarrecadacéo das éreas (integral ou parcialmente, através de negociagdo com os
proprietérios) paraa constituicdo dos assentamentos.

30 Como salientamos anteriormente, nos casos (sobretudo nos estados) onde n&o existe ou
existiu um processo de mobilizagdo junto as esferas regionais visando uma politica
fundidria, a responsabilizacdo da Unido (bem como do governo estadual, nesse caso
“ausente”) deve ser igualmente reivindicada.

31 Deve-se sdlientar, também, que estas intervencdes dos governos estaduais, anteriores ao |
PNRA, constituiram-se num acervo de experiéncias para implentacdo da politica fundiaria

500 Cadernos de Ciéncia & Tecnologia, Brasilia, v.14, n.3, p.473-511, 1997



Debates / Reforma do Estado, modernizag&o institucional e questdo agraria:

O argumento consiste em que a descentralizacdo politica da
implementacdo de programas fundidrios pode estabelecer uma nova
dindmica inter e intra-esferas governamentais, mesmo que movida pela
competicdo politico-partidaria, em favor dos movimentos de luta pela terra.
Este tipo de descentralizacdo implicaria transferéncia de parcela do ITR
arrecadado para as unidades da federagdo. Acredita-se que, em vez de
desresponsabilizar a Uni&o, estariamos criando espacos para a emergéncia
de propostas alternativas locais de encaminhamento da questdo, aumentando
assim a competi¢ao no mercado politico.

Faz-se necess&rio criar espagos para que as demandas populares
encontrem canais de resolucdo nas diferentes esferas governamentais e
conquistem direitos sociais, mesmo sob 0 risco de que essas reivindicagdes
segjam, como historicamente sdo, curto-circuitadas pela manipulacdo do
sistema de representacdo de interesses, em um pais cuja cultura politica
ainda ndo estabeleceu claramente a separacdo das esferas publica e privada
—indistinc&o tipica do Estado patrimonial.

Vale, finamente, fazer referéncia a uma proposta em curso, encaminhada
pelo MEPF e pelo INCRA, tratando também de estabelecer parceria com
estados e municipios, com relagéo ao processo de arrecadacdo de terras para
assentamento. Na realidade trata-se do Projeto Casulo, no qual esta previsto
que prefeituras e governos estaduais “cadastrem agricultores sem terra e
identifiquem terras publicas municipais e estaduais disponivels, ou que
possam ser adquiridas. O governo federal garantird os créditos e divide, com
estados e municipios, o financiamento para a infra-estrutura social” (Brasil,
1997: p.35). O programa referente tanto as inovagdes tangentes de obtengéo
de terras quanto as propostas de descentralizagcdo (como apontou-se na
introducéo deste artigo), na realidade ndo é novo. Como se demonstra, existe
um consideravel acimulo na experiéncia de gestdo da politica fundiaria de
corte regional, envolvendo terras publicas e areas compradas. O que parece
Nnovo nesse caso é o aceno do governo federal com o rateio dos custos dos
equipamentos sociais, ja que o principal crédito (no caso 0 PROCERA-
Programa Especia de Crédito para Reforma Agréria) vem atingindo também
as familias assentadas pelos governos estaduais’2. Quanto a instancia

que o governo federa viria a desenvolver, inclusive com fornecimento de quadros da
estrutura administrativa regional para a esfera federal (Barbosa & Leite, 1991; Leite, 1992;
Novicki, 1992).

32 Em aguns casos, lembrando novamente a realidade paulista, a implantago da infra-
-estrutura nos projetos é custeada integralmente pelos recursos do governo estadual,
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municipal, apesar de poucas iniciativas nesta arena, podem ser citados
alguns exemplos, que ndo constituem-se efetivamente em reforma agréria,
como o projeto desenvolvido pela prefeitura de Rio Branco (AC) em meados
dos anos 90 (Paula, 1997), ou aqueles administrados pela Fundagdo Prefeito
Faria Lima (CEPAM) no interior de S8 Paulo durante os anos 80
(Chonchol & D’Incao, 1989).

ESTADO, SOCIEDADE CIVIL E A CONSTRUCAO
DE ESPACOS DE MEDIAGAO

Mantido o entendimento de que, em nenhum momento, as propostas em
curso preconizam o insulamento burocréico (cf. Evans, 1995; Bresser
Pereira, 1997), é necess&rio pensar, também, como a orientacdo
descentralizatéria afeta as relagdes entre o Estado e a Sociedade Civil, mais
precisamente através da institucionalizagdo de espagos comuns.

Primeiramente, € interessante observar que tanto a proposta preliminar
do governo FHC como aguela contida em Barros & Ferreira (1997) tomam o
Programa Comunidade Solidaria como o veiculo capaz de articular e
aproximar as politicas governamentais aos anseios e demandas da sociedade
civil. Assim: “nesse sentido, o Programa Comunidade Solidéria representa
uma ampliacdo dos espacos de construcdo democrética no Pais, na medida
em que ‘representa um novo modo de enfrentar a questéo social, a partir da
integracdo e descentralizacdo das agdes de governo e de uma abertura a
participacdo e parceria com a sociedade. Inspirado nas experiéncias recentes
de mobilizag&o da sociedade civil brasileira no combate a fome, pobreza e
exclusdo socia, o Comunidade Solidaria vai estimular a participagdo direta
da sociedade civil em seus programas e iniciativas . Esta estratégia de acéo
proposta no Programa Comunidade Solidaria deverd ser a ténica do processo
de descentralizacd0o e desconcentracdo das atividades do INCRA, que
intensificou este processo nos ultimos dois anos, visando a maior eficacia e
areducéo de custos de suas agdes’ (Brasil, 1995: p.19, grifos nossos).

Para além de uma andlise especifica sobre o Programa Comunidade
Solidaria, que foge aos objetivos deste trabalho, pode-se considerar que em
reunido voltada exclusivamente para debater o tema da reforma agréria no
Pais, congregando representantes de diversos organismos publicos e

inclusive em (alguns) projetos sob administracdo do INCRA. Ainda tratando-se de Sdo
Paulo, esse argumento é véido, também, para a prestacdo de assisténcia técnica (Leite,
1992).
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movimentos sociais, o Comité Setorial de Desenvolvimento Rura do
Programa, ao levantar 0s sete pontos gerais “consensuais’ sobre 0 assunto,
incluiu dois itens relativos a temética em pauta: articulagéo estatal (“a
realizacdo da Reforma Agréria exige articulagdo entre diversos 6rgaos
governamentais, entre os trés niveis de governo, assim como entre o Poder
Executivo e os poderes Legislativo e Judicidrio”) e estrutura burocrético-
-administrativa (“a realizacdo da Reforma Agraria requer a agilizagéo de
procedimentos burocréticos e o aumento da capacidade administrativa do
governo”). Como se pode perceber, tal deliberagdo ndo extrapolou as
generalidades sobre 0 assunto. Apesar do avango observado quanto a
capacidade de reunir e fazer dialogar atores diversos, o resultado ainda €
bastante timido em relacéo a definicdo de uma estratégia mais contundente
sobre a descentralizagéo (Brasil, 1996).

Nessa perspectiva, vale destacar ainda que no inicio do governo FHC as
atividades concernentes a politica agréria, dada a sua “leitura socio-
-assistencial”, estavam basicamente concentradas no rol dos programas
destinados ao Comunidade Solidaria. Este direcionamento parece ter sido
alterado, ao longo desses dois Ultimos anos, em virtude da dimensdo que a
questdo agréria assumiu na conjuntura social, politica e econdémica do Pais
(Pameira & Leite, 1997). Ta reorientacdo implicou, como se apontou
anteriormente, na propria criacéo do MEPF.

A idéia de constituir comissdes mistas, deliberativas ou consultivas,
voltadas ao tratamento da questdo agréria ndo € nova. A proposicao da
criagdo das comissdes agrarias regionais, visando a definir as areas
encaminhadas ao processo desapropriatorio, ja estava prevista no Estatuto
da Terra e teve existéncia precoce sob avigénciado | PNRA. No texto do Il
PNRA, encontra-se referéncia a constituicdo das Comissdes Estaduais de
Reforma Agréria (CERA’ s), operadas na ossatura interna do Estado, visando
a articulagdo desta instancia de governo com a reparticdo federal,
consubstanciada no Grupo de Trabalho da Reforma Agréaria (GTRA),
responsavel, entre outras coisas, pela articulagdo com os governos estaduais
e municipais (Brasil, 1992). Mais recentemente, tem-se assistido a criagdo
de comissBes em alguns programas governamentais especificos: o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) propbe a
criagdo de conselhos municipais voltados ao desenvolvimento rural,
naguelas cidades abrangidas pelo projeto, subordinados ao Conselho
Estadual, que por sua vez articula-se a uma Secretaria-Executiva Nacional
(Brasil, 1996); o PROCERA pressupfe para seu funcionamento uma
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Comissdo Estadual (CEPRO)33. A partir da criagdo do Projeto Lumiar, em
1996/97, as fungdes especificas do programa ficam sob a supervisdo e
deliberacdo das CEPRO's, que passam a incorporar essas novas tarefas na
sua administragdo. O Lumiar prevé, ainda, a formagdo das equipes de
supervisdo (Brasil, 1996).

No éambito das propostas em curso, pode-se distinguir aguela
encaminhada por Barros & Ferreira (1997), anteriormente apresentada, de
carater marcadamente municipal; e o segundo artigo da Medida Provisdria
n® 1.577, que prevé a constituicéo de 6rgéo colegiado no plano das unidades
federadas34. Em nenhum dos casos esta prevista a criagdo de um “board”
relativo a insténcia nacional. Aspectos relativos a composicéo e as fungdes
especificas dessas comissdes sdo pontos naturalmente importantes de serem
aprofundados, mas cujo detalhamento ndo cabe nos limites desse trabal ho.

As observacOes que se poderia acrescentar a este contexto tomam como
ponto de partida o0 apoio as iniciativas que possibilitem, efetivamente e de
forma representativa, a participacdo dos segmentos da sociedade civil na
discusséo e formulacdo de programas setoriais. Experiéncia a ser resgatada
nesse contexto, em que também a politica de assentamentos e reforma
agraria ganhou visibilidade, € aguela desenvolvida no governo Itamar
Franco, através do Conselho Naciona de Seguranca Alimentar (CONSEA).
Nesse sentido, outros dois aspectos devem constituir objeto de reflexdo mais
acurada: a) o real poder decisorio e consultivo, variando de acordo com o
caso, dessas comissdes, bem como o “grau de centralidade’ das politicas ai
tracadas no contexto de uma armacao indtitucional maior3®; b) a “multiplicidade’
de comissdes voltadas ao tratamento da questdo agréria em geral, abrindo
para a possibilidade da superposicdo de programas paralelos e para a
fragmentagdo da representacéo institucional .

33E interessante notar como, mesmo em comissbes com atribuicBes “técnicas’ ou
“orcamentérias’, como € o caso da CEPRO, a disputa de interesses cerca toda a trama que
tece a congtituicdo e operacionalizacdo das regras e procedimentos adotados no interior
desses féruns. Ver Lopes (1996).

34 Nesse caso é sugerido, também, a criagdo de um Conselho Estadual de Reforma Agréria, ao
qual ficara subordinado um Comité Executivo.

35 para uma proposta que articule diferentes aspectos da politica social, ver Silva (1984).
Neste esquema o “grau de centralidade” pode ser entendido como o posicionamento e a
prioridade politica do programa em questdo frente aos centros decisdrios do governo. Uma
tentativa de aplicagdo dessa proposta no contexto da politica agréria pode ser encontrada
em Leite & Costa (1989) e Leite (1992; 1997).
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Insistindo ainda na experiénciado CONSEA, vale ressaltar que a eficécia
das discussdes e decisdes ai resultantes esteve balizada pela observacéo de
quatro critérios basicos: “1) representatividade-legitimidade dos participantes
e dos seus papéis e limites na parceria; 2) efetivas condi¢bes de
participagdo, com regras claras, objetos de discussio e decisdo precisos e
formas de interacdo governo-sociedade pactuadas em funcdo das respectivas
responsabilidades; 3) existéncia de mecanismos averiguadores da eficiéncia
e da eficicia imprimidas a acdo governamental, uma vez decidida pelo
executivo; 4) definicdo dos espagos de autonomia dos parceiros, em razéo de
suas identidades e naturezas préprias’ (Peliano, 1994). Dirime-se, dessa
forma, o risco de criar uma instancia sem capacidade politica de propor e
exigir o cumprimento de politicas governamentais ativas, a0 mesmo tempo
em que “publiciza’ a arena formuladora das mesmas, respeitando as
responsabilidades previamente atribuidas aos atores envolvidos.

Finamente, o artigo de Barros & Ferreira (1997) faz referéncia as
parcerias com 0s movimentos sociais rurais, a partir de uma agenda de
pontos que incluem desde a formatac&o de uma politica de desenvolvimento
rural, passando pela escolha das &eas e selecdo dos beneficiarios e
chegando no plangamento dos assentamentos. Pelo exposto, parece
implicito que tais assuntos seriam objeto de pauta das comissdes municipais
citadas anteriormente. Com relagdo a0 projeto de assentamento
propriamente dito, esta prevista a formagéo de convénios entre o Estado e os
assentados, para criac8o de associacOes e cooperativas. Dessa forma, como
deixam entrever as autoras, exigir-se-ia uma elaboracéo melhor daquilo que
deveria ser um programa sustentado de desenvolvimento dos assentamentos
rurais, mais sofisticada do que o esguema exposto no documento “Politica
de Assentamento” do INCRA (Brasil, 1987).36

A GUISA DE CONCLUSAO

O esforgo desenvolvido ao longo desse texto procurou trazer para o debate
algumas questdes relativas ao processo de descentralizagdo da politica de
reforma agrériano Brasil, questdes estas que se poderia sintetizar abaixo.

Como vimos, 0 tema em pauta vincul a-se aos aspectos que dizem respeito ao
contelido democrético da politica publica e seu rebatimento na ossatura do

36 Uma “releitura’ das etapas contidas no documento “Politica de Assentamento” do
INCRA, visando a atuaizé-las a luz da experiéncia recente, pode ser encontrada
em S3o Paulo (1996).
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Estado, particularmente quanto a racionalidade, eficiéncia e eficacia da agdo
politico-administrativa; ao sistema federativo (articulagdo das esferas
governamentais) e a relacdo Estado-Sociedade Civil (canais institucionais
para internalizacdo de demandas e propostas). Os alcances e limites do
problema, como se procura apontar, centram-se sobretudo em saber de que
tipo de descentralizagdo est&-se tratando. Pareceu que as propostas em curso
situam-se nos moldes de uma descentralizag&o que néo prevé a transferéncia
de autonomia politica, mas circunscrevem-se no descongestionamento da
administragdo publica federal, que poderiam ser traduzidas basicamente
como uma descentralizagdo hierérquica (entre esferas governamentais), ou
ainda uma descentralizagdo burocrética, quando referida internamente a
estrutura do aparelho do governo federal.

Nesse sentido qualquer proposta direcionada ao tema, tendo em vista a
especificidade do caso brasileiro, deveria considerar a dimensdo historica
sobre a qual se fundou a constru¢do do aparato burocrético governamental
(federal ou estadual) e a experiéncia na formulagdo e gestdo das politicas
agrérias resultantes desse contexto. Essa perspectiva é fundamental se se
quer pensar na possibilidade de restituir a capacidade de agéo do Estado, de
que nos fala Evans (1992; 1995), e redesenhé-la frente & complexidade
organizacional nas distintas esferas de governo. Esta reabilitagdo passa
especialmente pela assuncdo das respectivas responsabilidades de cada uma
destas instancias, amparadas pel o texto constitucional, como frisaram Barros
& Ferreira (1997). Passa também por capacitar as instancias locais e
regionais, sobretudo estas Ultimas, de mecanismos — politicos, fiscais e
técnico-operacionais — que ampliem a exequilibilidade de um efetivo
programa de reforma agraria, sem prejuizo da orquestracdo de uma
estratégia nacional de encaminhamento da quest@o. Dessa forma, est4
prevista, inclusive, a dimensdo publica do programa de reforma agréria, que
deveria contar, nas suas diversas insténcias, com féruns representativos e
eficazes na formulagdo dos eixos basicos que informam tal projeto e no
acompanhamento e na avaliagdo da implementacdo do mesmo.
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