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PREFACIO

“Tenho tao nitido o Brasil que pode ser, e ha de ser,
que me dodi o Brasil que é”
Darcy Ribeiro.

Neste momento, em que enfrentamos quase dois anos da pande-
mia de Covid-19, declarada pela Organizacdo Mundial da Saude em 11
de marco de 2020, continuam a se revelar as fragilidades estruturais
dos estados e governos, que geram o agravamento e aumento da fome,
assim como também todas as formas de desnutricdo e inseguranca ali-
mentar, que sdo fomentadoras de multiplas crises humanitarias.

No Brasil, um inquérito realizado em parceria com a ActionAid
Brasil, Friedrich-Ebert-Stiftung Brasil (FES Brasil) e Oxfam Brasil, com
apoio do Instituto Ibirapitanga,

[...]estima que 55,2% dos lares brasileiros, ou o correspondente a 116,8 mi-
Ihdes de pessoas, conviveram com algum grau de inseguranca alimentar
no final de 2020 e 9% deles vivenciaram insegurancga alimentar grave, isto
é, passaram fome, nos trés meses anteriores ao periodo de coleta, feita
em dezembro de 2020, em 2.180 domicilios. De acordo com os pesquisa-
dores, o numero encontrado de 19 milhdes de brasileiros que passaram
fome na pandemia do novo coronavirus é o dobro do que foi registrado em
2009, com o retorno ao nivel observado em 2004,

Reconhecer, implementar e fazer cumprir o direito humano a ali-
mentacdo adequada é uma obrigacdo dos governos e estados. Embora
fundamental, o direito a alimentacdo adequada € indivisivel de outros di-
reitos humanos basicos, como o direito a saude, a condicbes seguras de

TGANDRA, A. Pesquisa revela que 19 milhdes passaram fome no Brasil no fim de 2020.
Agéncia Brasil, Rio de Janeiro, 6 abr. 2021. Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/
geral/noticia/2021-04/pesquisa-revela-que-19-milhoes-passaram-fome-no-brasil-no-fim-
-de-2020. Acesso em: 22 ago. 2025.
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trabalho, a salérios dignos, a protecéao social, e especialmente ao acesso
aterra e a moradia digna.

Neste contexto, pesquisas e estudos ligados aos temas aborda-
dos na presente obra coletiva, como, por exemplo, acesso a terra, a fis-
calizacdo e o cumprimento da funcédo social da terra, a tributacdo da
propriedade rural, a educacdo no campo, a assisténcia técnica, o coo-
perativismo, a gestdo de processos e o desenvolvimento econémico e
sustentdvel da Reforma Agraria, estdo intrinsecamente ligados a sobe-
rania alimentar, de forma que o enfoque no aperfeicoamento da gestéo
como instrumento para a efetiva implementacao dessas politicas publi-
cas ganha relevo e importancia.

A presente obra, constituida por uma coletédnea de artigos conten-
do as dissertacdes defendidas por mestres do Mestrado Profissional do
Programa de Pos-Graduacdo em Planejamento e Governanca Publica
(PPGPGP) da Universidade Tecnologica Federal do Parana (UTFPR),
numa turma especial para os servidores publicos do Instituto Nacional
de Colonizacdo e Reforma Agréria (Incra), certamente sera referencial
e importante instrumento de consulta para gestores, servidores publicos,
pesquisadores, professores, profissionais e estudiosos do agrario brasileiro.

Ao prefaciar a obra coletiva Lei n°® 8.629/1993 comentada por Pro-
curadores Federais, o Professor Carlos Frederico Marés afirmou:

Quem conhece o mundo a partir da lei, ndo pode ser jurista. E necessario
entender a sociedade em que vive, as gentes, os bichos e as plantas e, para
0 NOSSO €aso, &€ necessario conhecer e amar a terra. Esse conhecimento
da realidade Ihe dara o carater profissional para a busca de solugdes dos
problemas que conhece?.

Em O agrario no Brasil: governancga e politicas publicas, o leitor ve-
rificara que todos os autores trazem consigo um amplo conhecimento
pratico da realidade vivenciada no campo, decorrente das suas atu-
acOes cotidianas junto ao Incra, como servidores publicos do Estado
brasileiro. Conhecimento que foi aliado a técnica e a pesquisa junto ao
PPGPGP da UTFPR, instituicdo que também merece loas, pois cumpre
papel fundamental na qualificacdo dos servidores publicos e na univer-
salizacdo do conhecimento.

Assim como o agricultor que trabalha no amanho da terra visando
fazé-la frutificar, aqui também os autores, agora mestres, apresentam

2INCRA. Lei 8629/93 comentada por procuradores federais: uma contribuicdo da PFE/
Incra para o fortalecimento da reforma agraria e do direito agrério auténomo. Brasilia, DF:
INCRA, 2011.



seus estudos e contribuicdes para o aperfeicoamento da governanca e
das politicas publicas do agrario brasileiro, visando a democratizacéo do
acesso a terra, a producao de alimentos saudaveis, ao atendimento do
direito humano a alimentacéo adequada e tendo por fim ultimo a sobe-
rania alimentar do pais, o combate as desigualdades sociais e a dignida-
de do nosso povo.

Floriandpolis, janeiro de 2022,
Valdez Adriani Farias

Procurador Federal
Foi Procurador-Geral e Presidente Substituto do Incra.
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APRESENTACAO

Este livro é fruto de uma coleténea de artigos das dissertacdes de-
fendidas no Mestrado Profissional do Programa de Pds-Graduacdo em
Planejamento e Governanca Publica (PPGPG) da Universidade Tecnolé-
gica Federal do Parana (UTFPR), em uma turma especial para os servi-
dores publicos do Instituto Nacional de Colonizac&o e Reforma Agraria
(Incra). O livro esta organizado em trés partes, partindo de questdes ele-
mentares, como o acesso a terra para fins de Reforma Agréria, até chegar
na perspectiva da politica e governanca publica.

A primeira parte, denominada Ordenamento fundiario: aterracomo
fundamento da Reforma Agraria, busca compreender a terra como ele-
mento central na criacdo dos assentamentos rurais e como base para as
politicas de Reforma Agraria. Nesse sentido, o principio da fungéo social
da propriedade rural € fundamental para a determinacao das terras pas-
siveis de desapropriacdo e para a execucdo de planos de assentamento.
Segundo a Constituicdo Federal de 19882, no artigo 186, a funcéo social
€ cumprida quando atende simultaneamente aos seguintes requisitos:
aproveitamento racional e adequado; utilizacdo adequada dos recursos
naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente; observancia das
disposicdes que regulam as relacdes de trabalho; e, por fim, exploracdo
que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores. No en-
tanto, esse principio ndo foi regulamentado na plenitude, como preconiza
a Constituicdo Federal, e a situacdo agrava-se quando o Incra arquiva os
processos, levando em consideracdo apenas a produtividade, indepen-
dentemente se possuem danos ambientais ou trabalhistas.

Além dessa dificuldade, no ordenamento do territério brasileiro
existem varias inconsisténcias entre os dados coletados no meio rural e o
registro imobilidrio, com estruturas cartorarias que ndo dialogam com as
instituicdes do Estado.

Tanto as acdes de regularizacdo fundiaria da terra como a certifi-
cacado dos imoveis rurais sdo procedimentos importantes para o geren-
ciamento e ordenamento fundiario no Brasil. Destacam-se o Sistema
Nacional de Cadastro Rural (SNCR), o Sistema de Gestdo Fundiaria do
Incra (SIGEF) e o Relatério de Anélise de Mercados de Terras (RAMT) do
Incra como instrumentos com finalidades diferentes, mas que séo uti-

3 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em: 1set. 2025.
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lizados no gerenciamento do preco das terras rurais € no ordenamento
fundidrio. Segundo trabalhos desenvolvidos para aimplementacdo das
politicas de Reforma Agraria, é importante aprimorar os procedimen-
tos, processos e mecanismos de integracgéo.

Essa secdo ird destacar os desafios na implementacao do princi-
pio da funcéo social da propriedade rural, as experiéncias das coopera-
tivas da Reforma Agraria no Parand, bem como as dificuldades na de-
terminacédo dos precos da terra, na regularizacdo da posse das terras e
na certificacdo das propriedades rurais.

A segunda parte, denominada Politicas publicas: forcas politi-
cas, governanca e avaliacao, tem como objetivo central compreender
como a politica, a governanca e a avaliacdo contribuem para a realiza-
cao e a efetivacdo das politicas publicas, particularmente aquelas des-
tinadas as areas rurais. Nas Ultimas décadas, a gestdo publica passou
por uma série de mudancas, cobrindo desde a forma como s&o plane-
jadas as politicas publicas em decorréncia dos novos ditames legais

— sendo o mais macro a Constituicdo Federal de 1988, que descentra-
lizou uma série de competéncias administrativas e financeiras entre
os entes federados — até os principios da gestéo publica que afetam,
sobremaneira, a forma como essas politicas sdo gerenciadas. Nessa
toada, questdes como gestdo democréatica, transparéncia e foco nos
resultados se tornaram necessarias para os gestores publicos. No en-
tanto, a cultura dos agentes publicos e sociais para efetivar tais pro-
posicoes e diretrizes ndo caminha na mesma velocidade com que as
politicas sdo definidas e planejadas.

A terceira parte, Gestao dos recursos fiscais para a Reforma
Agraria e desenvolvimento sustentavel, relne textos que analisam e
discutem a gestdo dos recursos fiscais em diferentes niveis de governo
destinados ao financiamento das ag¢des atinentes & Reforma Agréria
e ao desenvolvimento sustentavel. Trata-se de uma contribuicdo
analitica dos instrumentos de tributacéao, e, portanto, da geracdo de
receitas publicas, da transferéncia desses recursos orcamentarios
aos entes da federacdo competentes pela promocao da infraestrutura
para os assentamentos e da regulamentacdo e conservacao de areas
ambientais, com o objetivo de garantir o desenvolvimento econdmico
ambientalmente sustentavel.

No primeiro capitulo, “Analise dos elementos mitigadores da fis-
calizacdo da funcéo social da propriedade rural como instrumento
de governanca agraria”, os autores Nilton Bezerra Guedes e Antonio
Goncgalves de Oliveira discorrem sobre os desafios na desapropria-
cdo de terras para fins de Reforma Agraria. Para isso, analisam os



impasses para a fiscalizacdo da funcao social da propriedade rural. De
acordo com dados pesquisados, apenas 1,7% dos imoveis vistoriados
sdo desapropriados para fins de Reforma Agraria, num cenario de imo-
veis improdutivos, danos ambientais e trabalhistas. Cerca de 89,9%
dos imoveis vistoriados e classificados como produtivos pelo Incra-PR
possuem ilicitos ambientais ou trabalhistas, correspondendo a 95,2 mil
hectares de terras que poderiam ter sido destinados & Reforma Agra-
ria, no entanto, os processos foram arquivados. Por outro lado, a con-
centracdo de terras traz consequéncias danosas a sociedade, como
a expulsdo do homem do campo e o aumento da pobreza. Os autores
analisam quais os motivos que contribuem para o abrandamento da
fiscalizacdo da funcédo social da propriedade rural, tommando como foco
o marco regulatério e o aparato institucional. Confirmam-se os pres-
supostos levantados de que a burocracia estatal e a regulacao vigente
protelam a tramitacdo processual; a falta de integracéo entre os entes
do sistema fiscalizatoério dificulta a fiscalizacdo; e a influéncia dos po-
deres politicos e econdmicos dos grandes proprietarios de terras pre-
judica a fiscalizacdo da funcédo social da propriedade rural.

Apesar da dificuldade para a disponibilizacdo de terras rurais e
para a criacao dos assentamentos, Alexandre Mauricio Sandri e Antonio
Gongalves de Oliveira, no capitulo dois, “Produ¢cdo e comercializagdo de
produtos de base ecoldgica: atuacdo de cooperativas de Reforma Agra-
ria no Parana”, relatam experiéncias de cooperativas — sejam elas agro-
pecudrias, de crédito, de agroindustrializacdo ou de comercializacéo

— como essenciais para o desenvolvimento do meio rural brasileiro. Os
autores analisam a atuacdo das cooperativas a partir de um questiona-
rio semiestruturado aplicado a dez gestores de cooperativas de assenta-
dos. Como contribuicdo, esse trabalho identifica os fatores que limitam
e auxiliam na producéo e comercializagéo dos produtos organicos ou de
base ecoldgica oriundos de assentamentos. Avalia-se que as coopera-
tivas sdo essenciais na organizacdo da producdo dos cooperados e na
busca de mercado para a venda da producédo, de modo que esses ini-
ciem ou mantenham a produc3o orgénica/ecologica.

Ja no capitulo trés, “Uma analise dos elementos que determinam os
precos das terras rurais na regido Centro-Oeste do estado do Parana”, os
autores Claudinei Chalito e Simone Aparecida Polli discutem as variaveis
que determinam os precos das terras rurais, a partir do RAMT do Incra.
Pretende-se analisar se as variaveis microeconémicas — a distancia dos
imoveis, a dimensdo dos imodveis e a qualidade agronédmica, mensura-
da pela nota agronémica — influenciam a determinacé&o dos precos das
terras dos imoveis rurais. Para testar as variaveis, foi utilizado o Mercado

Regional de Terras 5 (Centro), que abrange 31 municipios nas mesorre-
gides Oeste e Sudoeste do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). O método utilizado foi a regresséo linear multipla, calculado pelo
Programa R. Como principais resultados, aponta-se que as variaveis mi-
croecondmicas passam a ter importancia secundaria sobre a formacao
dos precos das terras rurais, em relacéo a outras formas especificas de
valoracdo. Como a nota agrondbmica € uma variavel composta, sugere-se
decompor seus componentes a fim de estudar, por exemplo, a mecaniza-
cado do solo, que podera explicar com mais clareza o preco da terra rural.

Sugere-se que o motivo da venda — associado, por exemplo, ao
endividamento, a idade avancada dos proprietarios, a falta de suces-
sdo familiar na atividade do imodvel ou, ainda, a reestruturagdo fundiaria

—, assim como as formas de pagamento das vendas dos imoveis (asso-
ciadas ao prazo de pagamento, ao endividamento ou a aceitacdo de
outras mercadorias no pagamento), possam indicar um comportamen-
to consistente no mercado de terras. Além disso, tem-se a necessida-
de de dimensionar o poder dos agentes imobiliarios na determinacao
dos negodcios e formacao dos precos.

Diante de um cenario agricola altamente competitivo e com enor-
me demanda por terra, somado a busca crescente por commodities
agricolas, o RAMT do Incra € um importante instrumento, sendo neces-
sdrio aperfeicoar sua metodologia por meio do aprofundamento e da
agregacao de novas variaveis.

No capitulo quatro, “As unidades municipais de cadastro do Incra
como apoio a regularizacdo fundiaria: uma proposta para os agriculto-
res familiares do Vale do Ribeira-PR", Jodo Wagner Gomes da Silva e
Vanessa Ishikawa Rasoto apontam que, no territdério brasileiro, existem
varias inconsisténcias entre os dados coletados do meio rural e o regis-
troimobiliario. A inseguranca juridica da terra pode promover dificulda-
des no acesso ao crédito, especialmente para as familias da agricultura
familiar e posseiros. Com isso, enfatiza-se a importancia das acbes de
regularizacdo fundiaria, destacando o cadastro rural como um impor-
tante instrumento para seu ordenamento. Com o objetivo de promover
a efetividade das acdes, os autores elaboram uma proposta de fluxo
menos restritivo e mais continuo, com a participacdo das Unidades
Municipais de Cadastro do Incra. Os resultados do trabalho indicam a
possibilidade de um novo fluxo na regularizacado fundiaria como parte
de melhorias no programa, representando uma via acessivel, célere e
menos restritiva para que posseiros de terras rurais solicitem a regula-
rizagcdo de seus imoveis, assim como uma opc¢ao de apoio institucional
viavel para os agentes publicos gestores dessa politica no estado.



Em “Caracterizacdo dos cancelamentos das certificacdes de imo-
veis rurais no estado do Parana”, quinto capitulo da obra, os autores
Luciano Matias Ribeiro Guimaraes, Isaura Alberton de Lima, Vanessa
Ishikawa Rasoto e Luciene Stamato Delazari trabalham com o tema da
certificacdo dos imodveis rurais, que, em esséncia, atesta se os limites
de uma determinada propriedade rural ndo se sobrepdem a nenhuma
outra propriedade cadastrada no Sistema de Gestdo Fundiaria (SIGEF)
do Incra. Durante o ano de 2018, foram analisados e deferidos 1.158 re-
querimentos de cancelamento da certificagdo do georreferenciamen-
to de imoveis rurais pelo Comité Regional de Certificacdo do Estado do
Parana. Destes, cerca de 63% foram considerados como cancelamen-
tos evitaveis, caso as normas e os procedimentos relacionados aos
trabalhos de georreferenciamento e certificagcdo fossem seguidos. Os
autores apontam as dificuldades dos pequenos proprietarios em arcar
sozinhos com os custos do georreferenciamento de seus imoéveis, de-
monstrando a necessidade de uma adequacao dos profissionais que
realizam a certificacdo de imdveis rurais e das motivacdes que levaram
aocorréncia de requerimentos de cancelamento deferidos no SIGEF. O
capitulo propde medidas mitigadoras com vistas a melhoria das acdes
realizadas dentro do Sistema Integrado de Gest&o Publica (SIGEP) e
dos mecanismos de capacitacdo dos profissionais e responsaveis téc-
nicos credenciados, relativas a sua formacéo profissional e interpreta-
cado dos procedimentos da certificacdo de imoveis rurais.

No capitulo seis, intitulado “Sob o ataque do agronegocio: relacéo
entre o discurso da Frente Parlamentar Agropecuaria e a nulificacdo da
politica publica de Reforma Agraria”, as autoras Cassia Pacheco e Hilda
Alberton de Carvalho fazem uma reflexdo sobre a anélise da atuacéo
contemporanea da Frente Parlamentar Agropecuaria (FPA) e suas con-
sequéncias para o andamento de politicas publicas, especificamente a
politica de Reforma Agraria. Elas mostram que o embate ideoldgico da
FPA em relacao a politica publica de Reforma Agraria pode ser percebi-
do pela linguagem. A partir de pesquisa bibliografica e documental, com
0 uso da técnica de analise de conteudo e de discurso, os discursos da
FPA sdo interpretados para identificar suas raizes e consequéncias nas
politicas publicas de Reforma Agraria na contemporaneidade. Os resul-
tados mostram que o debate extrapola as questdes das distintas agri-
culturas, que ndo mais voltam-se para o modelo agricola ao qual seria
ideal para o pais, mas para como um grupo organizado dentro do Estado
molda as politicas publicas ideais para suas necessidades comerciais.

No capitulo seguinte, intitulado “Programa Nacional de Desenvol-
vimento Sustentavel dos Territorios Rurais (PRONAT): a necessidade
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de uma governanca territorial que va além de boas praticas”, os autores
Alexandre Faria e Rogério Duenhas investigam os sistemas de gover-
nanca dos colegiados territoriais paranaenses no &mbito do PRONAT.
Diante dos problemas apresentados no dmbito dessas instituicdes na
gestdo da politica publica, a pesquisa analisou os niveis de praticas de
boa governanca associadas aos mecanismos de lideranca, estratégia
e controle presentes nesses colegiados entre os anos de 2003 e 2016.
Metodologicamente, para a coleta de dados, foram aplicados ques-
tionarios junto a um representante de cada colegiado. Os resultados
demonstraram que a maioria dos colegiados territoriais adota boas
praticas de governanca na gestdo do PRONAT, evidenciando que as
falhas existentes na implementacdo dessa politica publica, especial-
mente nos projetos territoriais de infraestrutura, ndo tém relacdo com
a falta de tais praticas. A gestdo territorial do PRONAT exige um sis-
tema de governanca que envolva, além de boas praticas, capacidade
para enxergar o desenvolvimento como um processo que agregue as
dimensdes econdmica, sociocultural, politico-institucional e ambiental.
Dada a relevancia dos vetores politicos para a realizacdo de poli-
ticas publicas — neste caso, afirmando que as politicas publicas ndo
sd0 apenas instrumentos técnicos racionais, mas que dependem das
ideologias dos gestores e politicos, o que aponta a relacdo com a po-
litica para a sua dindmica —, também foi vista a importancia da go-
vernanca e da visdo macro de desenvolvimento que agrega multiplas
dimensdes aos objetivos das politicas publicas, tais como, além das
politicas institucionais, as econébmicas, socioculturais e ambientais.
Para além desse pontapé inicial, as praticas de gestdo no ambito dos
arranjos institucionais também sdo um debate relevante para compre-
ender as politicas publicas como um ciclo de gestdo. Nesse sentido, o
capitulo oito, intitulado “Politica de Reforma Agraria e o processo de
titulagdo no Incra: uma analise na superintendéncia de Santa Catarina”,
da autoria de Cléria Figueiredo e Christian Silva, foca na relacdo entre
o modelo de gestdo — particularmente aquele centrado em processos
— e o desempenho das instituicdes publicas, partindo do pressuposto
de que o estudo da gestdo por processos apresenta-se como uma al-
ternativa de melhoria e aprimoramento do desempenho da gestéo nas
instituicdes publicas. Essa forma de gestdo pode ser uma ferramenta
de melhoria na qualidade da prestacédo dos servicos, dado que pode
transportar essa administracdo publica tradicional do velho modelo
patrimonialista-burocratico para uma administracdo mais moderna
e de qualidade, tornando-a transparente, eficaz e efetiva nos servi-
¢os prestados. Particularmente, os autores objetivam analisar como



¢ realizado o processo de emissado de Titulo Definitivo (TD) no Incra, es- entre 2003, ano em que o programa foi incorporado as acdes do Incra,

pecificamente na SR(10)/SC, a fim de verificar por que os resultados e 2018, abrangendo apenas os convénios ou similares celebrados com
desse processo ndo atingem a meta esperada. Para tanto, faz-se uma o Incra no estado do Parana. Os resultados mostram que o reflexo esté
discussao teodrica sobre a gestdo por processos, descreve-se 0 pro- na realizacdo de um curso especifico sobre cooperativismo e na atua-
cesso legal da titulacdo de informacdes e sistemas oficiais que o Incra cdo dos egressos nas cooperativas de Reforma Agraria do estado do
vem utilizando para monitorar essa politica, como, por exemplo, os re- Parana. Ha pouca percepcéo da presenca do cooperativismo nos cur-
latérios de gestdo do Sistema de Informacdes de Projetos da Reforma sos, apontando o diminuto efeito da educacdo do campo como pro-
Agraria (Sipra), dentre outros. Os resultados mostram que ha proble- pulsor de acdes que promovam, de forma democratica e efetiva, me-
mas no fluxo do processo para se obter a titulacdo definitiva na SR(10)/ Ihorias para atingir o desenvolvimento educacional dos assentamentos
SC. Nesse caso, implantar uma gestao por processos pode diminuir tais e, consequentemente, o desenvolvimento local e regional. Os autores
problemas, particularmente no controle e no andamento dessa politica. sugerem um modelo de desenvolvimento da educacédo da populacéo
Pelo temor dos governos de perderem a eficacia da intervencédo fundi- camponesa, contando com o cooperativismo para refletir positivamen-
aria, optou-se por manter os projetos sob sua tutela, o que prejudicou te nos resultados do Pronera. Nesse caso, surge a necessidade de um
as familias de agricultores que esperam ha anos para obter a seguran- processo pedagdgico que explicite e permita aos demandantes tran-
ca juridica necessaria para melhorar sua producdo com outros tipos sitar criticamente entre as diferentes praticas de ensino e opcdes de
de créditos e acdes que ndo dependam do Incra. Apontam-se também cursos, de modo a vislumbrar as possibilidades na sua realidade con-
o alinhamento estratégico, a governanga, os métodos, a tecnologia da creta. A viabilizagdo de novas rela¢gdes sociais do trabalho em areas de
informacao, as pessoas e a cultura, que devem ser aprimoradas caso o Reforma Agraria € apenas um dos trés compromissos assumidos pelo
projeto articulado, em funcdo do Plano de Providéncias da Controlado- Pronera. Dessa forma, ha o vislumbre de pesquisas voltadas aos outros
ria-Geral da Unido (CGU), seja implantado na superintendéncia; porém, é dois compromissos: a organizacdo do territorio e as relacées com a na-
necessario apoio da direcdo nacional do Incra, pois ha varios pontos que tureza nas areas de Reforma Agraria.
dependem de decisdes superiores. Por fim, os resultados apontam tam- Concluindo a segunda parte, o décimo capitulo, intitulado “A efe-
bém um interesse do corpo funcional para a melhoria ndo s6 do proces- tividade dos sistemas de monitoramento e de avaliagdo das acdes de
so de titulacdo — o que abre um leque de oportunidades para futuros ATER do INCRA-PR", de autoria de Ronilson Campos e Maria Lucia de
projetos de intervencao, considerando o mapeamento e a gestdo de Meza, objetivou analisar a efetividade dos sistemas de Monitoramen-
processos —, bem como da avaliacdo e da criacdo de indicadores que to e de Avaliacdo (M&A) das acdes de Assisténcia Técnica e Extensao
devem ser utilizados para mensurar e comparar esses resultados com Rural (ATER) implementados pelo Incra no estado do Parana, a partir
0s objetivos do 6rgéo. de um debate tedrico sobre a efetividade em politicas publicas e suas
O nono capitulo, escrito por Ariane Agner e Décio Nascimento, in- formas de avaliagdo. Metodologicamente, foi feita uma analise docu-
titulado “Formacgéo técnica-profissional no cooperativismo em areas mental dos convénios e contratos de ATER realizados entre os anos
de Reforma Agraria: estudo do Pronera no estado do Parand”, objeti- de 2003 e 2015, além de uma pesquisa de campo para levantar a per-
vou analisar o reflexo da formacé&o técnica-profissional promovida pelo cepcdo dos beneficidrios assentados. Os resultados mostram que os
Programa Nacional de Educac¢do na Reforma Agraria (Pronera) no co- sistemas de M&A do Incra-PR tém sido pautados pela avaliacdo da
operativismo em areas de Reforma Agraria no estado do Parana. Os eficiéncia e eficacia das agdes, em detrimento da efetividade, e que,
autores partem do pressuposto de que a educacado € uma necessidade na percepcao dos beneficiarios, a ATER se mostra efetiva nas dimen-
béasica, ndo sé para o “homem urbano”, mas também para o “"homem sdes ambiental e econdmica. No entanto, os autores observam que ela
rural”. Integrado aos movimentos sociais de luta pela terra, o movimen- é nula na dimenséo social.
to pela educacao do campo veio garantindo seu espaco nas agendas Nesse sentido, o undécimo capitulo apresenta o conceito e a
politicas e na construcdo de uma politica publica de educacdo do cam- determinacéao legal do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
po. A pesquisa se limita ao estudo dos cursos de nivel técnico e superior Servicos (ICMS), de competéncia estadual, no que tange a sua des-
em Agropecuaria, Agroecologia e Gestdo de Cooperativas concluidos tinacdo especifica para a protecdo ambiental, denominado ICMS
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Ecologico. Além disso, abre uma discussao sobre o papel do Incra na
formulacédo e implantacao de politicas publicas ambientais. O texto, de
autoria de Eliane Akiko Endo e Ana Paula Myszczuk, intitulado “Papel
do Incra na politica publica ambiental e tributaria: ICMS Ecolégico”,
mostra que, tendo o Incra o dever de promover a regularizacdo am-
biental nos processos de assentamento em consonancia com a legis-
lacdo ambiental, a relacdo proxima que o drgdo tem com os municipios
brasileiros pode ser potencializada com o aproveitamento racional dos
recursos que as prefeituras recebem ou podem receber do fundo do
ICMS Ecoldgico, a medida que atendam aos critérios ecoldgicos esta-
belecidos para captacédo de recursos do estado.

Em seguida, o décimo segundo capitulo complementa o anterior
ao discutir a funcado das politicas publicas e do ICMS Ecoldgico na pro-
mocao do desenvolvimento com vistas & melhoria da qualidade de vida
nos municipios paranaenses. De autoria de Cleomar Mariani e Ana Paula
Myszczuk, o texto “Politicas publicas para o desenvolvimento sustenta-
vel do estado do Parana: a funcéo do ICMS Ecoldgico na preservacéo da
biodiversidade” propde-se, ainda, a avaliar como a aplicacédo desses re-
cursos tem se materializado em ac¢8es socioambientais no estado. Além
disso, traz uma breve, porém importante, analise quantitativa da aplica-
¢do dos recursos orcamentarios do ICMS Ecoldgico na preservagdo am-
biental, com o objetivo de evidenciar que o percentual destinado a essas
acoes ainda é muito reduzido em relacdo a receita geral dos municipios.

Ja o décimo terceiro capitulo discute a problematica da regulari-
zacao dos registros de imoveis rurais no &mbito da administracéo pu-
blica, principalmente no que concerne a capacidade de identificacdo
de terras improdutivas e a consequente aplicacdo progressiva de ali-
quotas do Imposto Territorial Rural, a partir de um estudo do munici-
pio paranaense de Paranapoema. O estudo de Lineu Erlei D'Agostin e
Anderson Catapan, cujo titulo é “Proposta de metodologia para deter-
minacdo da arrecadacao potencial do Imposto Territorial Rural em mu-
nicipios paranaenses”, traz ainda uma estimativa da perda de receita
publica pelo Governo Federal. A metodologia proposta apresenta um
potencial de replicacdo em outros municipios e estados da Federacéao,
0 que permitiria estimar o total global de arrecadacéo frustrada pelo
Governo Federal em funcdo dos problemas de registro e fiscalizacdo
apontados nesta pesquisa.

Por fim, o décimo quarto e ultimo capitulo desta parte realiza uma
analise das transferéncias voluntarias do Governo Federal para muni-
cipios referentes a projetos de infraestrutura para a Reforma Agraéria
no periodo de 2012 a 2015. O estudo “Desempenho temporal e razdes
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de insucesso das transferéncias voluntarias em programas de infraes-
trutura da Reforma Agraria brasileira”, conduzido por Daniel Marques
Moreira, Sonia Paula da Silva Nogueira e Ricardo Lobato Torres, ela-
bora indicadores de tempo de conclusédo d o projeto, de prorrogacéo
dos convénios e de execucdo das obras. Além disso, para os casos de
projetos inconclusos, explorara as principais razées para o insucesso
dos convénios, com o objetivo de subsidiar os formuladores de poli-
ticas publicas no aperfeicoamento desse importante instrumento de
captacdo de recursos ao qual podem recorrer os municipios brasileiros
para desenvolver a infraestrutura necessdria aos assentamentos.

Os organizadores












1INTRODUCAO alcancar melhor eficiéncia, eficacia e efetividade nas politicas publi-
cas, preservando o equilibrio do Estado com a sociedade, inclusive

A fiscalizacdo da Funcé&o Social da Propriedade Rural (FSPR), ga- com a sua participacdo na elaboracéo, execucéo e avaliagéo, visan-
rantida pela Constituicdo Federal (CF) (Brasil, [2016]) e regulamen- do melhor aplicag&o de recursos publicos na busca da justica social
tada pela Lei Agréaria n° 8.629/1993, é uma ferramenta fundamental (Dias; Cario, 2014; Matias-Pereira, 2010; Paludo, 2018; Brasil, 2014b;
para o desenvolvimento sustentavel do pais. Dado que o Brasil en- World [...], c2025).
frenta graves problemas estruturais, como a concentracdo de terras, A fiscalizacdo da FSPR esté inserida na governanca agraria ou
a improdutividade, os danos ambientais, o trabalho analogo a escra- fundiaria, em funcdo da abrangéncia desta filosofia de gestdo, que
vidao e a pobreza no meio rural, a fiscalizacdo da FSPR ¢ um meio consiste na gestdo do territério, exercida pelo Estado em todos os
pelo qual as terras ndo cultivadas adequadamente poderiam ser de- seus aspectos e de forma integrada, com participacao social (Reydon,
sapropriadas e redistribuidas por meio da Reforma Agraria. 2011). Ademais, para que o desenvolvimento territorial seja sustenta-

Denota-se que a conjuntura das propriedades rurais brasileiras vel, a propriedade deve cumprir a sua funcédo social (Fernandes; Welch;
se concentra sob o dominio de grandes proprietarios, no qual 2,3% Gongcalves, 2012).
destes detém 45% dessas terras (Incra, 2016). Além disso, esses imo- O objeto da fiscalizacdo é a propriedade privada, que estd na
veis concentrados tém uma das maiores taxas de terras improdutivas base da organizagdo socioeconémica da sociedade, sendo “[...] um
do mundo (Paulino, 2014; Reydon; Fernandes; Telles, 2015), o que leva guarda-chuva para um conjunto de institui¢des, influenciando valo-
a exclusdo social no meio rural (Griffin; Khan; Ickowitz, 2002). res liberais como autonomia, utilidade, trabalho, pessoalidade, co-

Em contraponto, ao potencial de arrecadar areas que ndo cum- munidade e justica distributiva” (Alexander, 2011, p. 1025, traducéo
prem a funcao social e reverté-las para a justica social, menos de 2% nossa). Raz&o pela qual existem reacdes que mobilizam toda a socie-
dos imoveis vistoriados sdo desapropriados para fins de Reforma dade, perpassando o rural-urbano, quando da execucado dessa poli-
Agraria (Brasil, 2016b), tal fato instigou o presente estudo. Por con- tica publica.
seguinte, o objetivo desta pesquisa € investigar os motivos que con- Nesse sentido, o marco legal do conceito de propriedade privada
tribuem para a mitigacdo da fiscalizacdo da FSPR. Baseando-se nos na histoéria foi a aprovacdo do Codigo Civil, em 1804, que regulamen-
pressupostos que protelam e dificultam a fiscalizac&do, como: a bu- tou a Constituicdo Francesa de 1791 com o lema “Liberdade, igual-
rocracia estatal e a regulacédo vigente; a falta de integracédo entre os dade e fraternidade”. Nesse contexto, apresentou-se a propriedade
entes do sistema fiscalizatorio; e a influéncia dos poderes politicos e como um dos pilares da “liberdade do cidaddo”, que se libertaria da
econdmicos dos grandes proprietarios de terras. tutela e da opressédo dos governantes imperiais (Camarena, 1984).

Ressalta-se o ineditismo do trabalho, que analisou todos os pro- Essa onda liberal “[...] caracteriza-se por ser secularizada e ra-
cessos fiscalizatorios disponiveis do Instituto Nacional de Coloniza- cional” (Bello, 2012, p. 224), e defendia o direito absoluto de proprie-
cado e Reforma Agraria (Incra) do estado do Parang, bem como a sua dade. Ela teve como fundamento e foi influenciada por pensadores da
legislacdo vigente, do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos corrente iluminista, como Thomas Hobbes, John Locke, entre outros
Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) e do Ministério do Trabalho e que viveram nos séculos XVIl e XVIII, e formularam teorias com ideais
Emprego (MTE), a fim de atingir os objetivos propostos. libertarios, sobre a sociedade e o papel do Estado e da propriedade.

Assim, pode-se afirmar que a propriedade surge com o estado
2 REFERENCIAL TEORICO civil (Bello, 2012; Rousseau, 2004), e que o direito da propriedade
estd vinculado a sua adequada utilizacdo, a producao e ao trabalho

No matiz, entende-se a governancga publica como um corpus (Bobbio, 1997; Locke, 2006; Durkheim, 2002). Todavia, existem auto-
teodrico, sendo um termo de tessitura aberta que “[...] compreende res que consideram a propriedade privada ilegitima, pelo fato que o
complexos mecanismos, processos e instituicdes por meio dos quais capitalismo a utiliza de forma exploratoria e que poucos tém condi-
os cidad&os e os grupos articulam seus interesses [...]” (Torsiano, coes de possui-la, razdo pela qual deve ser abolida em favor de uma
2017, p. XXIV). Além disso, véarios autores contribuem no sentido de gestdo publica (Marx, 2003).
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Dessa forma, deve-se pesar a dificuldade de teorizar a proprie- familias. No entanto, “[...] o Governo Militar ndo combateu o latifun-

dade e creditar todas as teorias que sobreviveram ao longo da his- dio com fiscalizacdo, mas privilegiando com politicas de apoio &8 mo-
toria, independentemente de sua aplicabilidade na realidade, tendo dernizagdo com créditos subsidiados” (Fernandes; Welch; Gongalves,
em vista que a sua utilizacdo contribuiu nas acdes da humanidade, 2012, p. 41). O minifundio, em contrapartida, foi esquecido, e boa par-
com seus erros e acertos. Porém, considera-se que todas tém um te dessas populacdes migraram para as cidades, assim expandindo
ponto em comum: a sobrevivéncia da espécie e sua felicidade. De as favelas urbanas.
formas variadas, o fato é que a propriedade privada é um dos pilares Com toda essa efervescéncia politica e pressao social, na dé-
da sociedade. cada de 1980 foi promulgada a CF de 1988, e definida a FSPR. To-
Por fim, o direito a propriedade & constitucional, para tanto, esta davia, no que diz respeito “[...] aos direitos a terra, € ambivalente e
condicionado ao cumprimento de sua func&o social (Brasil, [2016]). As- até contraditoria” (Ribeiro, 2016, p. 6), porque avancou na definicéo
sim, todos os proprietarios possuem obrigacdes, junto a sociedade. do conceito e vinculou o direito de propriedade ao cumprimento da
Destaca-se que a funcao social da propriedade € uma conquista FSPR, delegando a Unido o poder de fiscalizar e desapropriar por in-
recente da humanidade que, a partir do século XIX, imp&s limites ao teresse social, e destinar para a Reforma Agraria os imoéveis que ndo
direito absoluto de utilizacdo do bem. Isso ndo € uma negacao ao di- cumpriam todos os requisitos definidos, de forma simultadnea. Para
reito de propriedade, mas a garantia a sociedade de que seu uso esta tanto, essa construcado conceitual colocou alguns detalhes que in-
sendo sustentavel, e ainda que o bem comum sobrepde ao interesse fluenciaram no desempenho da fiscalizacdo, a exemplo a afirmativa
individual (Foster; Bonilla, 2011; Goytisolo, 1974). que a CF de 1988 “[...] protegeu os latifundios produtivos, tornando-
Nessa esteira, o principal influenciador acerca do conceito da -0s insuscetiveis de desapropriagcdo” (Ondetti, 2016, p. 31), mesmo
FSPR foi Léon Duguit, que atuou noinicio do século XX e criou o termo que destruam o meio ambiente, tenham trabalho analogo a escra-
“propriedade-funcao”, cabendo-lhe entdo a busca do bem-estar da vidao ou promovam atividades danosas ao bem-estar da sociedade.
coletividade (Mirow, 2010). Somaram-se a Duguit os fildsofos Auguste Em contrapartida, ha muitos pareceres juridicos ponderando que, no
Comte e Emile Durkheim (Bourlot, 2014). Para tanto, o precursor foi espirito constitucional, “[...] o direito coletivo prevalece sobre o par-
Rousseau, o qual defendia que o “[...] direito de propriedade sé devia ticular” (Marés, 2003, p. 126).
admitir-se caso estivesse de acordo com a vontade do povo [...]", que Em sequéncia, aprovou-se a Lei n° 8.629/1993, chamada Lei
asua utilizacdo deveria estar “[...] voltada para subsisténcia [...]" e que Agraria, que regulamenta o Capitulo Ill da CF de 1988, determinando
sua " [...] exploracao seja real e efetiva [...]" (Bello, 2012, p. 233), néo os critérios e graus de exigéncia da propriedade rural, visando o cum-
ficando abandonada, subaproveitada e improdutiva. primento da FSPR, permitindo a Autarquia Agraria definir suas norma-
No Brasil, a primeira mencao constitucional condicionando o di- tivas para desencadear o procedimento fiscalizatério (Ondetti, 2007).
reito de propriedade a funcédo social foi feita na CF de 1934. Ressalta- Registra-se que essa lei foi alterada pela Medida Provisoria (MP) n°
-se que estava em vigor o Codigo de Processo Civil (CPC) de 1916, que 2.183-56/2001, que impede a Unido, representada pelo Incra, de visto-
atribuia poder absoluto ao proprietario. Assim, na CF de 1934 passou riar, avaliar e desapropriar imoveis que sofrem “[...] esbulho possessoé-
a vigorar que a propriedade deveria atender ao “[...] interesse social rio ou invas&o motivado por conflitos agrarios" (Brasil, 2001). Essa lei
ou coletivo” (Ondetti, 2007, p. 30). Todavia, nessa CF n&o foi encon- também mudou o modus operandi dos movimentos sociais que lutam
trada nenhuma mencéo vinculada a funcéo “social” ao direito de pro- por terra, bem como suspendeu muitos processos desapropriatorios
priedade (Ondetti, 2007). Destaca-se que a CF de 1946 foi a primeira em andamento junto & Autarquia Agraria (Sobreiro Filho et al., 2015).
que mencionou, de forma coercitiva, que “[...] o uso de propriedade Todavia, a fiscalizacdo da FSPR vem sofrendo reveses ao longo
estard condicionado ao bem-estar social” (Bernardes, 2003, p. 4). da histéria brasileira. Por meio da luta dos trabalhadores sem-terra,
No governo militar (1964-1985), houve avancos na questéo legal conseguiu-se avangar no arcabouco legal e na conquista de mais de
no tocante a FSPR, com a proclamacédo do Estatuto da Terra, Lei n° "7 mil imoveis desapropriados” (Ondetti, 2016, p. 32). Para tanto, as
4.504/1964, focada em combater o latifundio, grandes propriedades forcas contrarias agiram e “[...] utilizaram-se entdo da técnica de tor-
improdutivas e o minifundio, insuficientes para o sustento digno das nar a lei dubia e ineficiente, colocando ardilosa e habilmente sendes,
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imprecisbes, excecdes que, contando com a interpretacdo dos Juizes,
Tribunais e do proprio Poder Executivo, fariam do texto letra morta”
(Marés, 2003, p. 45). Isso reflete o0 jogo democratico, razdo pela qual a
bancada ruralista € uma das maiores do Congresso Nacional.

A fiscalizagdo da FSPR é um procedimento administrativo do
Estado, agindo no estrito “[...] cumprimento dos dispostos nas leis e
normativas, para realizac&o dos fins publicos” (Figueiredo, 2014), que
deve ser realizado por processo administrativo. Para tanto, é formali-
zado um processo que tem por objeto a coleta de provas, com a fina-
lidade de se verificar a ocorréncia de um fato especifico (Gianini, 1993
apud Canhadas, 2006, p. 58).

A atividade administrativa de fiscalizacdo ¢ um instrumento de
busca a um interesse publico maior, razdo pela qual ela s6 pode ser
executada pelas formas legalmente determinadas ou autorizadas,
em especial a da FSPR, tendo em vista que o proprietario pode ser
desapropriado. Por esse motivo, ela deve integrar o devido processo
legal e atender aos principios inerentes ao poder publico, como a le-
galidade, moralidade e eficiéncia, assim como o agente publico deve
agir com razoabilidade, proporcionalidade e igualdade. Ademais,
deve também oportunizar o amplo direito de defesa e o contraditorio
da parte fiscalizada, visto que o objetivo maior é a busca absoluta da
verdade dos fatos (Canhadas, 2006; Bandeira de Mello, 1999).

Em suma, o procedimento de fiscalizacdo esta irrestritamente
vinculado a busca da verdade material, cujas unicas limitaces estdo
na legalidade e no préprio principio do devido processo legal subs-
tantivo (Canhadas, 2006). Nesse sentido, esta no escopo deste traba-
Iho os motivos que levam a mitigacdo da fiscalizacdo considerando o
aparato fiscalizatoério federal e a legislagao vigente.

3 PROCEDIMENTO METODOLOGICO

Trata-se de uma pesquisa de natureza aplicada e descritiva,
tendo uma abordagem qualitativa e quantitativa; com relacdo ao
procedimento técnico, fundamenta-se como pesquisa bibliografica
e documental.

A coleta de dados ocorreu conforme as seguintes etapas:

a) levantamento da legislacdo vigente do procedimento fiscalizato-
rio realizado pelo: Incra, via Servigo Eletrénico de Informacéo (SEI)
(54000.072711/2019-23), Ibama e MTE, ambos via Sistema Eletroni-
co do Servico de Informacgé&o ao Cidadao (e-SIC);

b) busca dos processos fiscalizados pelo Incra do Parand, no periodo
de 1/1/2003 a 31/12/2018, com dados de base do total de 263 pro-
cessos (n° processos, area, municipio). No entanto, foram disponi-
bilizados destes, 112 processos no SEl, e extraidos os seguintes da-
dos: datas (abertura processo, vistoria em campo com entrega do
Laudo, classificacdo, decretaco) e classificacdo do imovel. Além
disso, foi verificado se houve dano ambiental e/ou ilegalidade traba-
lhista. Ainda, analisou-se: a produtividade das principais atividades
(drea e producéo), situacado atual do processo, se o imével foi ocupa-
do e os motivos que causaram seu arquivamento. Assim, os dados
levantados foram auferidos aos 151 processos, perfazendo os 263
processos, sintetizados em Apéndice A;

c) os dados sobre estrutura fundiaria do Estado do Parana (Anexo F),
areas de projetos de assentamentos (Apéndice F), nUmero de fami-
lias acampadas (Apéndice G), da execucdo financeira da acdo de
fiscalizacdo (Apéndice H) e forca de trabalho (Anexo J), foram obti-
dos junto ao Incra/PR;

d) levantou-se a série histdrica de produtividade das principais cultu-
ras e pecudria no Estado do Parana, de 1980 a 2016 (Apéndice B).
Assim, para as culturas utilizou-se o banco de dados da Secreta-
ria da Agricultura e do Abastecimento do Estado do Parana (SEAB),
que estao sintetizados em Anexo G. Com relagao & pecuaria bovina,
os dados foram obtidos junto ao IBGE' da drea com pastagem (na-
tural e plantadas), Anexo H, e do efetivo pecuario bovino, Anexo I.
Ademais, foram obtidos os indices de produtividade utilizados pelo
Incra nos procedimentos de fiscalizacdo (Anexo K) (Guedes, 2019).2

Quanto ao tratamento dos dados elaborou-se o Quadro 1, visando
descrever os motivos que mitigam a fiscalizagéo.

1Disponivel em: https://sidra.ibge.gov.br/Tabela/264 e https://sidra.ibge.gov.br/Tabe-
la/3939.
2 Para consulta dos anexos e apéndices: http://repositorio.utfpr.edu.br/jspui/handle/1/4764.



CLASSE

Quadro 1- CATEGORIZACAO PARA ANALISE DE CONTEUDO DOS PROCESSOS

CATEGORIA MITIGADORA

Legislacdo e normatizacdo vigente

MOTIVACOES

Leis estdo regulamentadas?

Normas internas estao
regulamentadas?

Normas sdo restritivas?

indices de produtividade estdo atualizados?

Burocracia Estatal

Comparativo do tempo padréo (fluxo) com processo real?

Faltou orcamento?

Faltou pessoal?

Integracgédo entre o aparato institucional de fiscalizag&o

Fiscalizacao foi realizada em conjunto entre os Orgéos?

Os dados foram compartilhados?

Interferéncia do poder econdmico e/ou politico dos grandes
proprietarios de terras

Processo foi arquivado ou protelado por ordem superior, alheio
ao parecer técnico ou juridico?

Fonte: Autoria prépria.

Para fundamentar a resposta da Classe IV do Quadro 1, definiu-se variaveis e formulas, a fim de identificar os motivos que provocaram o arquivamento
processual por fases, no qual fez-se a correlagdo com a ocorréncia de influéncia politica ou do poder econémico dos proprietarios, conforme Quadro 2:

Quadro 2 - EQUACOES PARA QUANTIFICACAO DOS PROCESSOS ARQUIVADOS

(continua)
N°  VARIAVEL DESCRICAO MOTIVACOES
iabertp Somatoria dos processos de imdveis rurais abertos para fiscalizagéo pesquisados. Z imoveispesquisados
ivp Somatdria dos imdveis vistoriados quanto & FSPR. )~ imoveisvistoriadospesquisados
ivarq Calculo de processos de imdveis arquivados da fase inicial (iabertp) a vistoria de

imoveis (ivp).

ivarql = iabertp — ivp
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Quadro 2 - EQUACOES PARA QUANTIFICACAO DOS PROCESSOS ARQUIVADOS

(conclus&o)

N°  VARIAVEL DESCRICAO MOTIVACOES
5 %ivarq] Percentual de imoveis arqqudos em relagcdo aos processos abertos %ivarql — (ivarql < iabertp) x 100
pesquisados (iabertp).
icp Somatéria dos imdveis classificados pesquisados. ) imoveisclassificadospesquisados
3 r . r . . . . . .
ivarq2 Célculo de processos de imoveis pesqwgados arquwados da vistoria (ivp) aos ivarq2 — ivp — icp
imoveis classificados (icp).
4 %ivarg2 Percentual de imdveis aqu|vados.(|varq2). em relagdo aos processos abertos Yivarq2 — (ivarq2 = iabertp) x 100
pesquisados (iabertp).
icdc Somatéria de imdveis decretados. Z imoveisdecretados
5 . . . . Il
. Célculo de processos de imdveis pesquisados arquivados da fase de classificacéo . . .
ivarg3 . o NP ivarq3 = icp — icdc
(icp) a emissdo do decreto desapropriatdério (icdc).
o Percentual da variavel (ivarq3) com relacéo aos processos abertos . . .
6 %ivarg3 ) : %ivarg3 + (ivarg3 - iabertp) x 100
pesquisados (iabertp).
7 ivarqtt Somatéria de imdveis arquivados. avarqtt = ivarql + ivarq2 + ivarq3
8 % ivarqtt Percentual de imdveis arquivados (lvarqtt).com relagcdo aos processos abertos ivarqtt — (ivarqtt < iabertp) x 100
pesquisados (iabertp).
n
argvaria(n) Variaveis do arquivamento por fase do processo de fiscalizag&o. Z motivosarquivamentoprocesso
i=1
9
o Percentual da varidvel do arquivamento processual com relacdo ao total das . L.
%arqgvar (n) L %arvar(n) = (arqvar(n) < ivartt) x 100
varidveis por fase.

Fonte: Autoria propria.

O Quadro 3 e a Equacédo n° 10 foram utilizados para calcular o percentual de incremento de produtividade de 1980 a 2016, das principais ativi-
dades produtivas (culturas e pecuéria) dos estabelecimentos agropecuérios do estado do Parana.
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Quadro 3 - MODELO PARA CALCULO DO INCREMENTO DE PRODUTIVIDADE

PRODUTIVIDADE NO ESTADO DO PARANA

ggc'ﬁ';ﬁ( 2016 (%) INCREMENTO DE
PRODUTIVIDADE = %prodd
Ativdd] Produgé;{i;ﬁ; ?;ig)/;:lm (ha) = Produci?éiﬁa(gg¥g)d1 (ha) = %proddl = (prodd1(2016) = prodd1(80) x 100) — 100
10 Ativdd? Pmd”‘?ég{ 33%328(2‘6‘;0'2 (ha) = Pr°d“92‘r’é rea (Zt(i)‘g‘i?Q (ha) = %%prodd2 — (prodd2(2016) = prodd2(80) x 100) — 100
Ativdd(n) PrOduggfé 3;‘9”8(;2‘)’“ (n)= Pmd“gfgézf?z"g:‘é‘;d (n)= %proddn — (proddn(2016) < proddn(80) x 100) — 100

Fonte: Autoria prépria.

4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Na busca para responder o ponto focal deste trabalho, que é descrever os motivos relacionados a mitigacéo da fiscalizacéo, foram sistematizados e
analisados os dados dos processos fiscalizados pelo Incra — sendo que os motivos foram pesquisados por classes categoricas — para tanto faz-se neces-
sario contextualizar o universo pesquisado para a compreensédo dos motivos mitigadores.

4.1 CONTEXTUALIZAGAO DOS DADOS DOS PROCESSOS FISCALIZADOS PELO INCRA

Os processos foram levantados conforme item a) da Metodologia, no periodo de 2003 a 2018, sendo analisados 112 processos diretamente e o rema-
nescente inferido num total de 263, onde foram constatados que os imdveis potenciais para fiscalizacdo da FSPR no Parana sdo de 1,6% das terras — acima
de 15 Médulos Fiscais (MF) —,2 que correspondem a 33,8% da area das propriedades do estado paranaense (Guedes, 2019).

Embora 63,4% desses imoveis tenham sido vistoriados e 58% classificados, apenas 3% destes foram instaurados processos fiscalizados pelo Incra, ou
seja, 42% dos processos foram arquivados sem a devida afericdo da fiscalizacdo da FSPR. Além disso, apods a classificacado, constatou-se que: 35,4% eram
nao produtivos, 33,8% possuem ilegalidade trabalhista e 92,3% de irregularidade ambiental, perfazendo 93,8% dos imdveis com algum dano que afetam o
cumprimento da FSPR e, portanto, passiveis de desapropriacdo. Ndo obstante, 3,9% dos imodveis foram desapropriados, que confirma a baixa efetividade
declarada pelo Incra no programa do Plano Plurianual (PPA) 2016-2019 de 1,77% (Brasil, 2016b), o que instiga a busca dos motivos causais, como exposto
na sequéncia dos resultados e discussdes.

4.2 DAS CLASSES CATEGORICAS DE MITIGAGAO DA FISCALIZAGAO

A pesquisa foi organizada em classes categdricas mitigadoras (I a V), conforme apresentado no Quadro 1da Metodologia.

3 Mddulo Fiscal € uma unidade de medida que varia de 5 a 110 hectares, acima de 15 MFs é considerada uma grande propriedade rural.

26



4.2.1CLASSE |- DA LEGISLACAO ENORMATIZACAO VIGENTE Quadro 4 - ARCABOUGCO LEGAL UTILIZADOS NA FISCALIZACAO

DA FSPR
Identificou-se o marco legal fiscalizatério utilizado pelo aparato (continuacéo)
federal (Incra, lbama e MTE) da FSPR (Quadro 4), no qual foram iden-

tificadas: 21 leis especificas do procedimento fiscalizatorio, 9 decretos NORMA ASSUNTO
regulamentadores, 1resolucao, a Lei n® 9.784/1999 e a CF de 1988, tota-

lizando 51 leis e decretos do aparato federal fiscalizatorio. INCRA
Quadro 4 - ARCABOUGO LEGAL UTILIZADOS NA FISCALIZAGAO Lei n° 5.868/1972 Cria o Sistema Nacional de Cadastro Rural
DA FSPR e (SNCR) (Brasil, 1972).

(continua)

Lein® 6.015/1973 Dispde sobre os registros publicos (Brasil, 1973b).

NORMA ASSUNTO Regulamentacé&o dos dispositivos constitucio-

Lein®8.629/1993 nais relativos a Reforma Agraria, previstos no
Dispde sobre o processo administrativo no Capitulo Il da CF de 1988 (Brasil, 1993b).
Lein®9.784/1999 ambito da Administracdo Publica Federal
(Brasil, 1999). Dispde sobre o procedimento contraditoério
especial, de rito sumario, para o processo de
Capitulo Il - da Reforma Agraria; Capitulo LC n°76/1993 desapropriacao de imovel rural, por inte-
VI - Meio Ambiente; Do trabalho: Dos Direitos resse social, para fins de Reforma Agraria.
Fundamentais; Direitos Sociais (Cap. Il); Dos (Brasil, 1993a)
CE 1988 Principios Gerais da Atividade Econdmica o . _ _ .
(Art. 170 e 193); Seguridade e Assisténcia So- o Dispd&e sobre a vistoria em imdvel rural desti-
. . A ; Decreto n° 2.250/1997 . L.
cial e artigo 243 da expropriagéo de proprie- nado a Reforma Agraria entre outras (1997).
dades com trabalho em condicdes anédlogas a
de escravo (Brasil, [2016]). Dispde sobre a estrutura da carreira de pe-
Lein®10.550/2002 rito federal agrario e da outras providéncias
INCRA (Brasil, 2002d).
Lein°4.504/1964 | Estatuto da Terra (Brasil, 1964). Lein®11.090/2005 | Dispoesobreacriagdo da carreira de Reforma

e Desenvolvimento Agrario (Brasil, 2005).

Fixa Normas de Direito Agrario, dispde sobre o
Lein® 4.947/1966 Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA), Decreto n° 8.955/2017
e da outras Providéncias (Brasil, 1966).

Aprova o Regimento Interno do Incra
(Brasil, 2017a).

) ) ) Ibama
Cria o Incra, incorporando o IBRA, o Instituto

Nacional do Desenvolvimento Agrario (INDA) e
o Grupo Executivo da Reforma Agraria (GERA)
(Brasil, 1970).

Institui a Politica Nacional de Meio Ambiente

Lei n°1.110/1970 (Brasil, 1981)

Lein® 6.938/1981

Cria o lbama e da outras providéncias

Lein®7.735/1989 (Brasil, 1989).
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Quadro 4 - ARCABOUGCO LEGAL UTILIZADOS NA FISCALIZACAO

NORMA ASSUNTO

DA FSPR

(continuacéo)

Ibama

Lein® 9.605/1998

Sancdes penais e administrativas de condutas
e atividades lesivas ao meio ambiente
(Brasil, 1998).

Lein°11.428/2006

Utilizagcao e protecdo da vegetacéo nativa do
Bioma Mata Atlantica (Brasil, 2006a).

Lein°10.410/2002

“Cria e disciplina a carreira de Especialista em
Meio Ambiente" (Brasil, 2002c).

Decreto n® 6.514/2008

“Dispde sobre infracdes e sancdes adminis-
trativas ao meio ambiente, [...] apuracdo de
infracdes [...]" (Brasil, 2008).

Decreto n®
6.660/2008

“Regulamenta dispositivos da Lei n°11.428, de
22 de dezembro de 2006, que dispde sobre a
utilizac&o e protecdo da vegetacéo nativa do
Bioma Mata Atlantica" (Brasil, 2006a).

Lein®12.651/2012

Dispde sobre a protecdo da vegetacao nativa,
revogou a Lei n°® 4.771/1965 (Codigo)
(Brasil, 2012a).

Decreto n°7.830/2012

Regulamenta o Cadastro Ambiental
Rural (CAR) (Brasil, 2012a).

Resolucdo MMA/CO-
NAMA n° 458/2013

“Estabelece procedimentos para o licenciamen-
to ambiental em assentamento de Reforma
Agraria, e da outras providéncias" (Brasil, 2013b).

Lei n®13.123/2015

"[...] disp&e sobre o acesso ao patrimonio genéti-
Co, sobre a protecéo e 0 acesso ao conhecimen-
to tradicional associado e sobre a reparticdo de
beneficios para conservacao e uso sustentavel
da biodiversidade [...]" (Brasil, 2015c).
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Quadro 4 - ARCABOUGCO LEGAL UTILIZADOS NA FISCALIZACAO
DA FSPR

(conclus&o)

NORMA ASSUNTO

MTE

Decreto-Lein® Decreto-Lei que aprova a Consolidacéo das

5.452/1943 Leis do Trabalho (Brasil, 1943).
Decreto n® “Aprova o Regulamento da Inspecéo
55.841/1965 do Trabalho" (Brasil, 1965).

"“Estatui normas reguladoras do trabalho rural"

Lein®5.889/1973 (Brasil, 1973a).

Institui o Fundo de Amparo ao

Lein®7.998/1990 | 1 balhador (FAT) (Brasil, 1990).

“[...] Codigo Penal, estabelecer penas ao crime
de condicdo analoga a de escravo"
(Brasil, 2002¢).

Lein°10.593/2002

Codigo Penal, estabelecer penas ao crime de

Lein®10.803/2003 condicdo analoga a de escravo (Brasil, 2003b).

Decreto n® “Aprova o Regulamento da Inspecéo
4.552/2002 do Trabalho" (Brasil, 2002a).
Aprova a Estrutura Regimental do Ministério
Decreto n® 9.745/2019 | da Economia, Art. 1, XXXIl e XXXIII;

Art. 2°,3; 3,1(Brasil, 2019).

Decreto n®8.894/2016 | Aprova o Regimento Interno (Brasil, 2016a).

Fonte: Autoria propria.

Adiante, de acordo com o Quadro 5, observa-se como cada ente es-
tatal normatizou suas agoes.



Quadro 5 - NORMATIVAS INTERNAS UTILIZADAS NA FISCALIZACAO

NORMAS DESCRICAO

DA FSPR

(continua)

INCRA Vistoriainloco

Decreto n® 8.955/2017 | Aprova o Regimento Interno (Brasil, 2017a).
o Diretrizes bésicas para as acdes de obtencéo
IN n®83/2015 de imdveis rurais (Brasil, 2015b).
NE DT ne 52/2006 ‘Aprova o Manual de Obtencdo de Terras e

Pericia Judicial" (Brasil, 2006d).

IN n°34/2006

“Estabelece critérios e procedimentos para a
realizacdo de acordo judicial e extrajudicial
nas acdes de obtencédo de terras, para fins de
reforma agraria" (Brasil, 2006b).

Portaria MDA n°®
243/2015

“[...] dispGe sobre os procedimentos adminis-
trativos voltados a obtencéo de imoéveis rurais
para fins de Reforma Agraria" (Brasil, 2015d).

Portaria MDA n°®
6/2013

Estabelece os pardmetros a serem observados
pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA) e Incra no estabelecimento da ordem de
prioridade territorial para as a¢c8es de obten-
cdo de terras para a Reforma Agraria,

entre outros (Brasil, 2013a).

IN n°11/2003

"“Estabelece diretrizes para fixagdo do MF de
cada Municipio [...] os procedimentos para
célculo dos Grau de Utilizacdo da Terra (GUT)
e Grau de Eficiéncia na Exploracdo (GEE), ob-
servadas as disposi¢cdes constantes da Lei n°
8.629/1993" (Brasil, 2003a).
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Quadro 5 - NORMATIVAS INTERNAS UTILIZADAS NA FISCALIZACAO

DA FSPR

(continuacéo)

NORMAS DESCRICAO

INCRA Cadastral

IN n°82/2015

Disp&e sobre os procedimentos para atualiza-
cao cadastral (Brasil, 2015a).

Portaria n®12/2006

Considerando a necessidade de unificar e
estabelecer procedimentos normativos para
aprimorar as informacdes relativas a fiscaliza-
céo cadastral [...] e ao cumprimento da FSPR
(Brasil, 2006¢).

“"Define diretrizes béasicas da atividade de fisca-

IN n°9/2002 lizacdo cadastral de imoveis rurais”
(Brasil, 2006b).
Ibama
“Regula os procedimentos para apuracgéo de in-
IN n°10/2012 fracdes administrativas por condutas e ativida-

des lesivas ao meio ambiente [...]" (Brasil, 2012b).

IN n°19/2014

Estabelece diretrizes e procedimentos, no 4m-
bito do Ibama, para a apreenséo e a destina-
céo, [...] de infragcdo administrativa ambiental
(Brasil, 2014a).

Portaria n°14/2017

Aprova o Regimento Interno do lbama
(Brasil, 2017b).

MTE
o Procedimentos para a fiscalizagcédo do
IN n®76/2009 trabalho rural (Brasil, 2009).
Fiscalizacéo para a erradicacédo de trabalho
IN n°139/2018 em condigdo analoga a de escravo, entre ou-

tras (Brasil, 2018).




Quadro 5 - NORMATIVAS INTERNAS UTILIZADAS NA FISCALIZACAO
DA FSPR

(concluséo)

NORMAS DESCRIGCAO

MTE

Disp&e sobre os conceitos de trabalho em con-
dicdes analogas a de escravo, além de tratar da
divulgagéo do Cadastro de Empregadores que

tenham submetido trabalhadores a condicdes

analogas a de escravidéo (Brasil, 2017c).

Portaria n®1.293/2017

Regras relativas ao Cadastro de Empregadores
que tenham submetido trabalhadores a condi-
cBes analogas a de escravo (Brasil, 2016c¢).

PIMTPS/ MMIRDH n°
4/2016

"Aprova normas para a organizacgao e tramita-
cao dos processos de multas administrativas e
de Notificacdo de Débito de Fundo de Garantia
do Tempo de Servico e/ou Contribuic&o Social"
(Brasil, 2015e).

Portaria MTE n°
854/2015

Fonte: Autoria propria.

Da legislacdo analisada (Quadros 4 e 5), destaca-se que os arti-
gos 185 e 243 da CF vigente ndo foram regulamentados. O artigo 185
afirma que a propriedade produtiva é “[...] insuscetivel de desapro-
priacado para fins de reforma agraria” e que “A lei garantira tratamento
especial a propriedade produtiva e fixard normas para o cumprimento
dos requisitos relativos a sua funcdo social” (Brasil, [2016]). Para tan-
to, esse artigo ficou dissonante com o corpo constitucional, que con-
diciona a propriedade privada ao cumprimento de sua fungcédo social,
respeitando questdes ambientais, trabalhistas e de bem-estar social,
além da produtividade, e estabelece que a Unido tem o poder para
desapropriar em casos de ndo cumprimento dessa funcgao.

Em gue pese a contradicdo exposta, é fato que nédo foi regula-
mentado na plenitude, como preconiza a Constituicdo. Contudo, a
situacdo se agrava quando o Incra arquiva os processos produtivos,
independentemente se possuem danos ambientais ou trabalhistas.
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No periodo de 2003 a 2018, 64,6% dos imoveis fiscalizados pelo Incra
foram considerados produtivos, calculado pelo indice Imdvel Clas-
sificado Produtivo (icpro), porém, 89,9% desses causaram dano am-
biental, trabalhista ou os danos associados, que equivalem a 95,2 mil
hectares (Guedes, 2019), que poderiam ter sido desapropriados para
fins de Reforma Agraria, mas foram arquivados.

Quanto ao artigo 243 da CF, em que pese 0 avango no texto cons-
titucional com a Emenda Constitucional de 2014, onde enquadra-se o
trabalho analogo ao trabalho escravo e a expropriagédo da proprieda-
de, ainda nédo foi regulamentada a sua implementacéo.

Nesse diapasé&o, editou-se a Instrucdo Normativa (IN) Incra n°
83/2015, que normatiza a abertura de processos de desapropriacéo
com base nos processos administrativos cadastrados junto ao MTE
como trabalho andlogo ao de escravo. Entretanto, ndo foram identifi-
cados processos nessa modalidade no Incra do estado do Parana no
periodo de 2003 a 2018. Dos processos vistoriados e classificados
(Imoveis Classificados — IC), 35,4% dos imodveis possuem danos tra-
balhistas e correspondem a 65,7 mil ha (Guedes, 2019), porém, ne-
nhum foi decretado em funcdo desse quesito da FSPR.

Além disso, a alteracdo do artigo 2° da Lei n°® 8.629/1993 pela MP
n° 2.183-56/2001, que proibe vistoriar, avaliar e desapropriar os imo-
veis que foram ocupados ou invadidos por questdes agrarias, provo-
cou o arquivamento de 27,3% dos processos, dificultando o processo
fiscalizatorio (Guedes, 2019).

Também se observou a falta de sincronia entre a legislacédo
agraria executada pelo Incra, regida pelo Estatuto da Terra (Lei n°
4504/1964) e a Lei Agréaria n°® 8.629/1993, com o ambiental, pelo lba-
ma, sendo pautada pelo Cédigo Florestal (Lei n°®12.651/2012) e, o tra-
balhista, pelo MTE, pela Consolidagcdo das Leis Trabalhistas-CLT (Lei
n° 5.452/1943).

Quanto ao efeito restritivo das normativas, identificou-se que
a Portaria MDA n° 243/2015 exige a elaborac&o do Estudo de Capa-
cidade de Geracdo de Renda (ECGR), com definicdo do anteprojeto
do assentamento, em imdéveis onde o custo por familias seja supe-
rior 8 média fixada na Planilha de Precos Referénciais (PPR). No
entanto, o Laudo Agrondmico de Fiscalizacdo (LAF) ja traz os ele-
mentos que garantem a viabilidade do imével. Ademais, a Portaria
limita a criacdo de assentamento em imoével com capacidade infe-
rior a 15 familias, contudo cabe ressaltar que tem grandes conflitos
em pequenas areas. Essas exigéncias sdo restritivas e protelam o
processo fiscalizatorio.



Além dessa, a IN Incra n° 83/2015, tem as seguintes restri¢cbes:
a) exige elaborar a cadeia dominial até a origem, sendo que a Lei n°
8.629/1993 tem a dominialidade vintenaria como suficiente; b) a no-
tificacdo prévia do proprietario, sendo trés dias antes a vistoria e no
maximo 30 dias para iniciar os trabalhos, quando a Lei exige apenas
notificar com antecedéncia, sem prazo de validade; e c) a elaboracéo
do LAF e do Laudo de Vistoria e Avaliacdo (LVA) de forma conjunta,
visando acordo prévio antes do decreto, porém nenhum processo foi
encontrado nesta modalidade. Ademais, as normativas IN n° 83/2015
e Portaria MDA n° 6/2013 exigem a definicdo de areas prioritarias
para vistoria, o que limita a area de atuacao, contudo existem deman-
das em todas as regides do Estado a serem vistoriadas.

Nao obstante, a fiscalizacdo ambiental executada pelo Ibama ¢é
regida pelas INs n° 10/2012 e 19/2014. E a fiscalizacdo do MTE pelas
INs MTE n° 76/2009 e 139/2018, que tratam dos procedimentos de
fiscalizacdo do trabalho rural e que disciplinam a erradicacédo de tra-
balho em condicdo analoga ao de escravo, respectivamente. Também,
a Portaria MTE n° 1.293/2017 conceitua o trabalho em condices ana-
logas ao trabalho escravo, além de normatizar o resgate de trabalha-
dores e o langcamento no Cadastro de Empregadores com emprego
nessas condi¢cdes. As nuances entre os 6rgéos fiscalizatorios dificul-
tam a atuagdo conjunta destes.

Quanto a normatizacdo dos indices de produtividade, observa-

-se que o artigo 11 da Lei n° 8.629/1993 determina a atualizacdo dos
indices de forma periddica, em funcdo do “[...] avanco do progresso
cientifico e tecnolégico da agricultura e o desenvolvimento regional”
(Brasil, 1993b). Além disso, a normativa interna vigente € a IN Incra n°
11/2003, que acrescentou os indices de bovino precoce,* mas mante-
ve os indices fixados em 1980.

Diante disso, fez-se necessario aferir o incremento de produti-
vidade a partir de 1980, o que foi realizado com base na equacéo 10,
do Quadro 3 e dados obtidos de acordo com item d) da Metodologia,
sintetizados no Quadro 6.

4 Que sdo animais manejados com alta tecnologia e proporcionam o abate de 18 a 30 meses,
quando o abate comum tem média de 36 meses.
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Quadro 6 - COMPARATIVO DA PRODUTIVIDADE DAS PRINCIPAIS

ATIVIDADES
PRODUTIVIDADE NQ
CULTURA/ ESTADO DO PARANA
PECUARIA
2016 (%)
Incremento
Soja (kg) 2.240 3.102 38,5
Milho (kg) 2.535 5.128 102,3
Mandioca (t) 19.732 26.676 35,2
Cana (t) 76.763 72.393 -5,7
10
Arroz 1.634 4.481 174,3
casca (kg)
Café
beneficiado (kg) 260 1.447 456,3
Bovinos
(cabecas) (1) 1,43 (2)2,06 43,9

Fonte: Adaptado de Parana (2019), IBGE [(20177?)] e IBGE [(20067)].

Nota: Dados de bovinos, ano base final 2006.
(1) Efetivo dos rebanhos, de 1980 a 2017, IBGE, Pesquisa da Pecuaria Municipal.
(2) Area de pastagens, de 1980 a 2006, IBGE, Censo Agropecudrio.

Conforme o Quadro 6, observa-se que houve incremento sig-
nificativo de produtividade nas atividades agropecuédrias de 1980 a
2016, com excecdo da cultura de cana-de-agucar, que houve redu-
cdo de 5,7%. Assim, constatou-se que ndo foram realizadas atualiza-
¢bes dos indices de produtividade como preconiza o artigo 11 da Lei
n°® 8.629/1993.

4.2.2 CLASSE Il - DA BUROCRACIA ESTATAL

Ao analisar as normativas, ndo foi observada regulacdo de tem-
po por acdes ou técnicas, mas determinacdes pontuais, no geral para



resguardar direitos, seja do ente publico ou do usuario, como ampla
defesa e contraditdrio, ndo existindo um fluxo padréo.

Assim, adotou-se o comparativo com as areas decretadas propos-
tas pelo Incra a partir de 2003, partindo da data da notificacdo aos pro-
prietarios da vistoria a concluséo do LAF (Quadro 7).

Quadro 7 - PROCESSO DE FISCALIZACAO DA FSPR DECRETADOS

POR DATAS E FASES

PROCESSO  DT.NOT.(a) DT.LAF(b) c=(b-a) D D'igRETo g=(f-a)
0293/2005-11 01/03/05 04/04/05 34 23/08/05 175
2767/2003-05 07/11/03 30/03/04 144 10/12/04 399

0306?{22006_ 20/11/06 12/12/06 22 18/01/08 424
0707/2004-21 17/06/04 16/11/04 152 28/12/05 559
0510/2005-72 25/04/05 14/09/05 142 04/12/06 588
1295/2010-94 24/06/10 13/09/10 81 04/04/16 2.1M

Fonte: Autoria propria.

Como demonstrado no Quadro 7, nota-se que no processo n°
0293/2005-11, o periodo entre a data da notificac&o prévia para vistoria
e a data da conclusdo do LAF transcorreu 34 dias, e para emissao do
decreto 175 dias, cerca de seis meses, adotados como referéncia de efi-
ciéncia para o presente trabalho.

Diante do exposto, foram tabulados os 71 processos pesquisados
(Apéndice A) (Guedes, 2019), quanto ao tempo que compreende a data
da notificagdo a conclusdo do LAF, tendo-se o periodo de até 60 dias
como referéncia (Quadro 8).
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Quadro 8 - SINTESE DOS PROCESSOS FISCALIZADOS PELO INCRA E
PESQUISADOS

FASE DA NOTIFICAGAO

PREVIA A CONCLUSAO PROCESSOS
DO LAF
Até 60 dias 9 12,7
De 60 a 120 dias n 15,5
Superior a120 dias 51 71,8
TOTAL 71 100

Fonte: Autoria propria.

Conforme o Quadro 8, 71,8% dos processos extrapolaram o razoavel,
o que evidencia um gargalo a ser enfrentado. Para tanto, deduz-se que
a falta de fluxo padrdo normatizado, de sistema automatizado de moni-
toramento, e da execucdo de pecgas técnicas em diversos setores, séo
alguns motivos que justificam o resultado apresentado.

4.2.3 DO ORCAMENTO DE VISTORIA PARA OBTENCAO DE
TERRAS REALIZADAS PELO INCRA

Quanto ao orcamento de vistoria para fiscalizacéo, os dados para
estudo foram coletados, conforme item c) da Metodologia, que corres-
pondem a execucdo financeira de 2003 a 2018 do Incra-PR, como de-
monstrado no Grafico 1.



Grafico1- VALORES EXECUTADOS NA FISCALIZACAO DA FSPR NO

Tabela 1~ DISTRIBUICAO DE SERVIDORES DO INCRA

ESTADOS DO PARANA DO ESTADO DO PARANA
ti
R$ Mil . Vistoria i i Exponencial (Vistoria) (continua)
700 Local de . = FSPR
s00 592.3 Trabalho Sigla Local Quant. (%) (%)
500 Divisao de SR (09)A 1 11
administracao
400 Servicode d [
ervico de desenvol-
300 vimento humano SR(09)A1 3 3.2
200 Servico de adminis-
100 tragéo e servicos SR (09)A2 5 53
gerais
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 i -
Servico dg orgcamen SR (09)A3 5 21
to e financas
Fonte: Autoria propria. :
Servico ddz SR (09)A4 2 21
Observa-se no Grafico 1 que os valores executados ndo foram utili- contabilidade
zados exclusivamente para a fiscalizacdo da FSPR, mas também para as Divisdo de ordena-
atividades de avaliacdo de imoveis rurais e em pericias judiciais do Incra. mento da SR (09)F 4 4,2
N&o obstante, consegue-se extrair elementos que se relacionam com a estr. fundiaria
fiscalizagcdo da FSPR, visto que as outras atividades relacionadas séo es- .
! Servico de cadastro
taveis quanto & ocorréncia, ndo sinalizando picos. ¢ rural SR (09)F1 9 9,5 95
Assim, durante os 16 anos estudados (2003 a 2018), foram execu- :
tados em media 248,6 mil reais por ano. Durante esse periodo houve Servico d_e SR (09)F2 12 126 126
dois saltos de vistorias: 2003/2004 com 21% da execucéo financeira cartografia
e 2006/2009 com 42%. Contudo, observou-se redugéo de 83,5% do Servico de regulari-
orcamento entre os anos de 2003 e 2018, assim como houve diminui- zacao fundiéria SR (09)F3 3 3.2
cdo de investimento de 606% na acéo fiscalizatéria no Incra-PR no i
eriodo estudado Servigo de reg. do
P ) N . . . territorio de SR (09)F4 5 5,3
Embora os processos ndo tenham sido paralisados em decorréncia quilombolas
da disponibilidade de recursos, observa-se que este é um fator limitador. —
Atrelado a isso, destaca-se que ha um corte orgamentario que vem se Diviséo de desenv. de SR (09)D 2 21
acentuando de 2015 a 2018. proj. de assentamento
Quanto a disponibilidade de pessoal, os dados analisados foram co- Servico de infraes-
letados conforme item ¢) da Metodologia, no qual investigou a forca de trutura de SR (09)D1 3 3,2
trabalho do Incra-PR, por local de trabalho, e o percentual destes com assentamentos

relacdo ao total de servidores, com destaque aos que atuam na fiscaliza-
cdo da FSPR, de acordo com a Tabela 1.
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Tabela1- DISTRIBUICAO DE SERVIDORES DO INCRA

DO ESTADO DO PARANA
(conclus&o)
Local de . - FSPR
Trabalho Sigla Local Quant. (%) (%)
Servico de desenvol-
vimento de assenta- SR (09)D2 14 14,7
mentos
Servu;o.de edu.cag:ao SR (09)D3 ] 11
e cidadania
Gabinete qla superin- SR (09)G 6 6,3
tendéncia
Divisdo obtencdo de SR (09)T 5 21 21
terras
Servico de obtencao SR (09)T1 6 6.3 6.3
de terras
Szrvlg:o deimplantacédo SR (09)T2 3 32
e assentamentos
S_ervu;o de meio am- SR (09)T3 3 3,2
biente e rec. naturais
Procuradgrla federal SR (09) PFE ] 11
regional
Unidade Avancada
Iguacu/Franc. SR (09) UA2 5 53
Beltrdo-PR
Serwdore§ da sede SR (09) 3 3,2
cedidos
Total de Servidores 95 100,0 30,5

Fonte: Autoria propria.

Conforme o levantamento de dados apresentado, o Incra-PR possui
95 servidores, com 3 cedidos a outros Orgéos Federais. Assim, sua forca
de trabalho é de 92 servidores na Superintendéncia Regional do Parana
(SRO9). Esses servidores fazem a gest&o sobre dois macroprocessos fi-
nalisticos: da Reforma Agraria e do ordenamento da estrutura fundiaria.
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Dessa forma, observa-se que 6,3% do efetivo funcional do Incra
estdo lotados no Servigo de Obtencéo de Terras, em que pese a in-
terface técnica com outros servicos da Autarquia, como Cadastro
Rural e Cartografia, pode-se dizer que o percentual é baixo frente as
demandas colocadas.

4.2.4 CLASSE Ill - DA INTEGRACAO ENTRE O APARATO
INSTITUCIONAL DE FISCALIZACAO

De acordo com informacdes do Ibama e MTE e a analise dos 112
processos de fiscalizacdo do Incra no periodo de 2003 a 2018, né&o fo-
ram constatadas vistorias em conjunto entre os entes fiscalizatérios. Em
funcéo disso, foi realizado o levantamento das peculiaridades que inter-
ferem na ag&o conjunta, sintetizado no Quadro 9.

Quadro 9 - PECULIARIDADES QUE AFETAM A ACAO CONJUNTA

(continua)

DESCRICAO

Objetivo principal

INCRA

Assentar familias

%

Conservar, recu-
perar e preservar
o0 meio ambiente

MTE

Cumprimento
dalegislacéo
trabalhista

Carreiras Perito Eepleral Analllsta Auditor Fiscal
Agraério Ambiental
C?a.rre!ra' Né&o (Epgenhelro sim sim
multidisciplinar Agrénomo)
Comunicagao Sim Nao N&o
prévia
Ultimo ano agri-
TemFEO d.e cola ou 36.0 d'?S Tempo do dano Tempo do dano
referéncia da comunicacéo
prévia
Abrangéncia Todo imdvel/ Parte afetada Ambiente
de acéo regido ambiental trabalho




Quadro 9 - PECULIARIDADES QUE AFETAM A ACAO CONJUNTA

(conclus&o)
DESCRICAO INCRA 3 MTE
~ . Parte afetada Coordenada
Demarcacéo Todo imével - o
ambiental geogréfica
Laudos Detalhado Simplificado Detalhado
Quanto 4 punicéo Desaproerlaqao— Multas e Multas e
-sangao embargos embargos
Termo de Ajuste NP Sim Sim
e Conduta

Fonte: Autoria prépria.

Observa-se que existem varios fatores normatizados e imbrica-
dos no aparato burocratico de cada instituicdo que dificultam o tra-
balho conjunto, a exemplo: das carreiras, da comunicagédo prévia, do
tempo de referéncia da fiscalizacdo, da abrangéncia de acéo, da de-
marcacéo, dos laudos, da punicdo e da presenca de Termo de Ajuste
e Conduta (TAC) por parte do Ibama e MTE em detrimento do proce-
dimento desapropriatorio.

Quanto ao compartilhamento dos dados e informacdes de proces-
sos que ndo cumprem a FSPR (Guedes, 2019), sintetizou-se a Tabela 2.

Tabela 2 - IMOVEIS FISCALIZADOS E COMPARTILHADOS ENTRE
OS ENTES FISCALIZATORIOS

(continua)
Descricao Imoéveis (%)
Total de Imdveis Classificados (IC) 153 100,0
ICPRODA + IPROD2D + ICIMPDA + ICIMP2D 141 92,3
INCRA ao IAP Q0 63,8
lbama ao INCRA 1 0,7

Tabela 2 - IMOVEIS FISCALIZADOS E COMPARTILHADOS ENTRE
OS ENTES FISCALIZATORIOS

(conclus&o)
Descricao Imoéveis (%)
IAP ao INCRA 0] 0]
(2) ICPRODT + ICPRO2D + ICIMPDT
+ICIMP2D 54 853
INCRA ao MTE 0 0
MTE ao INCRA 19 35,2

Fonte: Autoria propria.

E possivel observar que, dos imoveis fiscalizados e classificados
pelo Incra, 92,3% possuem dano ambiental, sendo que um imovel foi
proveniente do compartilhamento do Ilbama, o que representa 0,7%
dos IC. No entanto, o Incra compartilhou 63,8% desses processos com
o Instituto Ambiental do Parana (IAP). Em contrapartida, estima-se que
o Ibama fiscalizou 416 iméveis — grandes propriedades rurais —, dos
quais dois foram compartilhados com o Incra para fiscalizacdo, o que
representa 0,5% dos imdveis (Guedes, 2019).

Além disso, constatou-se que 35,3% dos processos classificados
pelo Incra infringem a legislacdo trabalhista, dos quais 35,2% foram
compartilhados pelo MTE com o Incra para fins de fiscalizacdo. Porém,
esses processos pertencem a um unico grupo de exploracdo econémi-
cada cadeia produtiva da cana-de-acucar. N&do foi encontrado nenhum
processo compartilhado na condicdo analoga a escraviddo, como pre-
coniza a IN Incra n° 83/2015, tratado na Classe | - das normativas inter-
nas, desta Secéao.

4.25 CLASSE |V - DA INTERFERENCIA DO PODER
ECONOMICO E/OU POLITICO DOS GRANDES
PROPRIETARIOS DE TERRA

Foram analisados os 112 processos de fiscalizacdo abertos e dis-
ponibilizados (iabert), obtidos conforme item b) da Metodologia. Esses
processos foram divididos por fases, em consonéncia com as varidveis
e equacdes dos Quadro 1e Quadro 2, e sintetizados por motivos do ar-
quivamento (Tabela 3).



Tabela 3 - CALCULO DOS PROCESSOS ARQUIVADOS POR FASES E SUAS RESPECTIVAS VARIAVEIS

LTy T ocPacae®, ol Arquvacos
Ivarql %i:oz;q‘l Ivarq2 %ivarq2 lvarq3 %i‘(’;;q3 ivarqgtt %ivarqtt
Variadveis/Total Fases 41 36,6 6 (%) 59 52,7 106 (%)
Semjustif(1) 21 51,2 0 0,0 0 0,0 21 18,8
Ivocup(2) 13 317 1 16,7 0 0,0 14 12,5
Semratif(3) 3 7,3 0 0,0 0 0,0 3 2,7
Restriamb(4) 2 4.9 5 83,3 0 0,0 7 6,3
Restriamb + ivocup(5) 0 0,0 0 0,0 2 34 2 1,8
Prodt(6) 2 4.9 0 0,0 40 67,8 42 375
Prodt + ivocup(7) 0 0,0 0 0,0 2 3,4 2 1,8
Subjudicel(8) 0 0,0 0] 0,0 9 15,3 9 8,0
Subjudice2(9) 0] 0,0 0 0,0 2 34 2 1,8
Subjudice3(10) 0] 0,0 0 0,0 2 3,4 2 1,8
Subjudice4(11) 0 0,0 0 0,0 2 3,4 2 1,8

Fonte: Autoria propria.
Nota:
(1) Sem justificativa.
(2) Imdveis ocupados.
(3) Sem ratificacdo e ndo ocupado.
(4) Imdveis com restricdo ambiental para implantar assentamentos.
(5) Imdveis com restricdo ambiental e ocupacéo.
(6) Imoveis classificados produtivos.
(7) Imoveis produtivos e ocupados.
(8) Imoveis com tramite administrativo suspenso por determinagéo judicial e ocupados.
(9) Suspenso judicialmente, sem ratificacdo e ocupados.
(10) Suspenso judicialmente, limite de 15 familias e ocupados.
(11) Suspenso judicialmente sem ocupacao.
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Conforme a Tabela 3, observa-se a divisdo em trés fases, sendo a
primeira da abertura do processo para fiscalizacao (iabert) a vistoria em
campo (ivp); dos 112 processos nesta fase, constatou-se que 41 foram
arquivados, destes 36,6% antes mesmo de se realizar uma vistoria (ivp).
Na segunda fase, da vistoria em campo (ivp) a classificacdo dos imoéveis
(icp), seis processos foram arquivados, sendo 5,4% dos processos aber-
tos. E na terceira fase, da classificacdo dos imdveis (icp) a decretacdo
dos imoveis (icdc), foram arquivados ou encontram-se sobrestados 59
processos, o que corresponde a 52,7% dos processos abertos; assim,
restaram 5,4% dos processos abertos que foram desapropriados.

Quanto aos motivos do arquivamento e sua relagcdo com o poder
econdmico e politico dos proprietarios, nota-se que 51,2% dos arqui-
vamentos na fase 1 ndo possuem justificativas (semjustif), o que n&o foi
observado nas fases 2 e 3, que representam 18,8% do montante dos pro-
cessos abertos (iabert). Assim, pode ter havido interferéncia do poder
econdmico ou politico por parte dos proprietarios na decisdo de arqui-
vamento, porém ndo ha vestigios na analise processual.

O motivo de maior expresséo do total de iméveis fiscalizados arqui-
vados foi a condic&o produtiva (prodt) dos imoveis, o qual essa variavel
representa 39,3% de todos os imoveis arquivados. Registre-se que 4,6%
dos processos produtivos encontram-se ocupados por movimentos so-
ciais, sendo foco de conflitos fundiarios.

Assim, na analise do arquivamento de 39,3% dos processos por pro-
dutividade é importante esclarecer que, no contexto geral, isso é dese-
javel, mas no processo fiscalizatério do Incra ndo, tendo em mente que
a vistoria tem o objetivo de obter imdveis para a Reforma Agraria. Assim,
fez-se a selecdo prévia do imovel, com indicadores que pressupdem a
improdutividade deste, cabendo ao proprietario dentro do devido pro-
cesso legal, da ampla defesa e do contraditério, provar o contrario. Por-
tanto, torna-se um gargalo na medida em que os indices utilizados pela
Autarquia Agraria na afericdo desta produtividade estdo desatualizados.

Assim como os governos do Partido dos Trabalhadores (2003 a
2016), que tinham compromisso de realizar a fiscalizagdo da FSPR visan-
do a obtencédo de areas para Reforma Agraria, conseguiu-se a atualiza-
cao dos indices de produtividade, em que pese o contido na Lei Agraria
(explicitado na Classe |, desta Sec&o). Note-se que cabe ao Ministério
da Agricultura, Pecuaria e do Abastecimento (MAPA) autorizar o Incra
a publicar normativa para o ajustamento; desta forma, ndo seria neces-
sario lei ou decreto presidencial. No entanto, o que parece simples, ndo
€, visto que para o Ministro do MAPA aprovar os ajustes nos tais indices,
ele tem de ouvir o Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA), que
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tradicionalmente se posiciona contrario a Reforma Agraria, visto que
em sua composicao estdo poderosas organizacdes vinculadas aos gran-
des proprietérios rurais, como a Confederacdo Nacional da Agricultura
(CNA).® Assim, passaram-se 26 anos da edic&o da lei regulamentadora
da CF de 1988 (Lei n° 8.629/1993), sem ter havido ajustes; o que houve
foi a inclusdo do indice para bovino de corte precoce (abate com menos
de 300 dias) que traz beneficio aos proprietarios, tornando assim, neste
quesito, a lei ineficaz.

Além disso, a bancada ruralista no Congresso Nacional, denomina-
da Frente Parlamentar Agropecuaria (FPA), em 2019 possuia 257 parla-
mentares, sendo 225 deputados federais (44% da Camara dos Deputa-
dos) e 32 senadores (39,5% do Senado Federal). Segundo Congresso [...]
(2019), é a maior bancada do Congresso Nacional, o que confere a FPA
indicar ministros, secretarios e presidentes de Autarquias, e, enfim, bar-
ganhar com o governo a ndo atualizagdo dos indices.

Ressalta-se que, embora ndo tenha sido observado, nos processos
pesquisados, influéncia direta dos proprietarios nos referidos arquiva-
mentos, é evidente a acdo das forcas politicas na manutencéo do dispo-
sitivo legal vigente. Ademais, a influéncia econémica na contratacéo de
bancas de advogados que conseguem protelar o andamento processual
e instigar os movimentos sociais a ocupagao desses imoveis pela demo-
ra na resolucdo da lide, e, assim, fragilizam o procedimento fiscalizatorio
e a decretacdo dos imdveis para fins de Reforma Agraria.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente estudo buscou discutir os elementos mitigadores da
fiscalizacdo da FSPR, e, para isso, pesquisou a legislacédo no procedi-
mento de fiscalizacado e investigou os processos vistoriados do Incra,
lbama e MTE.

Diante do primeiro pressuposto desta pesquisa, referente a buro-
cracia estatal e a regulacdo vigente, destaca-se a ndo regulamenta-
cdo integral dos artigos 185 e 243 da CF. Atrelado a isso, ressalta-se
que o artigo 2° da Lei n° 8.629/1993 serve de impedimento legal ao In-
cra, no ato de realizar vistoria, avaliacdo e desapropriacdo de imdveis
com esbulho possessorio por questdes fundiarias. Quanto as norma-
tivas, encontrou-se restricdes em: Incra n° 83/2015, Portaria MDA n°
6/2013 e Portaria MDA n° 243/2015, por limitar o campo de atuacao,

5 Também a Organizacado das Cooperativas Brasileiras (OCB), que compdem o CNPA, con-
forme artigo 5°, da Lei n° 8.171/1991.



divergir de outras legislacdes, e implicar consultas a 6érgéos diversos
sobre imoéveis passiveis de desapropriacdo, gerando retrabalho e pro-
telacdo do procedimento.

Da burocracia estatal, ndo se encontrou fluxo padrdo com prazo
por fases do processo fiscalizatério. A falta de fluxo padrdo normati-
zado é um dos motivos que podem justificar o resultado apresentado,
este que deve ser enfrentado pela gestdo da Autarquia, juntamente
com outras problematicas discutidas na pesquisa. Ademais, conclui-
-se que a falta de recursos é um limitador para a fiscalizagcdo. Em se-
quéncia a disponibilidade de pessoal, observa-se que ndo foram en-
contrados processos paralisados por falta de pessoal, contudo nao
foram abertos novos processos a partir de 2015, o que indica a ndo
priorizacdo da execucédo da acao.

Do segundo pressuposto, quanto a acdo conjunta entre o Incra,
Ibama e MTE, constatou-se que ndo foram realizadas a¢des conjuntas
entre os Org&os. Contudo, procurou-se entender as razdes dessa fal-
ta de integracdo, com a analise do arcabouco legal, constatando que
existem diferencas significativas nos procedimentos fiscalizatérios,
que variam desde o objetivo até as penalizagdes, o que se faz necessa-
rio esforcos estruturais e legais para a integracao dos trabalhos.

Quanto ao terceiro pressuposto da influéncia dos poderes politi-
co e econdmico dos grandes proprietarios de terras, observa-se que
os principais motivos do arquivamento dos processos foram: produti-
vidade, ocupacdo dos movimentos sociais, condicdo de sub judice e
falta de justificativas. Assim, diante da documentacédo analisada nos
processos ndo se observou interferéncia na acdo processual. Contu-
do, destaca-se a forte influéncia de corporagcdes que representam os
proprietarios, razdo pela qual os governantes, independentemente da
matiz ideoldgica, possuem dificuldades em aprovar legislacdes que se-
jam favoraveis a Reforma Agraria. Assim, confirma-se o pressuposto.

Finaliza-se com o cumprimento do objetivo proposto de levantar
0s principais gargalos da fiscalizacdo da FSPR, com foco na legislacdo
vigente e na burocracia estatal, confirmando os pressupostos apresen-
tados: que o marco regulatorio e a burocracia estatal dificultam e pro-
telam a tramitacédo processual fiscalizatoria, que a falta de integracao
entre os 6rgaos e a influéncia dos poderes politico e econémico dos
grandes proprietarios de terras prejudicam a fiscalizacdo da FSPR, as-
sim, faz-se necessario a superacéo dessas para melhorar a efetividade
dessa importante politica publica.
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1INTRODUCAO

As cooperativas agropecuarias, sejam elas de crédito, de agroin-
dustrializacdo ou de comercializacdo, sdo essenciais para o desenvol-
vimento do meio rural brasileiro. Além de ganhos diretos obtidos com
a comercializacdo de produtos, podem proporcionar ganhos indiretos
aos associados por meio da prestacdo de servicos e assisténcia téc-
nica, promovendo a melhoria da qualidade dos produtos agropecua-
rios (Anceles, 2014). Nesse sentido, sendo a cooperativa propriedade
de seus associados, deve encontrar o equilibrio entre o bem-estar do
cooperado e a sustentabilidade econdmica, pois o modelo cooperativo
deve criar confianca para gerir o melhor interesse de seus membros.'

Por essa ldégica, o objetivo principal da criacdo de uma coope-
rativa € o de aumentar a protecdo ao cooperado contra eventuais
periodos de incertezas que ocorrem no mercado, bem como bene-
ficiar os associados (Silva; Schultz, 2017). Os artigos 79 e 80 da Lei
n° 4.504/1964, conhecida como o Estatuto da Terra, versam sobre a
criacdo de cooperativas na Reforma Agraria, visando o aumento da
producédo e o desenvolvimento rural sustentavel (Brasil, 1964). No en-
tanto, somente decorridas mais de duas décadas, por iniciativa dos
movimentos sociais, € que se deu inicio a formacé&o das primeiras co-
operativas na Reforma Agraria.

Nao é comum ao assentado da Reforma Agraria agregar valor aos
produtos, pelo fato de muitos deles ndo possuirem uma estrutura mini-
ma para a transformacao de sua producédo. Por uma questdo de viabi-
lidade, é interessante que o assentado da Reforma Agraria se insira no
modo cooperativo de comercializagdo com o objetivo de agregar valor
a seus produtos. Assim, uma das formas de promover o desenvolvi-
mento de assentamentos ocorre pelo incentivo a produg¢do de alimen-
tos orgénicos ou de base ecoldgica por meio de cooperativas.

Desta maneira, o presente capitulo propde a analise da atuacéo
de cooperativas de assentados da Reforma Agraria, no que se refere a
producédo e comercializacdo de produtos orgénicos ou de base ecoloé-
gica. Como contribuicdo, apresenta os resultados da pesquisa realiza-
da junto aos gestores de cooperativas de assentados da Reforma Agra-
ria no estado do Parand, com a identificacdo de fatores que limitam a
producédo e comercializacdo dos produtos de base ecoldgica oriundos
de assentamentos.

1Disponivel em: community-wealth.org/content/defining-value-cooperative-business-mo-
del-introduction.
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Além desta introducdo como sendo a primeira secédo, este capitulo
esté estruturado em mais quatro partes. A segunda apresenta o referen-
cial tedrico acerca do tema proposto; a terceira refere-se a metodologia
alicercada nas consultas bibliografica, documental e de campo, nesta
foi utilizado o questionario semiestruturado aplicado aos gestores das
cooperativas entrevistadas; em seguida, a quarta secdo elenca os resul-
tados e as discussdes sobre a tematica; por fim, a quinta secdo contem-
pla as consideracdes finais, assim como sugestdes para novos estudos.

2 REFERENCIAL TEORICO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em seu artigo 187,
positiva o cooperativismo e aimportancia de uma politica agricola plane-
jada, que envolva ndo sé os produtores e trabalhadores rurais, mas tam-
bém os setores de comercializacdo e de armazenamento (Brasil, [2023]).

Desde a promulgacdo do Estatuto da Terra, discorre-se sobre a
criacdo de cooperativas na Reforma Agraria. Esse assunto foi contem-
plado na Secédo V do estatuto, a qual compreende os artigos 79 e 80, que
tratam da criacdo de Cooperativas Integrais da Reforma Agraria (CIRA)
com a finalidade de industrializar, beneficiar, preparar e padronizar a
producdo agropecuaria. Ainda segundo a Lei n° 4.504/1964, os estatu-
tos das cooperativas deveriam ser aprovados pelo Instituto Brasileiro de
Reforma Agréria (IBRA)? (Brasil, 1964). Nesse sentido, o cooperativismo
tornou-se essencial para promover o desenvolvimento nos assentamen-
tos, principalmente no sentido de organizar a producéo, o beneficiamen-
to e a comercializacdo de produtos.

Maxime, no entanto, observa-se que somente no inicio da década
de 1990 é que surgiram as primeiras cooperativas ligadas a Reforma
Agraria, por iniciativa do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Ter-
ra (MST), sendo que, a partir delas, se deu o surgimento das Cooperati-
vas de Producéo Agropecudria (Dal Ri; Vieitez, 2004). Nesse trilho, em
1991, foi fundada a Cooperativa Central de Reforma Agréaria do Parana
(CCA-PR), com a finalidade de planejar e coordenar o desenvolvimento
das cooperativas de assentados da Reforma Agraria no referido estado,
sendo que ja no ano seguinte (1992) foi criada a Confederacéo das Coo-
perativas de Reforma Agraria do Brasil (Concrab).

A organizacdo em cooperativas no meio rural configura-se como
importante instrumento de mediacao entre agricultores e mercado
(Silva; Schultz, 2017). Elas ndo atuam simplesmente na compra e venda

20 IBRA veio a ser substituido pelo Incra, por meio do Decreto-Lei n° 1.110, de 9 de julho de 1970.



de insumos e mercadorias, mas possibilitam ao cooperado, por meio da
assisténcia técnica, conhecer e ter acesso a novas tecnologias, além de
auxiliar nos financiamentos. Apesar da integracdo com as cooperativas
ndo beneficiar a todos, no conjunto, constitui um importante instrumen-
to de desenvolvimento rural e regional, com estimulo de renda e fortale-
cimento do capital social (Alves; Lima, 2018).

As cooperativas produzem efeitos positivos nos niveis local e
regional e constituem um arranjo favoravel a transferéncia de tec-
nologias inovadoras e a comercializagcdo conjunta de produtos. Isso
porque empregam metodologias participativas, privilegiando o po-
tencial endogeno das comunidades e podendo desempenhar um
papel essencial no desenvolvimento nacional (Pelegrini; Shiki; Shiki,
2015). A participacédo da comunidade resulta em melhoria para a
localidade, pois sdo desenvolvidas iniciativas a partir das particu-
laridades e necessidades, tornando o individuo sujeito do processo
(Pinto, 2014).

Como organizacéo, a cooperativa ganha forca para progredir a me-
dida que ganha legitimidade da comunidade (Ferraz; Rezende, 2019).
Nesse sentido, a qualificacdo dos associados por intermédio de coope-
rativas € um caminho para a melhoria da geracao de renda e para a cria-
cao de postos de trabalho nos pequenos municipios, contribuindo para
o desenvolvimento local.

Os efeitos da atuacédo cooperativista sdo mais perceptiveis em mu-
nicipios com menos de 20 mil habitantes, com maior impacto nas cama-
das da populacdo que possuem menor rendimento, dada a menor com-
plexidade econdmica do local (Nojima, 2016).

Com a maioria dos assentamentos de Reforma Agraria localizada
em municipios pequenos e com a economia baseada no setor primario,
torna-se fundamental a formulacdo de politicas publicas por meio de
incentivo a criacdo e implementacdo de associacdes e cooperativas.
Assim, o cooperativismo torna-se essencial para promover o desen-
volvimento nos assentamentos da Reforma Agréaria, principalmente no
sentido de organizar a producéao, o beneficiamento e a comercializacdo
de produtos.

Algumas cooperativas de Reforma Agraria procuram alternativas
ao sistema hegemonico de producdo na agricultura, sem que isso sig-
nifique uma abdicac&o aos processos tecnolégicos de producdo. A dis-
cussdo sobre produzir alimentos isentos de uso de agrotoxicos, adubos
quimicos sollveis e sementes transgénicas, possibilita aos cooperados
um nicho de comercializacdo, tendo como resultado um produto com
valor agregado e ganho ambiental.
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Para que isso ocorra, € imprescindivel uma assisténcia técnica es-
pecializada que ofereca ao assentado a possibilidade de escolha pela
producdo orgénica ou de base ecoldgica como alternativa a producéo
convencional, na busca por alimentos saudaveis e melhor qualidade de
vida. A agroecologia aparece na utilizacdo de experiéncias produtivas
em agricultura ecologica e em propostas para acdes coletivas, contra-
pondo-se ao modelo agroindustrial hegeménico e, deste modo, con-
tribuindo para “[...] uma agricultura socialmente mais justa, economi-
camente viavel e ecologicamente apropriada” (Sarandon; Flores, 2014,
p. 53, traducdo nossa).

Assim, a opcédo pela producdo de base ecoldgica, proposta por
algumas cooperativas da Reforma Agraria, possui também um viés
politico no que diz respeito a orientacdo aos cooperados para o Uuso
alternativo de insumos. Como exemplo, pode-se citar o incentivo a
utilizacdo de sementes variadas e o emprego da adubacdo orgéanica
como um contraponto aos insumos produzidos por grandes industrias.
A vista disso, as liderancas dos assentados e gestores das cooperati-
vas acreditam na propensdo do assentado cooperado ficar menos de-
pendente do pacote tecnoldégico convencional disponibilizado pelas
grandes empresas agroguimicas.

Diante disso, algumas cooperativas da Reforma Agréria tendem a
buscar um nicho de mercado na comercializacdo de um produto diferen-
ciado aos olhos do consumidor. No entanto, o ambiente contemporaneo
de negocios apresenta elevada concorréncia entre as organizacoes, ge-
rando nas empresas uma necessidade de inovacdo constante para que
possam manter a sua competitividade (Sander; Cunha, 2013).

Desta forma, as cooperativas de assentados da Reforma Agra-
ria necessitam de uma boa organizacdo junto a seus cooperados,
eficiéncia no modo alternativo de producédo e dominio nas diversas
fases da cadeia produtiva para que possam se manter competitivas
no mercado. Além de se adaptar as normativas, € necessario inovar,
investir em gestdo e em equipamentos modernos, a fim de que se-
jam viaveis economicamente e, como resultado, possam distribuir
sobras a seus associados.

3 METODOLOGIA

A pesquisa, desde sua motivacdo, planejamento e execucao, teve
por objetivo verificar a atuacdo de cooperativas de assentados da Refor-
ma Agraria do estado do Parang, visando a producédo e comercializagéo
da producdo orgénica ou de base ecoldgica. A metodologia, empregada



para a obtencédo de informacdes e o levantamento de dados, deu-se por
meio de consulta documental em sites oficiais e consulta bibliografica
nas bases cientificas Redalyc, Google Académico e Portal de Periédicos
Capes, visando dar sustentacao ao referencial tedrico.

A obtencao de dados das cooperativas ocorreu mediante pesquisa
de campo, desenvolvida no periodo de 10 a 20 de julho de 2019, a partir
da aplicacédo de um questionario semiestruturado aos gestores/direto-
res das cooperativas, instrumento pré-testado e validado junto a técni-
cos do Incra e do Instituto Emater, atual Instituto de Desenvolvimento
Rural (IDR), que possuem expertise com o publico do meio rural. Com
os dados obtidos, foi possivel identificar a atuacdo das cooperativas em
relacdo ao mercado e os principais fatores limitantes a comercializacéo
de produtos de base ecoldgica, bem como estimar a representacéo e
comparacao da producao organica comercializada pelas cooperativas
pesquisadas em relagéo a producao convencional.

4 (DE)LIMITACAO DO ESTUDO

Para estudar um determinado assunto, € preciso levar em conside-
rac&o a precisdo, a delimitacao e a especificidade do tema em questéo
(Marconi; Lakatos, 2004). Nesse sentido, o estudo encontra-se delimita-
do as quatorze cooperativas que receberam recursos do governo federal
por meio do Programa Terra Sol, que se trata de um programa de fomen-
to a agroindustrializacdo e a comercializacdo, por meio da elaboracéo de
planos de negocios, pesquisa de mercado, consultorias, capacitacdoem
viabilidade econdmica, além de gestdo e implantacdo/recuperacdo/am-
pliagdo de agroindustrias, bem como de atividades ndo agricolas como
turismo rural, artesanato e agroecologia.®

Sendo assim, o periodo compreendido nesta pesquisa inicia-se
em 2013, uma vez que nesse ano foi formalizado o Termo de Parceria n°
77.8246/2013, em que foram contratados 25 técnicos para a prestacao
de servicos de consultoria as 14 cooperativas, incluindo seus gestores.

No Quadro 1, tem-se a relacdo das quatorze cooperativas situadas
em varias regides do estado do Parana, que fizeram parte do universo da
pesquisa, tendo os gestores como respondentes.

3 Disponivel em: http://www.incra.gov.br/programa_terra_sol.
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Quadro 1 - LISTA DAS COOPERATIVAS BENEFICIADAS COM
RECURSOS DO PROGRAMA TERRA SOL ONDE FORAM
ENVIADOS OS QUESTIONARIOS (APENDICE A) TENDO OS
GESTORES COMO RESPONDENTES

Cooperativa

Atividade principal

Municipio sede

COANA Agroindustria de arroz Queréncia do Norte
COOPERTERRA Cereais e olericultura Ortigueira
COPRAN Agr0|ndu§tr|a de leite Arapongas
e olericultura
COOPERCONTESTADO | Olericultura e frutas Bituruna
COPERJUNHO Panificagao, Laranjeiras do Sul
olericultura e leite
COPAVI Ben’ef|C|amento de Paranacity
acucar mascavo
COAPRA Leite Pitanga
TERRA LIVRE Olericultura Lapa
COCAVI Olericultura e leite Jardim Alegre
COPERMATE Beneficiamento de Santa Maria do Oeste
erva-mate
CORAU Agromdustn’a de Paranacity/J. Olinda
cana-de-acgucar
COANOP Café S&o Jerébnimo da Serra
COOCAMP Olericultura Renascenca
COOPERCAM Olericultura e frutas Séo Miguel do Iguacu

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Brasil (2019).




Como se vé, foram selecionadas 14 cooperativas de assentados da
Reforma Agraria no Parang, para as quais foi realizada, individualmente,
a aplicacdo de um questionario semiestruturado (Apéndice A), enviado
via correio eletroénico por meio do Google Forms. Como respondente do
questionario, foi definido o gestor principal (presidente) de cada uma
das cooperativas pesquisadas. Na impossibilidade de o presidente ser o
respondente, o questionario poderia ser respondido por outro membro
do corpo diretivo da cooperativa em questéo.

Com os dados obtidos a partir dos questionarios aplicados, foi pos-
sivel identificar o modo de atuac&o das cooperativas em relacdo ao mer-
cado, os principais fatores limitantes a comercializacdo de produtos de
base ecoldgica, bem como quantificar o percentual de producéo orgéani-
ca comercializado pela cooperativa em relacdo ao produto convencional.

Consoante as possiveis limitacGes do método/estudo, sabe-se que
podem ser diversas e que eventualmente podem ocorrer durante as fa-
ses/etapas da pesquisa. Nesse sentido, reconhece-se a possivel limita-
¢80 que a pesquisa de campo por meio de questionarios pode absorver,
pois, nesse tipo de aplicacao, haja vista a ndo relacdo face to face entre
o pesquisador e respondente, este pode eventualmente falsear suas res-
postas diante das opgdes dadas como possibilidade (Marconi; Lakatos,
2004). Para mitigar limitagdes desta natureza, reprise-se que, neste es-
tudo, teve-se a preocupacdo em validar previamente o instrumento com
profissionais experts da area.

5 RESULTADOS E DISCUSSOES

O tratamento e a exposicdo dos dados estdo relacionados as res-
postas dadas pelos gestores mediante a aplicacdo dos questionarios
enviados as cooperativas.

A elaboracédo do questionario por meio do aplicativo Google Forms
foi estruturada de forma que as respostas fossem obrigatoriamente
preenchidas, sem as quais ndo se poderia proceder ao envio eletrénico
do formuléario.

Dos 14 questionarios enviados, foram obtidas 10 respostas, sendo
que, das quatro cooperativas que ndo retornaram, duas se encontravam
inativas no momento da pesquisa e outras duas ndo se manifestaram
quanto a resposta, embora tenham confirmado o recebimento do ques-
tiondrio e se comprometido com seu efetivo envio. As 10 cooperativas
que finalmente formam o corpus do estudo estdo evidenciadas de forma
mais analitica no Quadro 2:
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Quadro 2 - LOCALIZACAO, N° DE SOCIOS, N° DE AGRICULTORES
ORGANICOS E N° DE AGRICULTORES EM TRANSICAO

o . N° de N° de agri-
. L N° de so- .
Cooperativa Municipio cios agricultores cultoresem
organicos transicdo
COCAVI Jardim Alegre 259 4 20
COOPERCON- .
TESTADO Bituruna 130 5 5
COOCAMP Renascenca 206 1 14
Santa Mari
COPERMATE | “omahiana 235 14 1
do Oeste
TERRA LIVRE Lapa 44 44 0
COOPERCAM | a0 Migueldo 80 3 8
Iguacu
COPAVI Paranacity 38 38 0
COAPRA Pitanga 198 6 0
S&o Jerdni
COANOP a0 Jeronimo 520 6 20
da Serra
COPRAN Arapongas 11004 20 100
Total 10 2810 141 168

Fonte: Autoria propria.

As cooperativas Terra Livre (Lapa) e Copavi (Paranacity) destacam-
-se dentre todas por apresentarem, em seus quadros de associados, to-
dos os membros com certificacdo orgénica. Isso ocorre porque o estatuto
dessas cooperativas somente permite, em seus quadros, os associados

4 A COPRAN informou o numero estimado de associados nos assentamentos da area de
abrangéncia da cooperativa. Se for considerar somente os associados com certificagéo
organica no assentamento Dorcelina Folador, sede da cooperativa, chega a seis agricul-
tores orgénicos.



que estdo em processo de conversdo ou possuem tal certificacdo. Nessa
I6gica, as demais cooperativas apresentam, em seus quadros de asso-
ciados, um percentual de agricultores organicos/ecolégicos bem menor,
pois N&0 possuem essa restricéo.

No assentamento Contestado, a presenca da Escola Latino-Americana
de Agroecologia tem influenciado muitos agricultores a aderirem ao proces-
so de conversao. No caso da cooperativa Copavi, por estar localizada em
um assentamento com modo de trabalho coletivo, os assentados conse-
guem planejar e organizar a producéo orgénica, pois possuem um dife-
rencial em relagéo as outras cooperativas devido a maior disponibilidade
de méo de obra.

Consoante as respostas retornadas, a tabulacédo dos dados eviden-
cia a relacdo entre os produtos organicos e ndo organicos (convencio-
nais) comercializados pelas cooperativas (Grafico 1).

Grafico1- PERCENTUAL DE VENDA DE PRODUTOS ORGANICOS
EM RELACAO AOS PRODUTOS CONVENCIONAIS REALIZADOS
PELAS COOPERATIVAS

B Ate 20%

Il 21% 2 40%
P 41% a 60%
Il 1% 280%

- Maior que 80%

Fonte: Autoria proépria.

De acordo com as respostas retornadas, 60% das cooperativas
comercializam menos de 20% de produtos organicos, logo, a maior
parte dos produtos comercializados é convencional. Cerca de 20% das
cooperativas comercializam entre 21% e 40% de orgénicos. Outras 20%
informaram comercializar mais de 80% de produtos desta categoria. E
o caso das duas cooperativas destacadas anteriormente, que possuem
exclusivamente produtores orgénicos em seus quadros de associados.
Pode-se, entdo, inferir como pressuposto légico que as cooperativas

com um percentual maior de associados com certificacdo organica, ou
que estdo em processo de certificacdo, apresentam, como diferencial,
a prevaléncia da comercializacdo orgénica sobre a convencional.

Em relacdo aos produtos organicos comercializados pelas coope-
rativas nos diferentes circuitos de comercializacéo, depreende-se, a par-
tir do Grafico 2, que das 10 cooperativas, seis ndo realizam a comercia-
lizacdo de produtos organicos no circuito curto (no qual hd no maximo
um intermediario entre o produtor e o consumidor, podendo este inter-
mediario ser a cooperativa; em relacdo a disténcia, considera-se circuito
curto a comercializag&o realizada nos municipios limitrofes ao da sede),
enquanto duas cooperativas realizam até 20% de comercializacdo nesse
circuito e outras duas realizam de 21% a 40%. Isso ocorre em virtude de a
grande maioria das cooperativas pesquisadas estarem situadas em are-
as de assentamento localizadas em municipios pequenos, os quais de-
mandam pouco consumo de produtos produzidos nos assentamentos.

Grafico 2 - PERCENTUAL DE COMERCIALIZACAO DE PRODUTOS
ORGANICOS EM DIFERENTES CIRCUITOS DE COMERCIALIZAGAO

- A cooperativa ndo comercializa produtos organicos nesse circuito.

Bl rc20% [l 2%ad0% [ a1%aco% B 61%a80% [ Maior que 80%

Circuito médio
(venda no municipio ou (regional: venda na mesorregiéo (intra-regional: venda na

Circuito curto Circuito longo

em municipio vizinho) da cooperativa) macrorregigo, inclusive em

outros estados e paises)

Fonte: Autoria propria.

Em relagdo ao circuito meédio, ou circuito regional, no qual a co-
mercializagdo ocorre na mesorregido, metade das cooperativas néo
comercializa seus produtos organicos nesse circuito, enquanto duas



cooperativas informaram que utilizam até 20% da comercializacdo
com produtos organicos. Outras trés cooperativas se utilizam do cir-
cuito médio de comercializacdo, com percentuais diferentes: a primei-
ra entre 21% a 40%; a segunda entre 41% a 60%; e a terceira entre 61% a
80% de comercializagdo de produtos organicos.

No tocante ao circuito longo, no qual a comercializacdo é realiza-
da em diferentes regides, em outros estados ou no exterior, seis coo-
perativas informaram que n&o se utilizam desse circuito. As demais o
utilizam em diferentes percentuais, sendo: a primeira com comercia-
lizacdo em até 20% da producdo organica; a segunda com percentual
de 21% a 40%,; a terceira entre 61% a 80%; e a ultima acima de 80% de
producdo orgéanica. Cabe ressaltar, mais uma vez, que as duas coope-
rativas com percentuais maiores sdo aquelas que possuem somente
agricultores assentados com certificacdo organica em seus quadros
de associados.

Quanto mais curto o circuito, maior € o peso e a participacéo de
produtores e consumidores na definicdo dos modos de producao, troca
e consumo, e com tendéncia a autonomia (Darolt; Lamine; Brandenburg,
2013). No que diz respeito a utilizacdo de circuitos curtos como forma de
ter maior diversificacdo de produtos e maior ligacdo com os consumi-
dores, tais acdes ainda necessitam de fortalecimento. Dessa maneira, o
que se percebe é que poucas cooperativas tém, de modo efetivo, foco na
producao organica seguindo os principios da agroecologia.

Por sua vez, a Copermate (Santa Maria do Oeste), por possuir par-
ceria com uma empresa estrangeira, consegue comercializar um per-
centual acima de 80% em circuito longo de comercializagcdo, com ven-
das para outros estados da federacdo e exportacdes para os Estados
Unidos e Europa. Da mesma forma, a Coanop (Sdo Jerénimo da Serra),
voltada ao mercado de café, tem sua acdo de mercado em circuitos
meédios e longos devido a especificidade de seu produto.

Em relacdo a comercializacdo de produtos por meio de progra-
mas institucionais ou governamentais, como o Programa de Aquisi-
cdo de Alimentos (PAA) ou Programa Nacional de Alimentacdo Es-
colar (PNAE), apenas 30% das cooperativas afirmaram n&o participar
desses programas (Gréfico 3).
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Grafico 3 - PERCENTUAL DE PRODUCAO REALIZADA PELAS
COOPERATIVAS POR MEIO DE PROGRAMAS INSTITUCIONAIS

- A cooperativa ndo comercializa produtos nesse circuito.

Il Ate 20% B 2%a40% [ 4% a60% 61%a80%  [J] Maior que 80%
10,0
75
5,0
2,5
0,0
Programa de PNAE Municipal PNAE Estadual ~ Outros programas Outros lugares
Aquisicdo de institucionais (mercados,

Alimentos - PAA restaurantes,

feiras, cestas)

Fonte: Autoria propria.

Observa-se ainda que nove cooperativas (90%) ndo firmaram con-
tratos de comercializacdo por meio do PAA. Por sua vez, a cooperativa
que estd atuando nesse programa comercializa entre 21% e 40% de sua
producao. No que concerne ao PNAE Municipal, somente quatro coope-
rativas (40%) acessam essa politica publica; dessas, trés (75%) entregam
um percentual de até 20% da producdo e uma comercializa em torno de
41% a 60% junto a esse programa.

Em relacdo ao PNAE Estadual, sete cooperativas (70%) estdo aces-
sando o referido programa. Destas, duas cooperativas comercializam
entre 41% e 60% da producao; outras duas comercializam na faixa de 61%
a 80%; uma entrega ao programa até 20%; outra comercializa de 21% a
40%; e, finalmente, uma cooperativa entrega mais de 80% da producéo a
esse programa institucional.

Dentre todas as cooperativas, apenas duas acessam outros progra-
mas institucionais, sendo que uma entrega até 20% e outra comercializa
em torno de 21% a 40% da producgéo.

Quanto a outras formas (lugares) de comercializacdo — como en-
trega de produtos a mercados, restaurantes, feiras livres e entregas por
meio de cestas ou sacolas — apenas quatro cooperativas desempenham
essa forma de comércio: duas com até 20% da producao; uma coopera-
tiva com 21% a 40%; e outra com 41% a 60% da producédo comercializada.



Entre as principais contribuicbes que as cooperativas tém presta-
do aos produtores assentados, a fim de incentiva-los a iniciar e manter a
produgao orgénica/ecoldgica, evidencia-se, a partir do Grafico 4, que, de
forma unanime, a “Busca de mercado para a venda da producédo” tem sido
a principal contribuicdo oferecida. A alternativa destacada na opinido de
80% dos respondentes refere-se a “Organizacdo da producdo dos coope-
rados”, a qual esta estritamente relacionada a primeira, pois a saude finan-
ceira da cooperativa depende desses dois fatores destacados.

Grafico 4 - PRINCIPAIS CONTRIBUICOES DAS COOPERATIVAS
PARA INCENTIVAR OS AGRICULTORES A INICIAR OU MANTER A
PRODUCAO ORGANICA/ECOLOGICA

Prestagéo de ATES voltada para
a agroecologia

Aquisicdo de maquinas e
equipamentos para agregagao
de valor

Busca de mercado para a venda o
da produgéo 10 (100%)

Elaboracéo de projetos voltado
aos agricultores com
certificagéo orgénica/ecoldgica

Organizacéao da produgéo dos o
cooperados 8(80%)

A cooperativa ndo tem
incentivado a produgéo
orgénica/ecoldgica

Retorno para as comunidades
(investimentos nos centros
comunitarios - prémio Fairtrade)

Fonte: Autoria prépria.

Na sequéncia, com 40% na opinido dos respondentes, esta a "Aqui-
sicdo de maquinas e equipamentos para agregacao de valor”. A “Pres-
tacdo de ATESS® voltada para a agroecologia” foi apontada por 30% dos
participantes. Ja a “Elaboracéo de projetos voltados aos agricultores
com certificacdo orgénica/ecoldgica” foi definida por 20% dos entrevis-
tados. Citado por 10% dos respondentes, encontra-se o “Retorno para

S ATES: Assisténcia Técnica, Social e Ambiental.
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as comunidades (investimentos nos centros comunitarios - prémio Fair
Trade)". Por fim, para um dos produtores “A cooperativa ndo tem incen-
tivado a producéo orgénica/ecolégica”.

No que se refere aos motivos (méaximo de trés alternativas) que le-
vam os agricultores assentados cooperados a desistirem do processo
de certificacdo organica, retornando & agricultura convencional, desta-
cam-se as evidenciadas no Grafico 5.

Grafico 5 - MOTIVOS QUE LEVAM OS AGRICULTORES A DESISTIREM
DO PROCESSO DE PRODUCAO ORGANICA

Nao houve casos de

O,
desisténcia nas cooperativas 3(30%)

Dificuldade na producao — 4 (40%)

Falta de ATES 4 (40%)

Né&o se adaptou a producao

orgéanica/ecologica 1(10%)

Falta de mao de obra 2(20%)

Falta de preco diferenciado

para o produto orgéanico 3(30%)

Falta de tecnologia e
equipamentos adaptados

1(10%)

Falta de consumidores que

pagam um prego diferenciado 1(10%)

Dificuldade para comercializar
pequenos lotes de produtos

1(10%)

Fonte: Autoria propria.

Como se pode observar, as duas alternativas mais citadas pe-
los respondentes referem-se a “Dificuldade na producédo” e a “Falta
de ATES", ambas com 40%. Por essa légica, infere-se que essas duas
alternativas sdo intrinsecamente dependentes, pois a dificuldade na
producdo, tendo como causa diversos fatores, pode ser resolvida ou



minimizada pela presenca da ATES. Da mesma forma, a presenca da Assim, para oito das dez cooperativas, a assisténcia técnica insu-

ATES, por meio da assisténcia ao produtor, auxilia o agricultor na or- ficiente (quando ndo inexistente) é o principal motivo da ndo adesdo de
ganizagédo da producéo. assentados ao processo de certificagdo organica. Uma alternativa de-
Outro motivo de desisténcia refere-se a falta de pagamento diferen- fendida na opinido de 60% dos respondentes ¢ a falta de recursos finan-
ciado pelo produto organico, com 30% das respostas. Ademais, a “Falta ceiros. O desinteresse por parte do assentado, por sua vez, foi apontado
de mé&o de obra” é citada por 20% dos respondentes como uma razdo por quatro entrevistados, e a falta de incentivo da cooperativa, por trés.
para a desisténcia do processo de producédo orgéanica. Por fim, com 10% Ainda, a falta de seguro diferenciado e a auséncia de garantia da comer-
das indicacdes, aparecem as situacdes em que: o agricultor ndo se adap- cializacdo foram motivacdes lembradas por 10% dos respondentes.
tou a producéo orgéanica; ha falta de tecnologia e equipamentos adapta-
dos; ha falta de consumidores que pagam um preco diferenciado; e ha 6 CONCLUSOES E SUGESTOES PARA NOVOS ESTUDOS
dificuldade para comercializar pequenos lotes do produto. Pode-se adu-
zir que a situagdo mencionada no Grafico 5 interfere no aspecto motiva- Este estudo evidencia a analise da atuacdo das cooperativas de as-
cional da decisdo de muitos associados em ndo iniciarem o processo de sentados da Reforma Agraria do Parané voltada a producdo e comer-
certificagc&o orgénica (Grafico 6). cializacdo de produtos organicos ou de base ecolégica de assentados
cooperados. No mesmo trilho, também foram analisados os circuitos
Grafico 6 - MOTIVOS QUE LEVAM OS ASSENTADOS COOPERADOS A de comercializacdo e a venda em programas institucionais (PAA e
NAO INICIAREM O PROCESSO DE CERTIFICACAO ORGANICA PNAE) utilizados por essas cooperativas.

Consoante aos resultados trazidos pela pesquisa, observou-se
que, no &mbito da producéo organica/ecoldgica produzida nos assen-
— 8(80%) tamentos, oito das dez cooperativas pesquisadas possuem em seus
quadros um numero pequeno de associados com certificacdo orga-
nica ou em processo de certificacdo. Apenas as cooperativas Terra
Livre (Lapa) e Copavi (Paranacity) sdo compostas em sua totalidade
por associados com certificacdo ou em processo de certificacdo or-
ganica, em razdo de exigéncia prevista em seus estatutos.

Percebe-se, da especificidade das duas cooperativas destacadas,
que ao estabelecerem certas condicdes para fazer parte de seu quadro
associativo, a cooperativa Terra Livre busca aqueles agricultores que
possuem efetivamente o perfil ou o interesse em atuar nesse modelo
de agricultura. No caso da Copavi, por ser uma cooperativa formada a
partir de um assentamento coletivo, os associados ja sabiam das con-
3(30%) dicdes estabelecidas a priori. Com isso, essas entidades priorizam um

mercado diferenciado, com a possibilidade de auferir um valor agrega-
do a seus produtos, direcionados a um publico especifico.

Nota-se, porém, que nas outras cooperativas pesquisadas, nas
quais ha assentados organicos e convencionais no quadro associa-
tivo, o percentual de agricultores organicos € pequeno em relacéo

\ \ \ aos agricultores convencionais. Dessa forma, presume-se que nes-

Assessoria técnica insuficiente

Cooperado ndo tem perfil para
producéo de base ecoldgica

Falta de recursos finaceiros

Falta de incentivo da cooperativa

N&o ha o interesse do cooperado 4 (40%)

O cooperado ja tentou produzir
alimento de base ecolodgica

Falta de seguro diferenciado

Falta de garantia de
comercializagdo

Y 2 4 6 8 sas cooperativas ndo foram priorizadas a sensibilizac&o, a forma-
c8o e a capacitacdo de agricultores voltados a agricultura organica
Fonte: Autoria propria. ou de base ecoldgica, o que resulta em percentuais de producéo e
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comercializac&do de organicos/ecoldogicos bem menores do que os
dos produtos convencionais.

Seguramente, esse cenario seria diferente se fosse oportunizada
uma assisténcia técnica permanente, com técnicos especialistas na
producdo de base ecoldgica, fato ocorrido em diversas experiéncias
exitosas realizadas em comunidades de agricultores familiares e as-
sentamentos da Reforma Agréria.

Entre os diferentes circuitos de comercializacéo, verificou-se que
o circuito médio (regional) € o mais utilizado pelas cooperativas, tanto
por aquelas que adicionam valor agregado a matéria-prima quanto
por aguelas que comercializam produtos in natura, em especial ole-
ricolas e frutas. Isso ocorre porque as cooperativas estdo localizadas
em municipios pequenos, 0os quais ndo absorvem grande quantidade
da producéo. Por essa logica, a maior parte da comercializacéo é re-
alizada em municipios com maior densidade demografica, ou seja, no
ambito regional. Da mesma forma, as cooperativas que vendem pro-
dutos in natura realizam a comercializagdo no &mbito regional, tanto
para programas institucionais, como o PNAE Estadual e Municipal,
como para o mercado em geral.

Excetuam-se da venda majoritaria no circuito regional as coo-
perativas Copavi e Copermate, com atuacdo diferenciada em relacéo
as outras, destinando mais de 80% de seus produtos orgénicos em
circuitos longos, alcancando, no caso da Copermate, mercados nos
Estados Unidos (EUA) e na Europa.

Assim, com excecdo das cooperativas Terra Livre e Copavi, que
produzem na totalidade alimentos organicos/ecologicos, e da Co-
permate (em referéncia a exportacdo orgénica em circuito longo), a
producédo de base ecoldgica € incipiente em relagcédo a producédo con-
vencional comercializada pelas cooperativas nos diversos circuitos
de comercializagéo.

Pelos dados analisados, infere-se que as cooperativas vislum-
bram o mercado institucional por este dar prioridade para as entida-
des da agricultura familiar e da Reforma Agréria, além de garantir a
compra dos produtos por um periodo firmado em contrato. Por outro
lado, o mercado convencional é disputado por agricultores em geral,
com aumento da oferta e pressédo para reducdo de precos.

Como principal contribuicdo aos associados, tem-se a “Busca de
mercado para a venda da producdo”, elemento essencial para que ini-
ciem ou mantenham a producado organica/ecologica. A organizacdo da
producdo dos cooperados é outro fator estritamente relacionado ao mer-
cado, uma vez que dele depende a saude financeira das cooperativas.
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A respeito da producdo orgénica, a falta de recursos financeiros
para manter uma assisténcia técnica especializada foi a principal di-
ficuldade apontada pelos gestores. Devido a essa premissa, ha agri-
cultores que ndo iniciaram o processo de producéo orgénica/ecologica
por receio de ndo haver suporte técnico em momento de necessidade.

Por fim, as informacgdes produzidas podem projetar novos estudos,
sobretudo em proposicdes voltadas ao cooperativismo, com foco na
organizacdo da producéo e na potencial comercializacdo dos produtos,
visando ao fortalecimento do publico assentado da Reforma Agraria e
de suas entidades representativas.
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APENDICE A - QUESTIONARIO PARA
GESTOR/DIRIGENTE DA COOPERATIVA

Questionario para Gestor de Cooperativa

1. Cargo/funcao do respondente (entrevistado) na Cooperativa:
Marcar apenas uma oval.
O Presidente
O Diretor
O Outro:

2.Nome da Cooperativa
3.Municipio

4. Quantos agricultores assentados sdo associados a esta cooperativa?
Marcar apenas uma oval.
O Até 50 agricultores assentados
O De 51a100 agricultores assentados
0101 a 150 agricultores assentados
0 151 a 200 agricultores assentados
0O 201a 250 agricultores assentados
O 251a 300 agricultores assentados
O Mais que 300 agricultores assentados

5. Dos agricultores assentados associados a cooperativa, computa-
dos na questdo 4 supra, quantos possuem certificacdo orgéanica
(ecologica)?

Marcar apenas uma oval.

O Nenhum agricultor orgénico/ecoldgico

O De 5 a 10 agricultores orgénicos/ecoldgicos

O De 11a 20 agricultores organicos/ecologicos

O De 21a 30 agricultores orgénicos/ecoldgicos

O De 31a 40 agricultores organicos/ecologicos
O De 41a 50 agricultores organicos ecologicos

O Acima de 50 agricultores orgénicos/ecolégicos
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6. Dos agricultores assentados associados a cooperativa, computados

na questdo 4 supra, quantos estdo em processo de transicdo para a

agricultura orgénica (ecologica)?

Marcar apenas uma oval.

O Nenhum agricultor em processo de transicdo para a agricultura
orgéanica/ecologica

O De 5 a0 agricultores em processo de transicdo para a agricultura
orgénica/ecoldgica

O De11a 20 agricultores em processo de transicao para a agricultura
orgéanica/ecoldgica

O De 21a 30 agricultores em processo de transicdo para a agricultura
orgéanica/ecoldgica

O De 31a 40 agricultores em processo de transicao para a agricultura
orgéanica/ecoldgica

O De 41a50 agricultores em processo de transicao para a agricultura
orgéanica/ecologica

O Acima de 50 agricultores em processo de transicdo para a agri-
cultura orgénica/ecologica

. Do total comercializado pela cooperativa, qual o percentual de venda

dos produtos organicos em relacdo aos produtos convencionais?
Marcar apenas uma oval.
O até 10%

O de10a20%

O de 20 a30%

O de 30a40%

0 de40a50%

O de50a60%
0de60a70%

O de70a80%

O maior que 80%



8. Dos PRODUTOS ORGANICOS comercializados pela cooperativa, qual
a porcentagem destinada aos seguintes circuitos de comercializagao?
Marque todas que se aplicam.

até N%a 21%a 4%a 61%a mSIeS
0%  20% 40% 60% 80% o
(o)

Circuito curto (venda no
municipio ou em
municipio vizinho)

o o o o o o

Circuito médio (regional-
-venda na mesorregiso (o) (o) (o) (o) o (o]

da cooperativa?)

Circuito longo (Intra-regio-
nal-venda na macrorregiéo,
inclusive em outros o o o o o o
estados e paises)

Dos PRODUTOS CONVENCIONAIS comercializados pela coope-
rativa, qual a porcentagem destinada aos seguintes circuitos de
comercializacéo:

Marque todas que se aplicam.

até MN%a 21%a 41%a 61%a mj(les
10% 20%  40%  60%  80% gO"/
o

Circuito curto (venda no

municipio ou em (o) (o) (o] o o o

municipio vizinho)

Circuito médio (regional-
-venda na mesorregido (o) (o) (o) (o) (0] (o)

da cooperativa?)

Circuito longo (Intra-regio-
nal-venda na macrorregiéo,
inclusive em outros o o o o o o
estados e paises)
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10. A cooperativa comercializa produtos por meio de programas insti-

tucionais/governamentais (ex: Programa de Aquisi¢éo de alimentos
- PAA, Programa Nacional da Alimentacgéo Escolar - PNAE ou outros
programas institucionais)?

Marcar apenas uma oval.

O Sim

O Nao

11. Informe o percentual do total da produgcdo comercializada pela
cooperativa destinados aos seguintes locais:
Marque todas que se aplicam.

Nao tem De De

. De o De o Mais

pcrg:q:tro fg; N%a 2% mxa % que

- ° o, o, o,

cializado 20% 409 0% gy 8O%

Programa de Aqui-
sicdo de Alimentos (o] (o) (o) (o] (o) (o) (o]
- PAA

PNAE Municipal (o) o (o] o (o] (o) o
PNAE Estadual (o] (o] (o] (o] (o] o o
Outros programas o o o o o o o

institucionais

Outros lugares

(mercados, res-
taurantes, entrega (o) (o] (o) (o) (o] o (o)
nas casas, sacolas,

feiras livres etc.)




12.Informe o percentual da PRODUCAO ORGANICA comercializada
pela cooperativa que sdo destinados aos seguintes locais:
Marque todas que se aplicam.

N&o tem De De De De Mais
produto Até o 21% o 61%
comer- 10% 1; A)Oa a 41 A;oa a qus
cializado 0% 40% 60% 80% 80%
Programa de Aqui-
sicdo de Alimentos (o] (o] (o] (o] (o] (o) (o)
- PAA
PNAE Municipal (o) (o) (o) (o) o o o
PNAE Estadual (o) (o) (o) (o) (o o (o)

Outros lugares

(mercados, res-
taurantes, entrega (o) (o) (o) (o) (o) o o
nas casas, sacolas,

feiras livres etc.)

Outros programas o fo) o) (o) (o) (o) o

institucionais

13. Nesta cooperativa, marque até 3 (trés) principais motivos que levam
os agricultores assentados, associados, que possuem a certificacéo
orgéanica (ecolégica) a permanecerem neste tipo de manejo agricola.
Marque todas que se aplicam.

O aumento derenda

O saude da familia

O melhor preco de venda

O menor custo de producéo

O producéo de alimentos sem agrotéxicos
O evita contaminag¢&o do meio ambiente
O Outro:
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14.No processo de transicdo, marque até 2 (duas) principais dificulda-
des enfrentadas pelos produtores para produzirem alimentos orga-
nicos (ecologicos).
Marque todas que se aplicam.
O a ndo utilizacdo de insumos convencionais (proibidos)
O o receio de ter uma menor producdo que o convencional
O o receio de produzir alimento que ndo seja do "padrdo de mercado"
O afalta de assisténcia técnica em momento de preciséo
O Outro:

15.Marque até 3 (trés) principais contribuicdes que a sua cooperativa

tem prestado aos produtores assentados, de forma a incentiva-los a

iniciar e manter a producdo organica (ecologica)?

Marque todas que se aplicam.

O prestacdo de ATES voltada para a agroecologia

O aquisicdo de maquinarios e equipamentos para a agregacao
de valor

O busca de mercado para a venda da producéo

O elaboracao de projetos voltados aos agricultores com certifica-
cdo orgénica

O organizacédo da producao dos cooperados

O acooperativa ndo tem incentivado a producédo organica (ecologica)

O Outro:

16.No &dmbito da cooperativa, marque até 3 (trés) motivos que levam
agricultor(es) assentado(s) cooperado(s) que possuia(m) a certifi-
cacdo organica a desistirem do processo de certificacao, retornado
para o sistema convencional.
Marque todas que se aplicam.
O ndo houve casos de desisténcia
O dificuldade na producéo
O falta de ATES
O n&o se adaptou a producao organica (ecolégica)
O falta de méao-de-obra
O falta de preco para o produto organico (o mercado paga o produ-
to orgénico igual ao produto convencional)
O nédo sabe responder



17. No dmbito da cooperativa, marque até 3 (trés) motivos que levam
agricultor(es) assentado(s) cooperado(s) a ndo iniciarem o processo
de certificagdo orgénica.

Marque todas que se aplicam.

O assessoria técnica insuficiente

O cooperado ndo tem perfil para producédo de base ecoldgica

O falta de recursos financeiros

O falta de incentivo da cooperativa

O ndo ha o interesse do cooperado

O o cooperado ja tentou produzir alimento de base ecoldgica e
desistiu

O nao sabe responder

O Outro:
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1INTRODUCAO

Os precos das terras rurais sdo estudados ha décadas, sendo se-
culos, e geram intensa dedicagao de estudos. Por muito tempo, eles fo-
ram explicados com base na teoria da renda. Estateoria teve as primeiras
contribuicdes no campo da ciéncia econdmica entre 1650 e 1810 (Almeida;
Monte-Mar, 2017). No entanto, a partir de meados da década de 1950, so-
bretudo nos Estados Unidos e na Europa, os precos das terras passaram a
se mostrar muito acima do que a renda da terra explicava (Telles; Reydon;
Fernandes, 2018).

A terra € uma mercadoria fortemente demandada pelo setor
empresarial como uma condicdo necessaria para a producdo de
commodities agricolas e minerais, requeridas pelo mercado inter-
nacional. Ela se comporta como um ativo financeiro e tem seu preco
determinado unicamente pelo mercado. Ocorre que a terra, conside-
rada um recurso natural limitado desde o periodo dos economistas
classicos, no século XVIII, vem também acompanhada do monopdlio
por uma classe (Moreira, 1995). Assim, esse monopdlio faz com que
o preco das terras seja determinado no mercado, entre vendedor e
comprador (Plata, 2006).

A determinacéo dos precos e a dindmica do mercado de terras, con-
troladas principalmente pelo mercado, reforcam a necessidade do tema
da sua regulacado, bem como o estudo e conhecimento de seu funciona-
mento. A normatizacdo do uso da terra no Brasil sempre foi deficiente
e nunca foi capaz de regularizar a propriedade da terra e também o seu
uso (Reydon; Fernandes; Telles, 2015). Os autores associam essa falta de
regulacdo a diversos problemas histéricos que ocorrem no Brasil desde
a colonizagdo, como a especulacdo e os desmatamentos. Esses proble-
mas, associados a falta de vontade politica e de capacidade institucional,
geram a incapacidade de erradicar a pobreza e de efetivar as acbes da
Reforma Agraria (Reydon; Fernandes; Telles, 2015).

A compreensdo do comportamento dos precos das terras € uma
etapa importante para criar ferramentas estatais de regulacédo e con-
trole social do mercado de terras. Uma boa base de dados do mercado
de terras, acompanhada de uma analise dos precos, tem enorme impor-
tancia para a elaboracéo e implementacao de politicas publicas. Santos
(2017) chama a atencé&o para a importéncia do planejamento das ativi-
dades rurais, tanto para o servico publico como para a iniciativa privada,
para o conhecimento do custo de producao representado pela terra. Os
precos de referéncia tém enorme importancia nesse cenario, ja que ha
dificuldade de obter dados sobre os precos das terras.

O Incra é um dos 6rgéos publicos que anualmente divulga a planilha
de precos oficiais de referéncia das terras rurais. Até oanode 2014, o Incra
elaborava anualmente a Planilha de Precos de Referéncia (PPR). Naquele
ano, foi publicada a Norma de Execucéo do Incra n°112/2014, que aprovou
o Médulo V do Manual de obtencéo de terras e pericia judicial. Essa nor-
ma determinou que, além da planilha, deveria ser elaborado um relatoério
de anaélise da referida PPR, o qual foi denominado Relatério de Analise de
Mercados de Terras (RAMT). A normatizacdo tem abrangéncia nacional,
mas a elaborac&o do conjunto RAMT/PPR é de responsabilidade de cada
Superintendéncia Regional, localizada nos estados da federacéo.

Além do RAMT, essa norma também definiu os critérios para as
delimitacdes geograficas, as quais passaram a ser utilizadas a partir de
2016. Essas delimitacdes sdo especificas do Incra, partindo de critérios
proprios dispostos nos normativos. Ademais, diferenciam-se das me-
sorregides estabelecidas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatis-
tica (IBGE) ou de outras delimitagdes semelhantes. Essas delimita¢des
sdo denominadas de Mercados Regionais de Terras (MRT).

Nesse sentido, o Parand, estado onde foi aplicado o presente estu-
do, € um dos maiores produtores agricolas e um dos mercados de terras
mais dindmicos do Brasil. Isso reforca a importancia desse estado, nas
estatisticas nacionais, no setor da economia do agronegoécio. Sob essa
perspectiva, o Parana é um estado com um forte agronegdécio, no entan-
to, internamente, também apresenta grandes diferencas inter-regionais
em relacdo a qualidade dos solos; a infraestrutura, como vias e acessos;
ao desenvolvimento social e econdmicos; as cadeias produtivas; e ao
historico de colonizacdo. Esses aspectos colaboram para a diferencia-
c¢do na demanda pela terra, bem como na diferenca entre os precos. Ao
mesmo tempo que o agronegocio do estado se comporta como grande
exportador das commodities internacionais, o servico publico necessita
atuar com fortes politicas publicas para equacionar problemas sociais
gerados pela questdo agraria excludente e concentradora.

Diante desse cenario, a presente pesquisa busca confrontar al-
gumas variaveis que poderao influenciar nos precos das terras rurais.
Para tanto, os dados utilizados s&o provenientes de duas pesquisas da
Superintendéncia Regional do Incra do Parana, ocorridas nos anos de
2017 e 2018. A delimitacdo geografica estudada foi caracterizada no
trecho Caracterizacdo da area de estudo.

Para a analise, as varidveis consideradas foram: a distancia dos
imoveis, a dimenséo dos imdveis e a qualidade agrondmica. A respeito
da primeira variavel, foram analisados apenas os acessos por meio de
estrada de ch&o. Optou-se por confrontar apenas essa extenséo, e ndo



aquela até os centros urbanos — sedes dos municipios ou centros urbanos mais préximos —, tendo em vista que as observacdes empiricas mostraram que
0s acessos pavimentados apresentam pouca influéncia sobre os precos.

E sabido que muitas variaveis explicam os precos; no entanto, o desafio & identificar quais sdo elas, bem como qual a interferéncia que cada uma
tem na precificacdo. Assim, ndo se pretende, de forma alguma, justificar os precos apenas com as variaveis analisadas. O objetivo deste estudo é testar
e analisar a influéncia das variaveis distancia, tamanho e qualidade agronédmica dos imoveis na determinacdo dos precos das terras rurais em uma das
regides mais dindmicas do estado do Parana.

O Referencial tedrico trata da revisdo de literatura e da discusséo, que busca embasar o caminho por onde passa o debate do tema. Segue-se a Me-
todologia, que descreve o tipo de pesquisa e a abordagem que sera dada para a discussao, bem como o método estatistico de analise das variaveis. No
trecho seguinte, sdo apresentados os Resultados e discussdes g, posteriormente, as Conclusdes e recomendacdes do estudo. Por fim, o Ultimo item apre-
senta as referéncias utilizadas neste capitulo.

1.1 CARACTERIZAGCAO DA AREA DE ESTUDO

A delimitacdo geografica adotada para estudo é o MRT 5 - Centro (Mapa 1). Esse MRT abrange as duas mesorregides Oeste e Sudoeste, segundo a
classificacdo do IBGE. Essa delimitacdo é formada por 31 municipios, conforme detalhado na Mapa 1. Desses municipios, 20 pertencem a mesorregido
Centro-Sul Paranaense; 8 a Norte Central; 2 a Oeste Paranaense; e 1a Centro Ocidental.

Mapa 1- MUNICIPIOS DO MERCADO REGIONAL DE TERRAS MRT 5 - CENTRO

Mercado Regional de Terra - MRT5 - Centro

Wt

200 300 400km
|

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Incra (2017).
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Elaborado a partir da Figura 1 do Relatorio de Analise de Mercado de Ter-
ras (RAMT): Mercados Regionais de Terras (MRT) do Parand, que apresenta a
divisdo oficial do estado em 8 mercados regionais de terras.

A escolha dessa porcdo geografica se deu devido as suas gran-
des diferencas sociais internas, como: concentracdo de projetos de
assentamento de Reforma Agréria, agricultura familiar e grandes pro-
priedades; as diferencas naturais representadas pela tipologias la-
voura e pastagem, marcadas por grandes diferencas nas qualidades
agrondmicas dos imoveis rurais; além das diferencas e do contras-
te na infraestrutura, representada pelas boas estradas de rodagem,
estruturas de estocagem e centros de comercializacdo, em oposicdo
aos municipios com grande caréncia desses recursos. Esses contras-
tes possibilitam analisar esses elementos como determinantes nos
precos das terras. A escolha tambem se deu em virtude de a amostra
de dados ter se mostrado consistente. Além disso, a area foi delimi-
tada por apresentar maior valorizac&o de terras rurais e elevada dina-
micidade do mercado.

2 REFERENCIAL TEORICO

As terras rurais representam um dos insumos mais importantes na
aplicacédo de politicas publicas, seja no meio rural ou urbano. Dentre as
principais politicas publicas no meio rural estdo a Reforma Agraria, o
crédito fundiario e demais politicas voltadas a distribuicdo mais equi-
tativa darenda e a seguranca alimentar e nutricional. Para o meio urba-
no, a terra influencia principalmente nas moradias e demais politicas
vinculadas a mobilidade urbana.

A questédo agraria brasileira tem sua origem na colonizacéao, e os
mecanismos de regulacdo sempre se mostraram ausentes (Reydon;
Fernandes; Telles, 2015). Segundo os autores, ela esteve sempre ligada
a concentracédo fundiéria, aos conflitos sociais, ao éxodo rural, a exclusao
e a pobreza, a especulagdo imobiliaria, ao desmatamento na Amazénia e
outros ecossistemas vulneraveis.

A terra é uma propriedade relativa, conforme a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil (Brasil, [2016]). Os artigos 180 a 191 da
Constituicao Federal determinam que pode ser exercida a propriedade
daterra, contudo, desde que cumpra sua funcéo social. No entanto, ela
também é uma mercadoria, logo, pode ser comercializada, alugada ou
cedida para utilizacbes diversas a preco de mercado. Entretanto, no
contexto histérico, nem sempre foi assim.
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A partir do momento em que a terra foi desvinculada da proprie-
dade feudal e ocorreu a centralizacdo do poder nas méos do rei, ela
passou a ser considerada uma mercadoria (Moreira, 1995). Conforme o
autor, esse periodo ocorreu em um momento de transi¢éo, o qual com-
preendeu as revolugcBes burguesas europeias. No Brasil, por sua vez,
esse processo ocorreu mais tarde, apds a Lei n° 601, de 18 de setembro
de 1850, conhecida como Lei de Terras de 1850 (Silva, 2008).

Nesse sentido, grande parte dos estudos sobre os determinantes
dos precos das terras teve na teoria da renda sua principal base inter-
pretativa. Segundo Deak (2001), o surgimento dessa teoria coincide
com a decadéncia das monarquias absolutistas e do feudalismo, bem
como com o fortalecimento da burguesia.

Desse modo, a teoria da renda comecou a ser formulada ainda no sé-
culo XVII, pelos escritos dos mercantilistas e fisiocratas (Telles; Reydon;
Fernandes, 2018). Segundo esses autores, essa teoria prossegue com
os pensadores classicos dos séculos XVIII e XIX, especialmente Smith,
Malthus, Ricardo e, mais tarde, Marx. Telles, Reydon e Fernandes (2018,
p.527) complementam que, para os autores classicos, “[...] aterrateria
seu preco atrelado a renda auferida pelo proprietario em um determi-
nado periodo de tempo”.

Por essa ldgica, a teoria da renda evoluiu por décadas, ou ainda,
por mais de um século. Smith negou que a terra fosse a fonte de toda a
rigueza e acrescentou avisdode “[...] monopdlio de classe sobre a terra”
(Dedk, 2001, p. 61); por sua vez, Malthus propo6s a teoria da Lei da Po-
pulacao, tendo em vista a terra como um recurso natural limitado, bem
como a previséo da escassez de alimentos (Telles; Reydon; Fernandes,
2018); por outro lado, Ricardo preocupava-se com o comportamento
das taxas de juros e com o preco regulador dos cereais (Telles; Reydon;
Fernandes, 2018), logo, propds a teoria da renda diferencial (Paulani,
2016); por fim, Mill destacava que os precos agricolas permaneceriam
no seu valor natural ou entdo entrariam em situacdo de monopédlio ou
escassez (Telles; Reydon; Fernandes, 2018).

Sendo assim, os pensadores classicos concluiram que o preco da
terra era determinado pela renda gerada pela atividade agricola (Telles;
Reydon; Fernandes, 2018). Os autores prosseguem afirmando que os
classicos acrescentaram que, se algumas melhorias fossem feitas no
solo, melhoraria também o rendimento da terra, sobretudo em relacéo
a fertilidade e a distancia até os centros consumidores. Ainda sobre os
precos, Malthus previu o aumento da producédo de alimentos ao aplicar
capital e trabalho na terra ja em producéo, o que traria o que denomi-
nou de “retorno decrescente”.



Sobre a teoria da renda, Marx ofereceu enorme contribuicéo, acei- aquele momento para os determinantes dos precos das terras, se mos-

tando parte das manifestacdes de seus antecessores, mas aperfeico- traram inadequadas, e sendo assim acrescentaram uma ampla gama
ando enormemente esses estudos, sobretudo ao discordar de Ricardo de fatores a fim de determinar os precos das terras.
e acrescentar ao conteldo da renda fundiaria a renda diferencial e a Dentre esses fatores, ou varidveis, mencionados estdo “[...] ele-
renda absoluta (Paulani, 2016). Conforme Paulani (2016), Marx refaz a mentos macroecondmicos - tais como a inflagdo, a taxa de juros —, os
leitura do que compde a renda da terra, acrescentando o monopdlio programas e politicas governamentais voltados ao setor agropecuario,
como determinante de grande parte dessa renda. Paulani (2016) men- a pressdo exercida pelo processo de urbanizacdo no mercado de terras
ciona as tratativas de Marx a respeito dos diferenciais de produtividade, rurais, entre outros” (Telles; Reydon; Fernandes, 2018, p. 537). Por essa
as quais ocorrem por meio daquelas melhorias incorporadas ao solo. |6gica, Martinelli e Barros (2009), por exemplo, estudaram o comporta-
Dessa forma, Marx conclui que “[...] o preco da terra é a ‘forma capita- mento de varidveis microecondémicas como determinantes dos precos
lizada' de sua renda [...]" (Deédk, 2001, p. 111). das terras para a regido canavieira de Pernambuco, para tanto, utiliza-
Para os autores cldssicos, a terra ocupava papel principal no pro- ram mais de 15 variaveis, divididas em quantitativas, qualitativas, dico-
cesso de producédo. Contudo, nadindmica econdmica, os estudos sobre tdbmicas ou dummies, bem como a variavel proxy.
a terra foram perdendo importancia para a atividade industrial. Assim, Contemporaneamente, a partir dos anos 2000, Flexor e Leite
varias das teorias dos pensadores classicos passaram a ser negadas (2017) chamam a terra de ativo fundiario e estabelecem a seguinte
diante das novas praticas agricolas e da recuperacdo e manutencdo da hipotese: a de que a demanda por commodities no mercado mundial
fertilidade do solo (Telles; Reydon; Fernandes, 2018). requer maior quantidade de terras nos paises produtores e exporta-
Por essa logica, o pensamento neoclassico impde fortes mudan- dores, o0 que, por sua vez, impde elevacdo dos precos desses ativos. Os
cas na visdo em relacdo a terra. Para a teoria neoclassica, o fator terra autores mencionam também que ha uma grande expansao de area de
perde importancia dentro do processo de producao, sobretudo com cultivo, atraidos pela demanda mundial, e que, se néo fosse o desenvol-
os economistas norte-americanos (Telles; Reydon; Fernandes, 2018). vimento tecnolégico, esse desenvolvimento seria ainda maior.
Logo, a terra, na expectativa de ganhos futuros, passa a ser um ativo No entanto, de acordo com Flexor e Leite (2017), essa expansé&o
econdmico ainda na primeira metade do século XX (Telles; Palludeto, ocorreu de maneira desigual, sendo maior em paises em desenvolvi-
2015). Telles e Palludeto (2015) mencionam o componente especulativo mento, inclusive com declinio nos paises industrializados. Para os au-
em torno da utilizacdo da terra pelos agentes econdmicos, como reser- tores, esse processo envolveu grandes aquisicdes de terras, no pro-
va de valor. Para a teoria neoclassica, o preco das terras € determinado cesso denominado /and grabbing ou estrangeirizagcao das terras. Um
pela “[...] relacdo direta com os retornos econdmicos das atividades dos fatores que explicam a elevacdo dos precos das terras agricolas
produtivas” (Telles; Reydon; Fernandes, 2018, p. 535). Apesar dessa nos paises em desenvolvimento seria esse interesse global. Os autores
mudanca na visdo do componente terra dentro do processo produtivo, mencionam ainda que hd uma expanséo concentrada na producao de
ndo ha diferenca em relacdo aos pensadores classicos no que diz res- poucos produtos, sendo significativo, para o Brasil, a soja, o milho e a
peito aos precos das terras determinados pelos retornos econémicos cana-de-acucar.
das atividades produtivas (Telles; Reydon; Fernandes, 2018). Por esse viés, Flexor e Leite (2017) chamam as ultimas trés dé-
A partir da segunda metade do século XX, em meados da década cadas de novo periodo, o qual é caracterizado pela forte pressdo na
de 1950, houve um abalo no relativo consenso entre as diversas abor- expansdo da fronteira agricola. Essa pressdo, segundo os autores, é
dagens tedricas obtidas, até entdo, sobre “[...] o preco da terra [ser] marcada pelos conflitos em terras indigenas; pelas questdes ambien-
determinado pelos rendimentos que a mesma pode gerar aguele que tais, por exemplo, com a expansado do cultivo da soja para o Cerrado
dela faz uso” (Telles; Reydon; Fernandes, 2018, p. 536). Telles, Reydon e regido amazébnica; pela compra de terra por estrangeiros; pela forte
e Fernandes (2018) citam o ocorrido de paradoxo do preco da terra. elevacdo dos precos das terras; pela tentativa de regulacdo das ativi-
Nessa légica, foi observado, nos Estados Unidos, a elevacdo dos pre- dades do setor agricola, sobretudo no Uruguai e na Argentina; assim
cos das terras muito acima daquilo que os seus rendimentos pudessem como pela forte insercdo internacional sobre ativos estratégicos, como
justificar. Dessa forma, os autores afirmam que as teorias, aplicadas até agua e minerais.
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E no centro dessa complexidade que os estudos sobre os determinantes dos precos das terras adentraram. A terra passou por enorme transforma-
¢ao enquanto mercadoria e circulagdo de valor. Logo, surge a necessidade de mensurar algumas varidveis na determinacgéo do seu prego. Portanto, neste
estudo, para estruturar os dados e delimitar as areas geogréficas analisadas, foi adotada a metodologia do Incra. Esse instituto, até o ano de 2014, utilizava
a delimitacdo geografica das mesorregides indicadas pelo IBGE. Entretanto, em 2014, foi estabelecida uma nova delimitacdo geografica, determinada por
meio do Médulo V do Manual de obtencgéo de terras e pericia judicial, aprovado pela Norma de Execucdo/Incra n® 112, de 12 de setembro de 2014.

3 METODOLOGIA

Os dados utilizados neste estudo de caso sdo provenientes da Superintendéncia Regional do Incra no estado do Parana. As duas pesquisas reali-
zadas pela unidade regional — a primeira durante o segundo semestre de 2016, com publicacdo no ano de 2017, e a segunda no segundo semestre de
2018 — abrangeram todo o estado, de acordo com a delimitacdo geografica estabelecida pelo Incra: o MRT. Esses dados sdo provenientes dos imdveis
rurais em oferta e dos imoveis rurais transacionados (vendidos) nos ultimos seis meses da pesquisa. Sendo assim, optou-se por analisar um MRT mais
dindmico e cujos dados sdo mais consistentes, como tratado na Introducédo deste capitulo.

Apds a coleta dos dados em campo, ocorreram duas adequacdes, referentes aos negoécios realizados com pagamentos a prazo e aos dados de
imoveis ofertados. Os dados de pagamentos a prazo foram convertidos para o valor presente, por meio da aplicacédo de uma taxa de 6,5% ao ano, a qual
se refere & Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) do periodo. Essa conversao € necessaria, pois os valores que serdo pagos no decorrer do tempo sofrem
diferencas e necessitam de correcdo pela inflacao.

A elasticidade, segundo o Mdédulo V do Manual de obtencéo de terras e pericia judicial, "[...] representa o percentual da diferenca entre o provavel
valor real de venda e aquele estabelecido pelo vendedor no inicio da negociacdo” (Incra, 2014, p. 17). Logo, para os imdveis em oferta, ndo foram adota-
dos os valores em oferta, mas sim 90% do valor ofertado. Assim, foi aplicado o fator de elasticidade de 0,9 para comparacdo com os imoéveis transacio-
nados (vendidos), que tiveram fator 1,0. Esse procedimento foi executado no programa Calc do LibreOffice para cada uma das amostras e resultou nas
amostras das Tabelas 1€ 2, presentes no Capitulo 1.

A planilha geral de pesquisa de 2017 para o MRT - 5 Centro, contemplando os dados das varidveis analisadas, consta na Tabela 1.

Tabela1- QUANTIDADE DE IMOVEIS RURAIS E PERCENTUAL NAS FAIXAS DE INTERVALOS PARA OS MUNICIPIOS DO MRT - 5 (CENTRO)
PARA A PESQUISA DO ANO DE 2017

(continua)
Distancia Nota
Elemento Municiplo Area (ha) (terra)_ a_sede VTN / hectare Tl?ologla agrondmica Tipo de Tlgo de FonEe
municipal (R$) (1) Nivel 1(2) Elemento de informacao
(NA)(3)
(km)
1 Marquinho 55,6600 7,000 R$ 8.703,45 Exﬂ?gffao 0,239 OF Emater
2 Pitanga 108,9000 35,000 R$ 9.316,50 Pecuaria 0,262 OF Imobiliaria
3 Palmital 222,6400 17,000 R$ 11.604,46 Pecuéria 0,286 NR Imobiliaria
4 Marquinho 41,1400 15,000 R$ 6.598,62 Pecuaria 0,290 NR Emater
5 Nova Tebas 871,2000 10,000 R$13.579,06 Pecuéria 0,293 OF Imobiliaria
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Tabela1- QUANTIDADE DE IMOVEIS RURAIS E PERCENTUAL NAS FAIXAS DE INTERVALOS PARA OS MUNICIPIOS DO MRT - 5 (CENTRO)
PARA A PESQUISA DO ANO DE 2017

(continuacéo)

Distancia N
Elemento Municiplo Area (ha) (terra)_a_sede VTN / hectare Tl?ologla agrondmica Tipo de TIp.O de FonEe
municipal (R$) (1) Nivel 1(2) Elemento de informacao
(NA)(3)
(km)
6 Nova Tebas 416,2400 10,000 R$ 11.722,68 Pecuéria 0,294 OF Imobiliaria
Santa Maria L. e
7 125,8400 8,000 R$ 11.998,50 Pecuaria 0,294 OF Imobiliaria
do Oeste
8 Dﬁ;“;:lte 290,4000 15,000 R$12.569,86 Pecuaria 0,294 OF Imobiliaria
Nova L. I
9 . 549,3400 22,000 R$ 9.505,34 Pecuaria 0,302 OF Imobiliaria
Laranjeiras
10 Pitanga 16,9400 23,000 R$15.407,32 Pecuaria 0,31 OF Imobiliaria
1 Guaraniacu 96,8000 10,000 R$10.44414 Pecuaria 0,31 OF Imobiliaria
12 Pitanga 26,6200 8,000 R$10.127,65 Exﬂ?gigao 0,312 OF Imobiliaria
13 Foz do Jord&o 62,9200 12,000 R$25.02006  CXPloracdo 0,315 NR Proprietario
Mista comprador
Nova L. e
14 . 157,3000 0,000 R$13.377,64 Pecuaria 0,318 NR Imobiliaria
Laranjeiras
Nova . el
15 . 1076,9000 16,000 R$12.509,39 Pecuaria 0,330 NR Imobiliaria
Laranjeiras
16 Grandes Rios 21,7800 1,500 R$ 15.666,21 Pecuéria 0,336 OF Camara
Municipal
17 Palmital 539,6600 18,000 R$ 11.881,68 Pecuaria 0,338 OF Imobiliaria
18 Marquinho 544,5000 14,000 R$ 9.165,86 Pecuaria 0,343 OF Emater
Nova L. e
19 . 663,0800 10,000 R$10.184,29 Pecuaria 0,344 OF Imobiliaria
Laranjeiras
20 Laranjeira 145,2000 18,000 R$22.85429  CXploracdo 0,344 OF Imobiliaria
do Sul Mista
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Tabela1- QUANTIDADE DE IMOVEIS RURAIS E PERCENTUAL NAS FAIXAS DE INTERVALOS PARA OS MUNICIPIOS DO MRT - 5 (CENTRO)
PARA A PESQUISA DO ANO DE 2017

(continuacéo)

Distancia Nota
Elemento Municipio Area (ha) (terra). a_sede VTN / hectare Tl!oologla agrondmica Tipo de TII?O de Fonte
municipal (R$)(1) Nivel 1(2) Elemento de informacao
(NA)(3)
(km)

21 Marquinho 38,7200 0,000 R$ 8.987,60 Pecudria 0,346 OF Emater
22 Foz do Jordéo 19,3600 15,000 R$ 28.070,89 Agricultura 0,350 NR Imobiliaria

23 Marquinho 36,3000 8,000 R$ 8.780,99 Pecudria 0,353 OF Emater

24 Marquinho 19,3600 4,000 R$ 9.436,98 Exﬁ’\jl‘i’gf‘:“ 0,354 OF Emater
25 Nova Tebas 188,7600 20,000 R$ 11.998,50 Pecudria 0,360 OF Imobiliaria
26 Rio Branco 58,0800 15,000 R$16.173,08 Pecuéria 0,360 NR Corretor
do lvai Autdénomo

27 Pitanga 159,7200 16,000 R$1357738  CXploracdo 0,360 OF Corretor
Mista Autdénomo

Nova . e s
28 . 568,7000 8,000 R$11.881,68 Pecuaria 0,363 OF Imobiliaria

Laranjeiras

29 Nova Tebas 363,0000 2,000 R$11.998,50 Exﬂ?gfgao 0,371 OF Imobiliaria

30 Marquinho 70,1800 2,000 R$ 15.666,21 Pecuaria 0,371 OF Emater
31 Palmital 871,2000 12,000 R$13.579,06 Pecuaria 0,372 OF Imobiliaria
32 Guaraniacu 411,4000 9,000 R$17.140,72 Pecuaria 0,372 OF Imobiliaria
33 La;grg‘j'lra 96,8000 12,000 R$13.925,52 Pecuaria 0,387 OF Imobiliaria
34 Pitanga 108,9000 31,000 R$16.053,17 Exﬂ?;f;?ao 0,388 NR Imobiliaria

. L. Camara

35 Grandes Rios 205,7000 0,000 R$ 20.568,86 Pecudria 0,394 OF o

Municipal

) L. Camara

36 Grandes Rios 242,0000 5,000 R$20.568,86 Pecuaria 0,398 OF Municipal
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Tabela1- QUANTIDADE DE IMOVEIS RURAIS E PERCENTUAL NAS FAIXAS DE INTERVALOS PARA OS MUNICIPIOS DO MRT - 5 (CENTRO)
PARA A PESQUISA DO ANO DE 2017

(continuacéo)

Distancia Nota
Elemento Municipio Area (ha) (terra). a_sede VTN / hectare Tl?ologla agrondmica Tipo de TII?O de Fonte
municipal (R$) (1) Nivel 1(2) Elemento de informacao
(NA)(3)
(km)

37 Rio Branco do 45,9800 6,000 R$12.184,83 Exploragdo 0,418 OF Corretor
lvai Mista Autdbnomo

38 Manoel Ribas 324,2800 20,000 R$17.140,72 Exploragéo 0,421 OF Corretor
Mista Autbnomo
39 Candoi 30,9760 4,000 R$13.229,25 Exﬂ?;ffao 0,434 OF Imobiliaria
40 Candoi 43,5600 6,000 R$17.406,90 Exﬂ?gj‘gao 0,444 OF Imobiliaria
Y Pitanga 258,9400 2,000 R$ 3226709  EXploracao 0,446 NR Corretor
Mista Autdbnomo
42 Candoi 23,7160 16,000 R$10.785,12 Exﬂ?gj‘gao 0,448 OF Imobiliaria
43 Nova Tebas 12,1000 3,000 R$ 38.099,17 Exﬁ’\}l‘i’;fgao 0,472 OF Imobiliaria
44 Laranjeira 31,4600 1000 R$18.74590  Exploracdo 0,482 OF Imobiliéria

do Sul Mista
45 Candoi 16,9400 20,000 R$16.735,54  Agricultura 0,490 OF Imobiliaria
46 Grandes 53,2400 17,000 R$18.007,14 Agricultura 0,495 OF Corretor
Rios Autbnomo
47 Pitanga 314,6000 6,000 R$ 33.089,07 Exﬁ’\}l‘i’srffao 0,495 OF Imobiliaria
48 Laranjeira 27,8300 13,000 R$18.790,06  EXploracéo 0,495 OF Imobiliaria
do Sul Mista

49 Grandes Rios 31,4600 21,000 R$18.372,82 Exploragdo 0,505 OF Camara
Mista Municipal
50 Candoi 99,2200 6,000 R$ 47.191,01 Agricultura 0,510 OF Imobiliaria
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Tabela1- QUANTIDADE DE IMOVEIS RURAIS E PERCENTUAL NAS FAIXAS DE INTERVALOS PARA OS MUNICIPIOS DO MRT - 5 (CENTRO)
PARA A PESQUISA DO ANO DE 2017

(conclus&o)
Distancia Nota
Elemento Municipio Area (ha) (terra)_ a.sede VTN / hectare Tl!:ologla agrondmica Tipo de Tlp_o de Fonte
municipal (R$) (1) Nivel 1(2) Elemento de informacao
(NA)(3)
(km)
51 Pitanga 130,6800 10,000 R$ 32.354,82 Exﬁ’\;?gfgao 0,520 OF Imobiliaria
52 Santa Maria 108,9000 1,000 R$28.05152  EXploracdo 0,520 OF Imobilidria
do Oeste Mista
53 Boa Ventura 26,6200 15,000 R$28.760,33  Agricultura 0,522 OF Imobiliaria
do Sdo Roque
54 Jardim Alegre 36,3000 4,000 R$ 53.04716 Agricultura 0,536 OF Imobiliaria
55 lvaiporé 16,9400 5,000 R$ 42.190,51 EX'TJI?Srf;?aO 0,536 NR Imobiliaria
56 Lara’gﬁ'lra do 367,8400 0,000 R$51.42512  Agricultura 0,537 OF Imobiliaria
57 Cantagalo 24,2000 4,000 R$22.314,05  Agricultura 0,542 OF Imobiliaria
58 Pitanga 60,5000 6,000 R$31.028,54  Agricultura 0,551 OF Imobiliaria
59 Pitanga 12,1000 3,000 R$58181,82  Agricultura 0,553 OF Imobiliaria
60 Manoel Ribas 29,0400 9,000 R$ 47.043,66  Agricultura 0,554 OF Corretor
Autébnomo
61 Manoel Ribas 32,6700 0,000 R$ 40.015,83  Agricultura 0,561 OF Corretor
Autébnomo
62 Pitanga 54,4500 2,000 R$38.589,41  Agricultura 0,604 NR Corretor
Autébnomo
63 Manoel Ribas 15,7300 3,000 R$ 46.636,36  Agricultura 0,614 OF Corretor
Autébnomo
64 Guarapuava 62,9200 0,000 R$ 60.41773 Agricultura 0,623 NR Imobiliaria
65 Ivaipora 12,1000 0,000 R$ 74.380,17 Agricultura 0,705 OF Imobiliaria

Fonte: Adaptado de Incra (2017).
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Nota:

(1) VTN é o Valor da Terra Nua, ndo computados os valores das benfeitorias.

(2) As tipologias de uso podem ser conceituadas como “[...] determinado tipo de destinag&o econdmica adotada em um dado segmento de imoveis do MRT" (Incra, 2014, p. 10).
(3) A Nota Agrondmica (NA) € um indice utilizado na metodologia do Incra para medir a qualidade agronémica dos imodveis rurais.

A planilha geral de pesquisa de 2018 para o MRT - 5 Centro, contemplando os dados das varidveis analisadas, constam na Tabela 2 a seguir.

Tabela 2 - QUANTIDADE DE IMOVEIS RURAIS E PERCENTUAL NAS FAIXAS DE INTERVALOS PARA OS MUNICIPIOS DO MRT - 5 CENTRO
PARA A PESQUISA DO ANO DE 2018

(continua)

Distancia

" . . )\ [o] £:] . .
Elemento Municipio Area (ha) (terra)_ a_sede VTN (R$) Tlp?logla agrondmica UlEoes quo 28 FonEe
municipal Nivel 1 Elemento de informacao
(NA)
(km)
1 Porto Barreiro 261,3600 9,000 R$19.431,82 Pecuéria 0,287 OF Imobiliaria
2 R'Olgﬁggj do 9613600 36,000 R$ 2118723 Pecuéria 0,335 NR Imobiliaria
Nova .. s

3 . 1089,0000 17,000 R$ 17.665,29 Pecuaria 0,335 OF Imobiliaria

Laranjeiras
4 Marquinhos 726,0000 0,500 R$ 15.396,69 Pecuaria 0,398 OF Imobiliaria
5 OLI‘geS:;‘udo 1210,0000 5,000 R$15.898,76 Pecuéria 0,377 OF Imobiliaria
6 Guarapuava 179,0800 3,000 R$ 59.734,71 Agricultura 0,414 OF Imobiliaria
7 La;i”glras 217,8000 4,000 R$59.734,71  Agricultura 0,460 OF Imobiliaria

Nova . e

8 L 87,1200 8,000 R$ 53.761,24 Agricultura 0,533 OF Imobiliaria

Laranjeiras
9 Espigdo Alto 314,6000 2,000 R$ 68.694,92  Agricultura 0,498 OF Imobiliaria

do Iguacu
10 Guaraniagu 740,5200 15,000 R$ 21.198,35 Pecuaria 0,335 OF Imobiliaria
1 Candsi 965,5800 55,000 R$18.223,14 Pecuaria 0,335 OF Imobiliaria
12 Guarapuava 827,6400 4,000 R$15.985,21 Expl. Mista 0,377 OF Imobiliaria
13 Nova 510,6200 19,000 R$ 25.508,70 Pecuéria 0,335 OF Imobiliaria

Laranjeiras
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Tabela 2 - QUANTIDADE DE IMOVEIS RURAIS E PERCENTUAL NAS FAIXAS DE INTERVALOS PARA OS MUNICIPIOS DO MRT - 5 CENTRO

PARA A PESQUISA DO ANO DE 2018

(continuacéo)

Distancia

" . . Nota . .
Elemento Municipio (terra)_ a_sede VTN (R$) Tlp?logla agrondmica UEDe) T'RO CiD Fonte
municipal Nivel 1 Elemento de informacao
(NA)
(km)
14 La;i”JSeL:lras 3944600 7000 R$ 23.234,10 Pecuaria 0,340 OF Imobiliaria
15 Nova 4,8400 5,000 R$ 29.157.02 Expl. Mista 0,528 OF Cooperativa
Laranjeiras Agropecuéria
Nova . . e
16 va 173,0300 1,500 R$12.756,20 Pecuaria 0,447 OF Imobiliaria
Laranjeiras
17 Guaraniacu 246,8400 34,000 R$ 8.864,00 Pecuaria 0,376 OF Imobiliaria
18 Guaraniagu 3291200 0,000 R$18.409,09 Expl. Mista 0,456 OF Imobiliaria
19 Guaraniagu 12,1000 5,000 R$16.735,54 Pecuaria 0,464 OF Imobiliaria
20 Guaraniacu 12,1000 1,500 R$19.710,74 Pecuaria 0,416 NR Imobiliaria
21 Guaraniacu 48,4000 2,000 R$ 31.797,52 Expl. Mista 0,440 OF Imobiliaria
22 Guaraniacu 12,1000 12,000 R$ 64.131,85  Agricultura 0,540 NR Corretor
autdbnomo
23 Guaraniacu 72,6000 0,000 R$39.913,48  Agricultura 0,504 NR Corretor
autdbnomo
24 Guaraniacu 895,4000 23,000 R$ 21.867,77 Exp. Mista 0,326 OF Corretor
autdbnomo
25 Guaraniacu 653,4000 10,000 R$14.578,51 Pecuaria 0,306 OF Corretor
autdnomo
26 Diamante 338,8000 0,000 R$ 14.695,66 Pecuaria 0,324 NR Corretor
do Sul autdbnomo
27 Guaraniacu 580,8000 17,000 R$13.485,12 Pecuaria 0,269 OF Corretor
autdnomo
28 Diamante 411,4000 0,000 R$11.660,23 Pecuaria 0,330 NR Corretor
do Sul autébnomo
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Tabela 2 - QUANTIDADE DE IMOVEIS RURAIS E PERCENTUAL NAS FAIXAS DE INTERVALOS PARA OS MUNICIPIOS DO MRT - 5 CENTRO
PARA A PESQUISA DO ANO DE 2018

Distancia

(continuacéo)

" . . Nota . .
Elemento Municipio Area (ha) (terra)_ a_sede VTN (R$) Tlp?logla agrondmica UEDe) T'RO CiD Fonte
municipal Nivel 1 Elemento de informacao
(NA)
(km)
29 Qﬁ‘ggaa;udo 39,9300 0,000 R$34.43013  Agricultura 0,538 NR Imobiliaria
30 Quedas do 72600 0,800 R$19.834,71 Exploragéo 0,492 NR Imobiliaria
Iguacu Mista
31 Qﬁ‘ggaa;udo 225,0600 0,300 R$13.296,45 Pecuaria 0,395 OF Imobiliaria
32 Espigdo Alto 84,7000 7,000 R$17.665,29  Exploracdo 0,426 OF Imobiliaria
do Iguacu Mista
33 Espigao Alto 19,3600 4,800 R$ 46.022,73  Agricultura 0,448 OF Imobiliaria
do Iguacgu
Quedas do Exploracgéo .
34 72600 3,000 R$ 40.165,29 X 0,445 OF Imobiliaria
Iguacu Mista
35 Palmital 435,6000 0,000 R$ 28.174,19 Agricultura 0,571 NR Imobiliaria
36 Palmital 363,0000 20,000 R$13.147.96 Pecuaria 0,244 NR Imobiliaria
37 Palmital 11,3200 15,000 R$18.349,19 Pecuaria 0,360 NR Imobiliaria
38 Palmital 561,4400 0,000 R$ 22.314,05 Pecuaria 0,290 OF Imobiliaria
39 Palmital 435,6000 0,000 R$18.595,04 Pecuaria 0,290 OF Imobiliaria
40 Palmital 290,4000 5,000 R$18.595,04 Pecuaria 0,274 OF Imobiliaria
M Santa Maria 605,0000 10,000 R$ 29.270,01 Pecuaria 0,244 OF Imobiliaria
do Oeste
42 Santa Maria 333,9600 5,000 R$36.88618  Agricultura 0,423 OF Imobiliaria
do Oeste
43 Santa Maria 217.8000 3,000 R$29.867.36  Agricultura 0,469 OF Imobiliaria
do Oeste
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Tabela 2 - QUANTIDADE DE IMOVEIS RURAIS E PERCENTUAL NAS FAIXAS DE INTERVALOS PARA OS MUNICIPIOS DO MRT - 5 CENTRO
PARA A PESQUISA DO ANO DE 2018

Distancia

(continuacéo)

" . . )\ [o] £:] . .
Elemento Municipio (terra)_ a_sede VTN (R$) Tlp?logla agrondmica UEDe) T'RO CiD Fonte
municipal Nivel 1 Elemento de informacao
(NA)
(km)
44 Santa Maria 116,1600 2,000 R$29.86736  Agricultura 0,437 OF Imobiliaria
do Oeste
45 Santa Maria 29,0400 2,000 R$16.704,54  £xploracdo 0,371 OF Imobiliaria
do Oeste Mista
46 Santa Maria 29,0400 0,000 R$20.752,07  Exploracdo 0,500 OF Imobiliaria
do Oeste Mista
47 Pitanga 111,3200 30,000 R$ 38.827.56 EXF,’\L?;?;“ 0,379 OF Imobiliaria
48 Pitanga 12,7000 37,000 R$ 23.429,75 Pecuaria 0,355 OF Imobiliaria
49 Pitanga 53,2400 15,000 R$ 56.747,98 Agricultura 0,479 OF Imobiliaria
50 Boa Ventura 130,6800 5,000 R$44.801,03  Agricultura 0,474 OF Imobiliaria
de Sao Roque
51 Mato Rico 4,8400 0,800 R$14.132,23 Pecuéria 0,290 OF Imobiliaria
52 Manoel Ribas 25,4100 4,000 R$ 58.540,02 Agricultura 0,457 OF Imobiliaria
53 lvaipora 29,0400 3,000 R$ 48.019,05  Agricultura 0,455 NR Imobiliaria
54 Jardim Alegre 36,3000 2,000 R$ 44.017,46 Agricultura 0,519 NR Imobiliaria
55 Ariranha do 29,0400 4,000 R$22.200,61  Pecuaria 0,323 OF Imobiliaria
56 A”“’;C:fa do 12,1000 6,500 R$ 21.320,48 Pecudria 0,271 NR Imobiliaria
57 Jardim Alegre 16,9400 13,000 R$ 24.173,55 Pecuéria 0,337 OF Imobiliaria
58 Jardim Alegre 7,2600 0,500 R$ 55.785,12 Agricultura 0,588 OF Imobiliaria
59 Jardim Alegre 4,8400 10,000 R$ 37.190,08 Agricultura 0,541 OF Imobiliaria
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Tabela 2 - QUANTIDADE DE IMOVEIS RURAIS E PERCENTUAL NAS FAIXAS DE INTERVALOS PARA OS MUNICIPIOS DO MRT - 5 CENTRO
PARA A PESQUISA DO ANO DE 2018

(conclus3o)

Distancia Nota
Elemento Municipio Area (ha) (terra)_ a_sede VTN (R$) Tlpf)logla agrondmica e T'RO 2O Fonte
municipal Nivel 1 (NA) Elemento de informacao
(km)

60 Manoel Ribas 3242800 8,000 R$18.371,90 Ex‘f\jl?ggao 0,354 OF Produtor Rural
61 Manoel Ribas 203,2800 15,000 R$ 21.198,35 Pecuaria 0,327 OF Produtor Rural

62 Marquinhos 70,1800 10,000 R$ 6.884,30 Pecuaria 0,233 NR Proprietario

Comprador

Fonte: Adaptado de Incra (2018).

O método de andlise utilizado foi a regressao linear multipla, calculado através do Programa R. Sdo quatro varidveis envolvidas, sendo as varidveis

determinantes a Dimensao (em hectares), Distancia (em quildmetros) e Qualidade Agronémica (mensurada através da Nota Agronémica), e a variavel de-
pendente, o Preco (VTN, em R$).

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

O Quadro 1 mostra a meédia e a amplitude dos dados para as variaveis nas pesquisas de 2017 € 2018, para o MRT 5 - Centro. Cada uma das variaveis

apresenta impactos sobre os custos de producdo. No entanto, apesar de as varidveis impactarem nos custos, a analise estatistica indicara se o mercado
tem essas varidveis como pardmetros para formar precos.

Quadro 1- MEDIAS E AMPLITUDE DE DISTANCIAS PARA AS PESQUISAS DE 2017 E 2018, PARA O MRT 5 - CENTRO

Ano pesquisa Média de distincias (km) Amplitude (km)
2017 9,715 0a35
2018 8,664 0ab5

Fonte: Adaptado de Incra (2017, 2018).
Para a distancia, quanto mais distante, mais empecilhos podem se apresentar, tendo em vista que o acréscimo de quilometragem acarreta a ne-

cessidade de manutencao de acessos. Além disso, aumenta a necessidade de infraestrutura, como pontes e bueiros. Em muitos casos, os acessos
sdo compartilhados por poucos usuarios ou até por um unico imével, recaindo sobre o proprietario a responsabilidade de manté-los em bom estado
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para o transporte de maquinas, equipamentos, insumos e da produ-
¢8o. Desse modo, a distdncia € uma variavel que impacta os custos
e as dificuldades logisticas da atividade agricola para o imével rural.
Sendo assim, o esperado € uma correlacdo inversa, ou seja, quanto
maior a distancia, menor o preco por unidade de area.

A dimensédo dos imoveis carece de muitas informacdes quanto a
sua determinacédo nos precos. De maneira geral, um dos entendimen-
tos é que, quanto maior o imovel, menor é o preco por unidade de area.
Provavelmente a liquidez de mercado faz com que haja preferéncia
por imoveis menores, tendo em vista que os maiores aguardam com-
pradores com suporte financeiro suficiente para arcar com o paga-
mento, enquanto os imoéveis de menor tamanho tendem a apresentar
negociacdo mais rapida. Sendo assim, quanto menor a liquidez de
mercado, menor é o limite de tamanho de imodveis para os quais ndo
se encontra comprador no mercado para o imoével rural em referéncia.
O Quadro 2 mostra as médias e amplitudes da dimensado dos imoveis
para as pesquisas de 2017 e 2018, para o MRT 5 - Centro.

Quadro 2 - MEDIAS E AMPLITUDES DA DIMENSAO DOS IMOVEIS
PARA AS PESQUISAS DE 2017 E 2018, PARA O MRT 5 - CENTRO

Ano pesquisa Média de area (ha) Amplitude (ha)
2016 181,4851

2018 2670782

12,5000 a1076,9000
4,8400 a1210,0000

Fonte: Adaptado de Incra (2017, 2018).

A Qualidade Agronémica é medida através de um indice deno-
minado Nota Agrondmica (NA). Esse indice varia de 0,000 (zero) a
1,000 (um), e quanto mais alto, melhor ¢ a qualidade agronémica
do imovel. O seu célculo reune as condi¢cdes do solo — declividade,
fertilidade, dentre varias outras caracteristicas — e sofre deprecia-
cdo progressiva pela qualidade e distancia dos acessos. O Quadro 3
mostra as médias e a amplitude da NA para as pesquisas de 2017 e
2018, para o MRT 5 - Centro.

Quadro 3 - MEDIAS E AMPLITUDES DA QUALIDADE AGRONOMICA
DOS IMOVEIS PARA AS PESQUISAS DE 2017 E 2018,
PARA O MRT 5 - CENTRO

Média da Nota

Ano pesquisa Amplitude (NA)

Agronémica (NA)
2017 0,417 0,705 a 0,239
2018 0,398 0,233a0,588

Fonte: Adaptado de Incra (2017, 2018).

As correlacdes foram calculadas separadamente para as pesquisas
de 2017 € 2018. Como comentado no item anterior, o método utilizado foi
aregressao linear multipla. A analise busca atender a seguinte equacéao:

—_—

y =—ax+ B+ erro

0 = coeficiente dependente
B = coeficiente independente

O Quadro 4 mostra o resultado da regresséo linear multipla para o
ano de 2016.

Quadro 4 - RESULTADO DA REGRESSAO MULTIPLA PARA
A PESQUISA DE 2016

(continua)
Min 1Q Median 3Q Max
-15399.5 -6572.7 -548.4 50791 19072.7




Quadro 4 - RESULTADO DA REGRESSAO MULTIPLA PARA
A PESQUISA DE 2016

(conclus&o)

Coefficients:

Estimate Std. Error tvalue Pr(>[t])
(Intercept) | -22998.656 | 6065.824 | -3.792 0.000346
Dimens&o 1199 4.862 0.247 0.806070
(hectares)
Acessos/
Distancia -218.013 150.380 -1.450 0.152252
(km)
Qualidade
Agrondémica | 113528.706 11831.971 9.595 8'43?_14
(NA)
Signif. codes: 0 *** 0.001**' 0.01* 0.05"/0.1""1
Residual standard error: 8553 on 61 degrees of freedom
Multiple R-squared: 0.6971, Adjusted R-squared: 0.6822
F-statistic: 46.79 on 3 and 61DF, p-value: 8.038e-16

Fonte: Adaptado de Incra (2017).

O quadro mostra estimadores nao significativos para a maioria
das varidveis. Os p-value encontrados foram 0,806 (Area), 0,152 (Dis-
tancia) e 8,46e-14 (NA). Somente o indice de NA se encontra dentro
do nivel de significancia de 5%. Estatisticamente, os demais estima-
dores para Area e Distancia ndo s&o significativos. Assim, o modelo
para o presente caso deve ser elaborado apenas entre a Qualidade
Agrondmica, a unica que teve estimadores significativos estatistica-
mente, e o VTN.

O Quadro 5 mostra aregresséo linear entre o VTN e a Qualidade
Agrondmica (NA), ja que esta ultima foi a Unica variavel situada den-
tro do nivel de significancia de 5%.

/8

Quadro 5 - RESULTADO DA REGRESSAO MULTIPLA PARA
QUALIDADE AGRONOMICA E PRECOS DA PESQUISA DE 2017

Min 1Q Median 3Q Max
-15382.9 -5450.2 254.2 5328.1 19539.2
Estimate Std. Error tvalue Pr(>|t|)
(Intercept) -27335 4368 -6.258 3'83?*_08
MRT$NA 16 119374 10166 11.743 < 2,3;16

Signif. codes: 0 *** 0.001**" 0.01™ 0.05"/0.1""1

Residual standard error: 8564 on 63 degrees of freedom
Multiple R-squared: 0.6864, Adjusted R-squared: 0.6814
F-statistic: 137.9 on 1and 63 DF, p-value: < 2.2e-16

Fonte: Adaptado de Incra (2017).

A variavel Qualidade Agronémica, quando analisada isoladamente
com o preco, apresenta estimadores significativos. Os pardmetros para
esse segundo modelo, relativo aos dados de 2016, séo satisfatorios, ja
que o p-value para a correlacédo linear simples € menor que 5% e, portan-
to, € um estimador significativo. A andlise gerou o seguinte modelo: VTN
=-27335+119374NA.

Ja o percentual dos dados explicados por esse segundo modelo,
através do R2 (Multiple R-squared), resultou em 68,64%.

O Quadro 6 mostra o resultado da regresséao linear multipla para o
ano de 2018.



Quadro 6 - RESULTADO DA REGRESSAO MULTIPLA PARA
A PESQUISA DE 2018

Min 1Q Median 3Q Max
-20504.2 -7694.2 -452.9 5629.2 31109.3
Estimate Std. Error tvalue Pr(>|t])
(Intercept) -11921.943 8846.360 -1.348 0.183
MRT$Area_16 -6.649 5.767 -1.153 0.254
MRT$Dist_16 98.117 152.459 0.644 0.522
MRT$NA 16 | 103254.082 @ 19285.503 5.354 1.54e-06 ***
Signif. codes: 0 ***' 0.001**" 0.01"*' 0.05"/ 0.1 "1
Residual standard error: 12070 on 58 degrees of freedom
Multiple R-squared: 0.4213, Adjusted R-squared: 0.3914
F-statistic: 14.08 on 3 and 58 DF, p-value: 5.275e-07

Fonte: Adaptado de Incra (2018).

O Quadro 6 mostra a regressao linear multipla para os dados da
pesquisa de 2018. Os p-value encontrados foram 0,254 (Area), 0,522
(Distancia) e 1.54e-06 (Qualidade Agrondmica), ou seja, somente a vari-
avel Qualidade Agrondmica se encontra dentro do nivel de significancia
de 5%. Estatisticamente, os demais estimadores para Area e Distancia
ndo sdo significativos. Assim, o modelo para o presente caso deve ser
elaborado apenas entre a Qualidade Agronémica e o VTN.

O Quadro 7 mostra a regressao linear da pesquisa de 2018 apenas
entre o VTN e a Nota Agrondmica (NA), ja que esta ultima foi a Unica va-
ridvel situada dentro do nivel de significancia de 5%.
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Quadro 7 - RESULTADO DA REGRESSAO MULTIPLA PARA
A PESQUISA DE 2018

Min Q Median 3Q Max
-20835.9 -8889.3 -202.3 5869.3 297041
Estimate Std. Error tvalue Pr(>[t])
(Intercept) -14903 6912 -2.156 0.0351*
MRT$NA_18 108418 16935 6.402 2.59e-08 ***

Signif. codes: 0 *** 0.001** 0.01™* 0.05"'0.1""1

Residual standard error: 12030 on 60 degrees of freedom
Multiple R-squared: 0.4059, Adjusted R-squared: 0.396
F-statistic: 40.99 on1and 60 DF, p-value: 2.592e-08

Fonte: Adaptado de Incra (2017).

O segundo modelo estimou pardmetros validos para os dados de
2018, ja que o p-value para a correlagdo linear simples € menor que 5%,
sendo um estimador significativo. A analise gerou o seguinte modelo:
VTN =-14903 + 108418NA.

As correlacdes demonstraram que apenas a variavel Qualidade
Agrondémica demonstra influéncia sobre os precos. As analises de-
monstram, no modelo simples — correlacionando apenas a NA com
0 preco —, uma explicacdo dos dados de 68,64% (dado pelo Multiple
R-squared) para os dados da pesquisa de 2017 e 40,59% para os dados
da pesquisa de 2018. As demais variaveis, apesar de apresentarem in-
fluéncia nos custos de producao e outros empecilhos para a producao
agricola, ndo se pode afirmar que elas interfiram nos precos. Ou seja,
mesmo que afetem os custos e a logistica, o mercado ndo as leva em
consideracédo para a formacéo dos precos das terras.



A falta de importancia que o mercado atribui as varidveis Acessos
e Dimensao dos Imdveis Rurais pode ser melhor esclarecida em pesqui-
sas futuras. A pesquisa, apesar de abrangente, pode ndo ter conseguido
captar as amplitudes necessarias para correlacionar os extremos, prin-
cipalmente no caso de imdveis de maiores dimensdes e distancias. Con-
tudo, a malha fundidria da regido e os acessos podem ter possibilitado
exatamente o maximo que as pesquisas conseguiram captar. Como se
pode ver no Quadro 8, a amplitude maxima obtida para a dimensao dos
imoveis foi de 1076,9000 hectares para a pesquisa de 2017 e 1210,0000
hectares para a pesquisa de 2018.

Quadro 8 - MEDIAS E AMPLITUDES DA DIMENSAO DOS IMOVEIS
PARA AS PESQUISAS DE 2017 E 2018, PARA O MRT 5 - CENTRO

Ano pesquisa Média de area (ha) Amplitude (ha)
2017 181,4851 12,1000 a1076,9000
2018 267,0782 4,8400 a1210,0000

Fonte: Adaptado de Incra (2017, 2018).

5 CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

O mercado seguira determinando os precos das terras e continua-
r4 aprofundando o abismo da concentracéao fundiaria, por meio do mo-
nopolio e da especulacdo, enquanto ndo forem criados mecanismos de
intervencédo estatal. O mercado apresenta formas especificas de valorar
a terra, sem que sejam devidamente conhecidas, e ndo atribui importan-
cia asvariaveis Dimensédo e Acessos. Conclui-se também que a teoriada
renda ndo explica completamente os precos das terras, como historica-
mente foi reconhecido.

A variavel NA mede a qualidade agronémica dos imdveis, mas é
composta por varias outras. Entre elas estdo o Acesso, que foi analisa-
do individualmente. Como o Acesso, analisado a partir da Distancia, ndo
apresentou evidéncia de correlacdo com o preco, mas a NA foi um pouco
mais expressiva, uma das possibilidades € decompor essa variavel a fim
de estudar cada um dos componentes. Nesse sentido, a possibilidade
de mecanizacao do solo se torna uma variavel que compde a NA, a qual
podera explicar com mais clareza o preco. No entanto, para esta analise,
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faz-se necessario obter resultados mais precisos sobre a quantidade de
area mecanizada em cada imovel rural pesquisado.

Nessa légica, a constatacdo acima demonstra que é temeroso fazer
afirmacdes com base em correlagdes com varidveis compostas. A de-
pender do estudo, a NA pode servir como referéncia; porém, o mercado
pode ver potenciais diferentes, confrontando-os com os custos de ade-
quacédo. Assim, a fertilidade natural, por exemplo, pode facilmente ser
corrigida com a fertilizacdo quimica; e a presenca de empecilhos a me-
canizacéo, como pedregosidade e tocos, pode, em determinados casos,
ser removida, viabilizando a mecanizacgéo.

Ha necessidade de aperfeicoar as analises do mercado de terras
no estado do Parana. O documento do Incra denominado RAMT/PPR
apresenta grande potencial no aprofundamento deste tema. Assim, ha
a necessidade de prosseguir nas pesquisas e nas analises das variaveis
estudadas, bem como agregar outras. Entre as varidveis que podem ser
agregadas, estdo: o motivo das vendas dos imoveis; o desenvolvimento
de metodologia para melhor delimitar o fator de elasticidade; e a inclu-
sdo de outras tipologias, como agricultura familiar e sitios de lazer.

Nos anos de 2017 e 2018, os negdcios envolvendo terras rurais pa-
recem ter desacelerado, sugerindo um afastamento de imobiliarias e
corretores da intermediacdo. No entanto, outros estudos se fazem ne-
cessarios nesse tema, como o da necessidade de dimensionar o poder
dos agentes imobiliarios na determinacdo dos negdcios e formacao
dos precos.

Diante de um cenario agricola altamente competitivo e com enor-
me demanda por terra, somado a busca crescente das commodities
agricolas, as variaveis microeconémicas passam a ter menor importan-
cia sobre a formacéao dos precos das terras rurais.
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1INTRODUCAO

O territorio brasileiro esta entre os cinco maiores do mundo e, em
decorréncia de varias inconsisténcias cadastrais, surgiram uma série de
divergéncias entre os dados coletados sobre o meio rural e o sistema
cartorial, que, ao longo dos anos, produziram informacgdes inconsisten-
tes eincompletas. Esse cenario resultou eminseguranca juridica para os
possuidores de imdveis que ndo tém a propriedade plena, ou seja, areas
nao passiveis de registro imobiliario, situadas em um limbo legal e que,
em sua maior parte, s6 podem ser regularizadas recorrendo-se a justica
(Fernandes; Reydon, 2017).

Os dados coletados pelo Censo Agropecuario, realizado pelo Institu-
to Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) no ano de 2006, confirmam
que, passados 20 anos, a concentracdo fundiaria de imoveis rurais acima
de mil hectares manteve-se praticamente inalterada (IBGE, 2012). Essa pe-
quena parcela de proprietarios possui somente 0,91% dos imdveis produti-
VoS, mas concentra mais de 43% de toda a area. Por outro lado, os imdveis
rurais com menos de dez hectares representam mais de 47% do total de
propriedades, mas possuem somente 2,7% da area (Gomes et al., 2014).

Esses grupos de pequenos produtores rurais, por ndo possuirem o
titulo da terra emitida pelo Governo ou ndo terem suas propriedades re-
gistradas em cartorio, ficam impossibilitados, em alguns casos de aces-
sar linhas de créditos disponibilizadas pelo Governo ou por instituicdes
bancarias, impactando diretamente na geracdo de renda da familia e,
consequentemente, inviabilizando sua permanéncia no campo (Rocha
Junior; Cassuce; Cirino, 2017).

As razdes por ndo ocorrer o registro dos imodveis sdo decorrentes de
diversas causas, tais como: a) aquisicdo do imdvel sem a efetivacéo do re-
gistro da escritura publica de compra e venda; b) transmiss&o de direitos
hereditarios de imodvel rural antes da conclusdo do inventério, perdendo
sua cadeia sucessoria; ¢) sucessivas vendas de posse, o que inviabiliza o
registro posterior; d) venda de areas abaixo da fragdo minima de parcela-
mento; e) existéncia de Titulo de Dominio emitido pelo Instituto Nacional
de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra) ou pelos estados.

A estrutura cartorial estabelecida pelo direito civil instituiu uma di-
cotomia em sua estrutura fundiaria: ao mesmo tempo em gerou direi-
tos sobre a propriedade com escrituras a justo titulo, documentacéo de
transmissdo do bem imovel, matriculas etc. — onde se define quem é
dono — também criou-se inseguranca juridica para aqueles que nao tém
os imdveis rurais registrados (Guedes; Reydon, 2012), devido, principal-
mente, aos custos advocaticios e cartoriais (FAO/SEAD, 2017).
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Com essa preocupacdo, o estado do Parana tem realizado acdes de re-
gularizacdo fundiaria, por iniciativas diretas para identificar e titular as ter-
ras devolutas' estaduais, coordenadas e executadas pelo Instituto de Terras
e Cartografia e Geociéncias do Parana (ITCG), por meio da implantacdo
do Programa de Desenvolvimento Econdmico e Territorial — PRO-RURAL
(Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econdémico e Social, 2017).

Desta forma, o presente capitulo tem como objetivo apresentar um
fluxo alternativo, continuo e menos restritivo para o processo de regula-
rizagao fundidria destinado aos agricultores familiares do Vale do Ribeira,
no estado do Parana, partindo do pressuposto de uma participacéo efe-
tiva das Unidades Municipais de Cadastro (UMCs) do Incra no programa,
tendo como recorte temporal os anos de 2010 a 2017.

2 AIMPORTANCIA DA REGULARIZACAO FUNDIARIA NO BRASIL

A historia fundiaria brasileira € marcada por uma concentracao de
terras em razdo do tipo de apropriacdo da propriedade. O que possibilita
uma ocupacao por particulares de terras publicas sem critérios, especial-
mente sobre dreas consideradas devolutas que n&do foram devidamente
mapeadas e registradas como patrimonio publico (Silva, 2008).

Essa ocupacédo desordenada ao longo do tempo no Brasil criou di-
versos problemas: “[...] de titularidade da propriedade rural e a aversdo
e resisténcia as reformas efetivas nas instituicdes por elas responsaveis
revelam amplos e fortes interesses econdmico-sociais que bloquearam a
mudanca institucional” (Guedes; Reydon, 2012, p. 538).

Esse cenario gerou uma elevada presséo no centro do governo para
levar a efeito a regulariza¢do fundiaria, essencialmente na Amazénia Le-
gal, em raz&o dos diversos conflitos em decorréncia da expanséo agrico-
la que se iniciou no ano de 2002 (Sauer; Leite, 2012).

Para Dias (2006), os estados participam da regularizacdo mediante
dois meios: (1) quando existe uma politica fundiaria efetiva, com acdes
voltadas a identificacdo das terras devolutas e a gestédo do territério
de sua competéncia, permitindo a transferéncia do uso do imoével; e (2)
quando mantém um programa passivo, onde o estado trabalha para

1Entende-se por terras devolutas “[...] todas aquelas que, pertencendo ao dominio publi-
co de qualquer das entidades estatais, ndo se acham utilizadas pelo poder publico, nem
destinadas a fins administrativos especificos” (Meirelles, 2013, p. 455). Sdo bens publicos
patrimoniais ainda néo utilizados pelos respectivos dominios. A descricdo dada pela Lei n°®
601, de 1850, define as terras devolutas como: “As que ndo estdo incorporadas ao patrimo-
nio publico, como proprios, ou aplicadas ao uso publico, nem constituem objeto de dominio
ou posse particular, manifestada em cultura efetiva e morada habitual” (Brasil, 1850).



identificar apenas os ocupantes das terras devolutas estaduais por via
administrativa ou judicial.

Assim, para que a regularizacdo fundiaria esteja na agenda de acdes
do governo, dependera da conjuntura politica e econémica do momento,
com forte mobilizacdo dos agricultores e da sociedade civil organizada,
que exijam a emissdo do titulo da terra e sua regularizacéo, em razédo das
dificuldades de acesso ao crédito rural (Instituto Paranaense de Desen-
volvimento Econémico e Social, 2017).

2.1 APROPRIEDADE E A POSSE DA TERRA

Segundo Barroso e Passamani (2017), a propriedade, ao longo do
tempo, sempre foi objeto de conflitos e disputas em razdo do aspecto
econdmico que lhe é atribuido; nem mesmo o titulo de dominio foi capaz
de manter a estabilidade entre as relagdes sociojuridicas entre particula-
res e Estado.

O Cdédigo Civil, instituido pela Lei n°10.406, de 10 de janeiro de 2002,
em seus artigos 1.196 e 1197, define a posse também baseada na acédo
sobre a coisa, mas da ao legitimo proprietario o direito ao contraditério:

Art. 1196. Considera-se possuidor todo aquele que tem de fato o exercicio,
pleno ou néo, de algum dos poderes inerentes a propriedade;

Art. 1.197. A posse direta, de pessoa que tem a coisa em seu poder, tempo-
rariamente, em virtude de direito pessoal, ou real, ndo anula a indireta, de
quem aquela foi havida, podendo o possuidor direto defender a sua posse
contra o indireto (Brasil, 2002).

O exemplo mais comum recai sobre a posse de terras publicas, que
se intensificou apos o fim da distribuicdo de terras por sesmarias, a partir
de 1822, com tentativa de resolucao pela Lei de Terras n° 601 de 1850.

A definicdo de posse para Gomes (2001, p. 19), € “[...] um direito exer-
cido tal como o direito de propriedade, ou qualquer outro direito real”. E,
para Farias e Rosenvald (2010) a posse ocorre a partir da situacédo fatica
sobre a coisa, mesmo sendo contraria a vontade do proprietario, ficando
clara a diferenca entre posse e propriedade.

Ao mesmo tempo em que o posseiro pode exercer direitos sobre a
terra ndo ocupada anteriormente, o proprietario de direito e de fato, mes-
mo ndo ocupando a terra, pode apresentar razdes para ndo reconhecer
o direito daquele que ocupa sua propriedade. Importante destacar que
essa definicdo cabe tanto aos imdveis publicos quanto aos particulares.

Os problemas decorrentes da falta de regularidade dos imdveis ru-
rais particulares nos cartérios, muitas vezes, acabam sendo resolvidos por
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sentencas judiciais ou extrajudiciais no proprio cartoério, pela inoperancia
dos poderes executivos estaduais ou federal. A sequéncia entre a emis-
s&o do titulo e o registro leva a seguranca juridica do imoével rural; quando
ndo segue o fluxo do nédo registro, os documentos gerados passam a re-
presentar inseguranca juridica, ndo sendo passiveis de registro no Carto-
rio de Registro de Imoveis, conforme apresentado no Fluxograma 1.

Fluxograma 1- DINAMICA CARTORIAL PARA REGISTRO DE UM
IMOVEL RURAL

Titulo ou escritura
de compra e venda

Passivel de
registro

Transferéncia em
cartério de notas/
compra e venda

Propriedade que foi
objeto de inventario

Cartorio de registro
de imdveis

Transferéncia da
posse no cartoério de
titulos

Venda de areas
pelos herdeiros

Exame
de titulos

Transferéncia da
posse no cartoério de
titulos

Venda de areas
pelos herdeiros

Gera numero
de matricula

Né&o passiveis
de registro

N&o passiveis

: Regi
de registro egistro

Requer
Usurcapido

Requer titulagéo
do estado

Entrega do titulo/
certidao

Fonte: Autoria propria.



O ciclo dos imoveis titulados pelo Estado, ou dos outros documen-
tos passiveis de registro imobiliario, perde o vinculo com a proprieda-
de plena caso ndo sejam levados a cabo no periodo e de acordo com as
condic8es estabelecidas.

As instancias legais para validar e reconhecer esses documentos
foram dadas aos cartoérios, que tém atribuicdes diretamente ligadas a
questdo legal e a transferéncia de titularidade de imoveis.

Na sequéncia juridica para a garantia da propriedade, deve-se la-
vrar a escritura publica para formalizar a compra e venda de qualquer
titulo de um imovel, o que deve ser levado ao Cartério de Registro de
Imoveis para produzir o efeito da propriedade plena.

2.2 A REGULARIZACAO FUNDIARIA PELO INSTITUTO DA
USUCAPIAO

Em se tratando da regularizacdo fundiaria das terras particulares,
recorre-se a via judicial pela acédo de usucapido, que é a forma de aqui-
sicdo do dominio da propriedade pelo exercicio ininterrupto da posse
de um imovel. A lei estabelece requisitos rigorosos para que o posseiro
adquira o titulo de propriedade pelo instrumento da usucapido, em ra-
zao de esta ser a forma de aquisicdo origindria da propriedade, em que
ndo ha transmissao do direito a partir de um proprietario anterior, mas
o surgimento de um novo dominio. A lei estabelece requisitos rigorosos
para que o posseiro adquira o titulo de propriedade pelo instrumento
da usucapido, em razdo da origem aquisitiva ndo existir o proprietario
anterior. Ou seja, vemos outra modalidade de regularizacdo fundiaria
que estabelece o titulo de propriedade a quem mantém a posse sobre
uma area de terras (Sarmento, 2013).

Do requisito do que dispde a posse como caracteristica da usu-
capido, considera-se que o proprietario tenha abandonado sua pro-
priedade e aquele usucapiente — que deseja assumir essa propriedade

— ndo pode encontrar disputa ou litigios por terceiros, principalmente
pelo proprietario. Assim, a posse deve estar protegida destes eventos
durante o periodo de ocupacao exigido em lei, sob pena de perder o
seu efeito (Boechat, 2015).

A modalidade de usucapido destacada nesta pesquisa é a Usuca-
pido Especial Rural, pois € o tipo de regularizacdo que vem sendo exe-
cutada pelo estado do Parana com apoio da Justica Estadual.

A acdo de Usucapido Especial Rural foi estabelecida pelo Art. 191
da Carta Magna de 1988 e pelo Art. 1.239 do Codigo Civil, segundo os
quais o detentor deve estar na posse cumprindo os seguintes requisitos:
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a) posse ininterrupta, sem oposicédo e com intencéo de obter o dominio
do imdvel — pelo prazo de 5 (cinco) anos; b) imovel rural de no maximo
50 hectares; c) exploracdo do imovel para sustento da familia, servindo
de moradia ao possuidor; e d) ndo ser o possuidor proprietario de outro
imovel, rural ou urbano (Brasil, [2016]; Brasil 2002). Esta modalidade é
exclusiva para imoveis rurais, tendo carater proprio da Reforma Agraria
devido a dispensa de uma anélise detalhada da ac&o (Boechat, 2015).

2.2.1 A REGULARIZACAO FUNDIARIA VIA USUCAPIAO NO
ESTADO DO PARANA

Em 2011, o estado do Parana implantou uma acéo inédita de Usu-
capido Coletivo Rural, no ano de 2011, segundo o ITCG, para regularizar
as terras em condicdo de posse através do programa Minha Terra Pa-
rand, justificando-a pela inclusdo social, com selegéo de localidades
elaborada pelo indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Esse proces-
so representou um importante avanco na regularizacédo de proprieda-
des sem titulacdo, sejam de terras devolutas (publicas) ou particulares
(usucapido) (Instituto de Terras, Cartografia e Geociéncias, 2019).

Foi estabelecida uma meta para regularizacdo de 4.000 imoveis
rurais, a ser realizada através de agdes de usucapido, estimando-se um
custo total aproximado de 11 milhdes de reais para essa acéo especifi-
ca. A previsado de recursos é constituida de investimentos e despesas
de execucdo do ITCG e da Defensoria Publica do Parana (23%), servicos
de agrimensura (41%) e custos cartoriais e judiciais (36%). Os custos da
titulacdo, que seriam pagos pelos beneficiarios, serdo integralmente
cobertos pelo programa (Parang, 2014).

Apresenta-se nesse processo a necessidade de enfrentamento de
uma realidade que exige do Governo uma ac¢do ampliada de regulari-
zacéo fundidria, que engloba dois tipos de irregularidades: uma sobre
as areas de posse € a outra sobre as terras devolutas. Em relacéo a pri-
meira opcédo, as terras de particulares, o Estado encontrou dificuldade
inicial, por ndo dispor de regulamento legal para tratar do tema (Institu-
to Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social, 2017).

2.3 A DIFICULDADE DE ACESSO AO CREDITO RURAL DA
AGRICULTURA FAMILIAR

O crédito rural é uma espécie de fomento que auxilia os produto-
res rurais em qualquer atividade, desde custear a producao ou realizar
investimentos, até a comercializacdo da producéo.



O financiamento agricola teve seus critérios estabelecidos pela
Lei n° 4.595/1964, que criou o Sistema Nacional de Crédito Rural,
com normas de aplicacdo aprovadas pelo Conselho Monetario Na-
cional (CMN) e com suas diretrizes elaboradas pelo Banco Central e
publicadas no Manual de Crédito Rural (MCR) (Brasil, 1964a).

A percepcdo dos que acessam o crédito, segundo Abramovay
(1998 apud Rocha Junior; Cassuce; Cirino, 2017), € de que ele cons-
titui uma forma de superacdo dos desafios da agricultura familiar,
fundamentando-se na hipdtese de que had uma potencialidade de
geracédo de renda no meio rural brasileiro que a sociedade ndo con-
segue enxergar e, ainda, na perspectiva de que, ao acessar o crédito,
os agricultores familiares ficardo livres da dependéncia dos meios
clientelistas a que estdo ligados, possibilitando a sua insergcdo em
mercados competitivos.

Para Rocha Junior, Cassuce e Cirino (2017), aqueles que pos-
suem o titulo de propriedade sobre o imdével aumentam em aproxi-
madamente 1,8 vez a possibilidade de acesso ao Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), o que é consis-
tente com estudos realizados por Alston, Libecap e Schneider (1996),
que apontam maior seguranca juridica e tranquilidade para as insti-
tuicdes financeiras. Observa-se que, mesmo o Pronaf quando con-
tratado por ndo proprietarios do empreendimento — como posseiros
ou arrendatarios —, reconhece-os como titulares do financiamento, o
que representa fator favoravel ao uso do crédito rural.

Devido a falta de documentacado relacionada a propriedade
plena do imdvel rural, ocasionam-se varias dificuldades de acesso
a linhas de crédito agricola para os peguenos agricultores e possei-
ros (Rocha Junior; Cassuce; Cirino, 2017), o que poderia alavancar
a producdo das pequenas propriedades, com geracdo de renda e
promocao do desenvolvimento regional (Belik, 2000 apud Aquino;
Teixeira, 2005).

A garantia de propriedade esta ligada diretamente ao acesso ao
crédito, conforme descreve Andrade e Pero (2011, p. 36): “A forma-
lizacdo do direito de propriedade diminui a restricdo ao crédito ao
proporcionar garantia para empréstimos”. Isso leva a crer que a do-
cumentacdo que garanta a propriedade tem um peso muito grande
na hora da solicitacao do crédito agricola.
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Com o advento da Lei n° 5.868, de 12 de dezembro de 1972, foi ins-
tituido o Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR), que teve como
finalidade primordial a integracdo e sistematizacdo da coleta, pesqui-
sa e tratamento de dados e informacdes sobre o uso e posse da terra,
sendo estruturado pelo Cadastro de Imoveis Rurais, pelo Cadastro de
Proprietarios de Imoveis Rurais, pelo Cadastro de Arrendatarios e Par-
ceiros e pelo Cadastro de Terras Publicas (Brasil, 1972).

O cadastro rural brasileiro é centralizado e administrado pelo go-
verno federal e estruturado pelo Incra, que o gerencia nos termos do
artigo 3° do Decreto n° 72.106, de 18 de abril de 1973. Ele realiza a pro-
mocao do ordenamento da estrutura fundidria nacional e desenvolve
trabalhos que abrangem estudos para o zoneamento do pais em regi-
6es homogéneas, com foco nas questdes socioecondmicas e nas ca-
racteristicas da estrutura agréaria (Brasil, 1973).

No momento da atualizacdo cadastral — que pode ser feita em
uma Sala da Cidadania do Incra, na UMC ou por meio de sitio eletréni-
co da Instituicdo —, o proprietario/posseiro obtera o Certificado de Ca-
dastro de Imoével Rural (CCIR), que |lhe permitira desmembrar, remem-
brar, hipotecar, vender ou prometer em venda o imaével rural, bem como
homologar a partilha amigavel ou judicial “sucessdo causa mortis”, de
acordo com a Lei n° 4.947, de 6 de abril de 1966 (Brasil, 1966). No en-
tanto, esse certificado ndo gera direitos possessorios e condicdes de
comprovar dominio sobre o imovel.

Todos os proprietarios, titulares do dominio Util ou possuidores a
qualquer titulo de imdvel rural, deverdo, de acordo com a Lei n°® 5.868,
de 12 de dezembro de 1972, realizar seu cadastro no SNCR (Brasil, 1972).

O numero de UMCs no Brasil, conforme o Gréfico 1, traz trés cons-
tatacbes em relacdo a execucédo do trabalho para manutencéo do ca-
dastrorural. A primeiradiz respeito ao numero de UMCs instaladas, que
sdo como um complemento das atividades realizadas pelos servidores
do Incra que atuam no cadastro das Superintendéncias, resultando na
agilidade da recepcédo e analise das declaracbes para emisséo do CCIR
com éreas até 15 Mddulos Fiscais (MF).



Grafico 1- PROPORCAO DE UMCS EM RELACAO AO NUMERO DE SUPERINTENDENCIAS DO INCRA

I Numero de Municipios por Superintendéncia

B Quantidade de UMC's instaladas
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O segundo aspecto a destacar é a capilaridade dos servicos de
competéncia do Incra no interior das Unidades da Federacéo, o que
tem gerado um efeito positivo e uma resposta mais rapida para as de-
mandas relacionadas ao cadastro rural. E o terceiro, quanto aos esta-
dos do norte do Brasil, proporcionalmente, possuem algumas UMCs e
em guatro casos ndo tém nenhuma. Isso pode ser explicado pelo alto
numero de posses em terras devolutas da Unido.

3 METODOLOGIA DE PESQUISA

Este estudo foi realizado pelo método exploratério de artigos e
periodicos, livros, legislacdo e portais governamentais, que permiti-
ram apresentar dados para reforcar o objetivo da pesquisa de campo
em um estudo de caso. Segundo Gil (2002), o método de pesquisa em
documentos tem uma funcéo especial devido a possibilidade de mui-
tos dados e informacdes ainda ndo terem recebido um tratamento de
analise, sendo até reelaborados conforme a linha de pesquisa.

Os procedimentos empregados para o desenvolvimento da pes-
quisa foram divididos em trés etapas. A primeira foi obtida por in-
formacdes secundarias, aplicada em leitura de artigos e periodicos,
livros, legislacéo, sites que descreveram os conceitos e procedimen-
tos que foram abordados, tanto na questdo histérica quanto na po-
litica fundiaria institucional do pais ao longo da historia, o que, em
certa medida, contribuiu na analise dos resultados. Trazem também
dados qualitativos sobre a percepcdo dos agentes publicos sobre
as acoes de regularizacao fundiaria, usucapido e agricultura familiar,
que subsidiaram as discussdes e resultados.

Foram aplicados, junto aos agentes publicos promotores e exe-
cutores do programa de regularizagdo fundiaria, — a qual destaca-
mos a Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica (EMATER), a Se-
cretaria da Agricultura e do Abastecimento (SEAB), o Instituto de
Terras, Geografia e Geociéncias (ITCG), a Promotoria Publica e os
Colegiados Territoriais —, cinco questionarios, sendo um agente pu-
blico respondente por 6rgdo, com o objetivo de buscar o contexto
das acles e relacbes entre 6rgéos e a opinido sobre a participacéo
das UMCs no processo de regularizacéo fundiaria nos municipios do
Vale do Ribeira-PR.

Levantou-se também informacdes junto aos agentes publicos
dos municipios do Vale do Ribeira-PR, a saber: Adriandpolis, Doutor
Ulysses, Itaperucu, Bocaiuva do Sul, Tunas do Parana, Rio Branco do
Sul e Cerro Azul, para identificar qual a percepcédo desses servidores
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municipais, responsaveis pela UMC (quando o municipio ndo tinha
uma UMC, foi entrevistado um servidor ligado a area da agricultura),
sobre o processo de regularizacdo fundiaria, sendo um respondente
por municipio, com total de sete questionarios respondidos.

Para organizar os dados e as informacdes coletadas, agrupou-

-se as perguntas em temas para subsidiar a analise.

O periodo compreendido para levantamento dos dados ficou es-
tabelecido entre os anos de 2010 e 2017. Essas informacdes estdo
relacionadas ao inicio do PRO-RURAL. Serdo consideradas, ainda,
as acdes em conjunto com o ITCG para a regularizacdo fundiaria no
estado do Parana.

Apods essa etapa, a metodologia de pesquisa assume uma forma
aplicada chamada de “estudo de caso”, amplamente utilizada nas ci-
éncias sociais aplicadas. Conforme aponta Gil (2002, p. 41): “Embora
o planejamento da pesquisa exploratoria seja bastante flexivel, na
maioria dos casos assume a forma de pesquisa bibliografica ou de
estudo de caso”.

As razbes que justificam a escolha do Vale do Ribeira-PR, con-
forme visto no Mapa 1, deram-se: a) em decorréncia do baixo IDH e
dos dados do IBGE de 2010; b) por ser uma regido coberta por varios
programas e politicas publicas para o desenvolvimento; c) por estar
na regido metropolitana de Curitiba; e d) por apresentar um nume-
ro consideravel de imodveis rurais com documentacao de posse por
simples ocupacéo, criando uma insegurancga juridica no direito a pro-
priedade e dificuldades no acesso a financiamentos.



Mapa 1- LOCALIZACAO DO VALE DO RIBEIRA EM RELACAO A
REGIAO METROPOLITANA DE CURITIBA
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Fonte: Adaptado de Instituto Agua e Terra (2017).

A realidade socioeconémica da regido do Vale do Ribeira é reco-
nhecida como socialmente critica e com forte dependéncia de recursos
publicos, mesmo proximo da regido com maior dimensao econdmica do
estado, que tem o seu municipio mais rico, ndo consegue distribuir os
recursos necessarios para o desenvolvimento dos municipios com os
piores IDHs do estado do Parana.

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS
A fim de encontrar respostas para as questdes norteadoras da

pesquisa, foram realizadas analises que permitiram identificar como
as UMCs podem participar do processo de regularizacdo fundiaria e
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se colocarem como uma alternativa para um fluxo processual menos
restritivo, a ser proposto, visando agilidade e acessibilidade para a re-
gularizacdo fundidria dos agricultores posseiros do Vale do Ribeira-PR.

Para isso, foram aplicados questiondrios junto aos agentes pu-
blicos promotores e executores da regularizacdo fundiaria no Parana
que atuam na regido, com perguntas agrupadas em assuntos para
atingir os objetivos da pesquisa: a) averiguar se os agentes publicos
utilizam informac¢des do Cadastro na formulacdo dos programas de
regularizacdo fundiaria; b) averiguar como as Unidades Municipais de
Cadastro Rural (UMCRs) podem apoiar o processo de regularizagéo
fundiaria; c) identificar a relacdo entre os agentes publicos no pro-
cesso de regularizacdo fundiaria; d) identificar quando e onde séo
abertos os processos de regularizacdo fundiaria; e) identificar quais
sd0 os principais entraves na execucao do Programa de Regulariza-
cdo Fundiaria; e f) identificar aindicagcdo de melhorias no processo de
regularizacdo fundiaria.

Aliado aos agentes publicos municipais que atuam diretamente
na area das Secretarias de Agricultura ou na UMC, agrupou-se as per-
guntas nos seguintes temas: a) analisar a percepcao dos agentes pu-
blicos locais sobre o processo de regularizacédo fundidria em execucéo
no municipio; b) averiguar se os programas de regularizacdo fundiaria
tém a devida divulgacéo e esclarecimento junto aos posseiros dos mu-
nicipios; e c) identificar se as prefeituras e UMCs podem contribuir de
forma mais efetiva no processo de regularizacédo fundiaria nos munici-
pios pesquisados.

Apresentam-se inicialmente os resultados do primeiro grupo, re-
ferente aos questionarios aplicados aos agentes publicos formulado-
res e executores do programa PRO-RURAL, com os resultados da per-
cepcdo sobre a participacdo das unidades municipais de cadastro no
processo de regularizacdo, bem como aidentificacdo dos gargalos que
podem estar impactando o programa e as sugestdes apontadas para
melhoria dos resultados.

Para 60% dos respondentes, os dados do cadastro foram utiliza-
dos para elaborar o programa do PRO-RURAL, mas para 40% eles s&o
desconhecidos. Para conhecer a percepcédo sobre a atuacdo das UMCs
nas prefeituras, 80% responderam desconhecer, e apenas 20% conhe-
ciam o trabalho. Por outro lado, 29% responderam que essas unidades
podem auxiliar na orientacdo sobre a documentacao, 43% na recepcéo
dos requerimentos, 14% responderam que podem auxiliar na digitaliza-
cdo e envio dos processos de regularizacdo fundiaria aos 6rgaos res-
ponsaveis, e 14% ndo souberam responder.



A participacdo das UMCs é pertinente devido a relacédo e proximi-
dade do agricultor com o funcionério da prefeitura, que muitas vezes
também trabalha com a emissdo da nota do produtor, com a emisséo de
documentacéo pessoal e com outros servicos ligados aos agricultores.

Sobre a relacdo dos agentes publicos da questdo fundiaria na for-
mulacdo dos programas de regularizacdo do municipio, 80% dos res-
pondentes disseram que todos participam e 20% disseram gue nem
todos participam. Importante destacar que a forma como € realizada
a divulgacdo do programa entra nesse contexto, para se averiguar a
participacao das prefeituras, ITCG, EMATER e sindicatos, atuando nas
audiéncias publicas.

No que se refere a abertura dos processos de regularizacdo, 60%
responderam que, a qualgquer momento, o posseiro pode solicitar a regu-
larizacdo, e os outros 40% responderam que o posseiro ndo pode solicitar
a abertura do processo quando desejar. E quanto ao local para fazer essa
solicitacdo, 43% responderam ser no ITCG, 29% na Defensoria Publica,
14% no Conselho Municipal, e outros 14% responderam ser na prefeitura.

Embora estas informacdes sejam de fato a realidade, normal-
mente o que se vé na pratica € o inicio dos cadastros realizado apos
a definicdo das demandas, seguido da recepcgado de documentos dos
agricultores, do georreferenciamento dos imdveis e o ajuizamento das
acdes de usucapido feito pela Defensoria Publica, que tem uma equipe
reduzida junto ao Tribunal de Justica do Parana, quando reunidos to-
dos os documentos para o ajuizamento das acdes, evidenciando uma
acdo pontual do programa.

O ITCG, por sua vez, ndo possui escritérios de atendimento nos mu-
nicipios, tendo apenas a sede na Capital € um pequeno numero de servi-
dores, diante de uma grande demanda, tanto na regularizacéo das terras
devolutas quanto das terras de particulares com documentacéo precaria.

Em relacdo aos principais entraves apontados pelos agentes pu-
blicos, que podiam indicar mais de um problema, 25% estéo na falta de
recursos, 25% responderam que séo a falta de servidores, 8% disseram
que a dificuldade esté na execucdo do programa, 8% apontaram ser a di-
ficuldade com georreferenciamento e 34% apontaram o Poder Judiciério.

As aces via Judiciario tém causado uma demora para aqueles que
esperam a regularizacdo de suas terras ha varios anos, alguns até déca-
das. Essa conjuncéo de forcas via Judiciario tem trabalhado no atendi-
mento das leis; no entanto, observa-se uma morosidade na resposta nos
resultados do programa, aparecendo como um dos principais entraves.

Por outro lado, como ja foi discutido, a usucapido extraordinaria,
aquela feita via Cartoério de Registro de Imodveis, pode trazer celeridade
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a regularizacdo devido a simplificacdo dos procedimentos das acles
usucapido judicial, até entdo considerada como o mais dificultoso pro-
cedimento especial dentro do processo judicial descrito pelo antigo
Codigo de Processo Civil (Corréa; Menezes, 2016).

As sugestdes apontadas como melhorias ao programa s&o as se-
guintes: 16% apontam que deve haver a institucionalizagdo do programa,
15% responderam que deve haver aumento da capacidade da Defensoria,
15% das respostas apontam para a criacdo de uma vara especializada na
justica do estado do Parang, outros 15% das respostas apontam para a
necessidade de servidores mais qualificados, 8% apontam ser necessa-
rio mais recursos para melhorar o programa, realizar o trabalho em mais
municipios e para a participacdo da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), e 15% apontaram a simplificacédo do processo.

Mas, para implementar as sugestdes dadas nos itens a) e b), ava-
lia-se que elas dependem de acordos entre a OAB, a Defensoria e o Tri-
bunal de Justica com o governo do estado do Parana, que € o principal
responsavel pelo programa PRO-RURAL. Isso pode ser celebrado por
acordo de cooperacédo técnica, o qual depende de poucos ou quase ne-
nhum recurso financeiro e poderia, segundo os agentes publicos, re-
sultar em mais celeridade ao processo.

Os resultados indicam que o grupo de agentes publicos que esta
envolvido diretamente na execucdo do programa e vivencia as ativida-
des desenvolvidas em campo tem perspectivas diferentes sobre quais
gargalos devem ser superados e sugere uma estruturacdo melhor das
acoes e das instituicdes envolvidas no programa.

Para o segundo grupo, o dos agentes publicos municipais, temos
as seguintes respostas sobre a percepcao em relacdo ao processo de
regularizacdo fundiaria em execucdo no municipio: averiguou-se que
57% das prefeituras participam de alguma forma do processo e 0s ou-
tros 43% disseram que nao participam do programa e do processo de
regularizacdo em andamento no municipio.

Fica claro que certos programas, quando implementados sem a
devida participacdo daqueles que vao auxilia-lo ou promové-lo, podem
levar a certos entraves na sua execucdo, devido a falta de articulacao
prévia com aqueles que conhecem os problemas de perto.

Diante disso, percebe-se que as acdes do programa foram elabo-
radas sem considerar os aspectos de recursos disponiveis que as pre-
feituras poderiam oferecer, além de apenas prestarem informacdes e
cooperarem na mobilizacdo dos agricultores.

Em relacdo as melhorias apontadas pelos agentes publicos munici-
pais, com opcéo de apontar mais de uma sugestéo, 64% das respostas



indicam a simplificac&o das leis e dos processos, 29% indicam melhoria
dos programas e 7% indicam a diminuicdo do tempo de espera.

No quesito divulgacdo dos programas junto aos agricultores, 57%
dos agentes responderam que ndo se tem atingido todos os agriculto-
res do municipio, e 43% dos agentes disseram que o programa & divul-
gado para todos os agricultores do municipio.

Os agentes acrescentaram a necessidade de uma melhor divul-
gacado do programa, pois provavelmente ndo se sentem seguros para
prestar esclarecimentos por ndo terem sido capacitados para auxiliar
nas acoes de regularizacdo, o que pode resultar em economia para o
programa com mais agentes publicos locais treinados.

Por fim, o fato primordial para confirmar o pressuposto da partici-
pacao das UMCs no programa: averiguou-se que 71% dos responden-
tes entendem que a contribuicdo da unidade cadastradora do Incra no
processo de regularizacdo pode ser maior e mais efetiva, e outros 29%
ndo souberam responder, pois ndo havia uma UMC em seu municipio.

Assim, uma parceria entre o Estado e seus programas de regulariza-
¢éo, Incra e os municipios pode representar o que Reydon e Felicio (2017,
p. 15) consideram como um processo de governanca fundiaria, que tem
a capacidade “[...] instrumental/institucional da gestdo das politicas de
posse e uso da terra”, estendendo sua atuagdo a uma atuacao participa-
tiva na tomada de decisdes que vinculariam todas as ferramentas dispo-
niveis na busca do que seja sustentavel econémica e ambientalmente.

Também, como pode ser visto nos dados publicados pelo gover-
no do estado do Parana, o programa PRO-RURAL ajuizou, por meio da
Defensoria Publica, acdes envolvendo 2.702 familias de agricultores
familiares, o que representa 45% do total das 6.000 familias previstas
até o final da execucdo. O ITCG ja realizou o trabalho de georreferen-
ciamento de 6.907 propriedades, com producédo de planta e memorial
descritivo, representando uma execucéo fisica de 86,3% da meta pre-
vista (Parana, 2017; Parana, 2018).

No entanto, ao analisar o Projeto Multissetorial Componente -
Regularizacdo Fundiaria e as etapas do processo de regularizacao,
conforme sera mostrado no Fluxograma 2, elaborado pelo governo
do estado do Parana para atender esta demanda, verificou-se que a
metodologia definida por critérios de excluséo criou obstaculos para o
desenvolvimento de um programa que seja amplo e includente, tanto
nos aspectos sociais quanto nos econdmicos, resultando em fatores
limitantes para o alcance da politica publica de regularizacéo fundiaria.

As competéncias dentro do programa de regularizacdo em ter-
ras particulares, destacam-se pelas atribuicdes do Quadro 1, no qual a
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EMATER é aresponsavel por identificar as demandas de regularizacdo
nos municipios beneficidrios do programa, em seguida apresentando
aos Colegiados Territoriais, que fazem a analise, selecédo e priorizacdo
das demandas. Por sua vez, a SEAB faz uma priorizagdo em nivel esta-
dual conforme a disponibilidade orcamentaria; apds isso, encaminha
os pleitos para o ITCG, que faz uma analise técnica para elaboracao de
relatorio técnico a fim de subsidiar o ajuizamento das acdes de usuca-
pido realizadas pela Defensoria Publica, que, por sua vez, ajuiza essas
acoes e faz 0 acompanhamento junto ao Judiciario.

Quadro 1- ETAPAS PARA REGULARIZACAO FUNDIARIA NO
PROGRAMA PRO-RURAL

Etapas Acoes do processo para regularizacao fundiaria

1 Divulgacao do Programa

5 Elaboracado e io_Ie’ntlificagéo da c_:lemanda nos
municipios e territorios

3 Elaboracéo e aprovacédo da lista de demandas estaduais

4 Realizac&o de audiéncias publicas

5 Levantamento ocupacional e andlise da documentacao

6 Georreferenciamento dos imoéveis para producéo de

planta e memorial descritivo

Organizacdo das pecas técnicas para

7 e ~
ajuizamento das acdes
8 Ajuizamento e acompanhamento das a¢des
0 Entrega dos documentos de propriedade dos imoveis

aos beneficiarios

Fonte: Parana (2014).

Os resultados demonstram que é necessario um trabalho de cor-
recdo das acles, com vistas a encontrar outras formas de melhorar os
resultados e diminuir o tempo de espera dos agricultores pelos docu-
mentos de suas terras. A gestdo do programa deve reavaliar os méto-
dos e instrumentos para encontrar processos que déem mais celerida-
de ao programa de regularizacdo no estado.



Todas as etapas, conforme descritas anteriormente, desde o inicio com a divulgacéo até a regularizacdo dos imoveis, podem ser vistas no Fluxograma 2.

Fluxograma 2 - FLUXO SIMPLIFICADO DO PROGRAMA PRO-RURAL

Identificacao e selegéo Execucdo dos trabalhos
das demandas de regularizacao
Etapa1l Etapa 2

Elaboracéo e Analise técnica
identificacao aprovacdo das Audiéncias do levantamento
das demandas listas de publicas ocupacional
nos municipios demandas

Ampla
divulgagéao do
programa

Ajuizamento das
Entrega do acbesde
documento de usucapido pela
regularizagao Defensoria Publica
no Judiciario

Identificacédo e

Organizaca
documentacéo
para ajuizamento

momorial
das acoes

descritivo

Fonte: Adaptado de Parana (2014).

A fase de ajuizamento e os resultados esperados destas agdes, conforme a fase dois do programa, tém apresentado maior impacto no atraso da
regularizacdo fundiaria planejada. Havia uma previsao inicial, segundo planejamento do programa, para o trdmite entre a divulgacédo da acéo e a entrega
dos documentos ocorrer em 12 meses. No entanto, segundo dados do ITCG, desde o ano de 2013 até o momento, foram ajuizadas apenas 156 agbes de
usucapido na Justica do Parana, conforme pode ser visto na Tabela 1.
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Tabela1- RESULTADO DA REGULARIZACAO FUNDIARIA EM TERRAS PARTICULARES DO PROGRAMA PRO-RURAL

BENEFICIADOS (2)
. o = BENEFICIADOS
‘ FAMILIAS IMOVEIS COM ACOES
R 1 CIE A e CADASTRADAS GEORREFERENCIADOS  DE USUCAPIAO cg;"oii';ﬂﬁgs
AJUIZADAS
2013 CERRO AZUL 248 342
2013 DOUTOR ULYSSES 253 334
3 2013 ITAPERUCU 63 85 121 8
PRO-RURAL
2013 RIO BRANCO DO SUL 58 36 35
2013 BOCAIUVA DO SUL 184 200
TOTAL 806 997 156 8
Fonte: Instituto de Terras, Cartografia e Geociéncias (2019).
Nota:

(1) Ano de referéncia leva em conta o inicio do cadastramento.
(2) A Defensoria Publica considera como autores da acdo o casal, razdo pela qual, o numero € maior de beneficiados (que inclui marido e esposa).

Os dados, sobre a regularizacado fundiaria em terras particulares no Vale do Ribeira-PR, apresentam bons resultados no cadastro de 806 familias
e no georreferenciamento dos imoéveis, tendo em vista o numero de 1.234 posses cadastradas no SNCR. No entanto, desde o inicio dos trabalhos até o
momento, apenas oito sentencas foram proferidas em favor dessas familias.

Esses resultados reforcam que os principais entraves do programa se encontram no ajuizamento das acdes e nas decisdes que se prolongam ao
longo dos anos dentro das varas judiciais.

Tendo em vista a etapa judicial, considerada a fase mais critica e morosa para a regularizacdo fundiaria no programa PRO-RURAL, conforme
apontado pelos agentes publicos promotores e executores das atividades, além dos baixos resultados de sentencas deferidas apresentados na Tabela
1, faz-se necessario a adocédo de outras medidas para acelerar o processo, amparado por dispositivos legais vigentes, de modo a garantir acesso aos
agricultores posseiros ao registro imobiliario.

4.1 PROPOSTA DE FLUXO DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA PELA ACAO DE USUCAPIAO VIA EXTRAJUDICIAL

Ao realizar esta pesquisa e ter identificado elementos necessarios para melhorias no programa do PRO-RURAL, sugere-se, a seguir, a indicac&o
de duas proposicdes para apoiar e dar celeridade ao processo de regularizacéo pela acdo de usucapido.

Assim, propde-se, em primeiro plano, o aperfeicoamento do fluxo do programa PRO-RURAL, conforme Quadro 2, incluindo as UMCs existentes
nas prefeituras do Vale do Ribeira-PR, conforme Fluxograma 3, como fonte de apoio institucional na abertura de processos para regularizagéo fundiaria,
apoiando a Acéo de Usucapido Extraordinario, estabelecida pela Lei n° 13.015 de 16 de marco de 2015, para regularizacéo fundiaria dos imdéveis com
documentacéo precaria, de acordo com os casos e prazos especificos para o meio rural.
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Quadro 2 - ETAPAS PARA O NOVO FLUXO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA PARA O PROGRAMA PRO-RURAL

Acoes a seguir no processo de regularizacao fundiaria

1 Ampla divulgacéo pela prefeitura, quando necessario se realizada audiéncia publica.
2 Abertura de processo com recepcao de documentacdo com checklist de entrega.
3 Levantamento ocupacional a ser realizado pelo técnico do ITCG ou da prefeitura, com a coleta de um par de coordenadas e a
confirmacao dos ocupantes e confrontantes, no qual serd identificado a situacdo fundidria e juridica do imovel.
4 Encaminhar a documentacédo recepcionada na UMC para o ITCG para identificacdo de terras devolutas e particulares,
via correios ou por meio eletrénico, digitalizada.
5 Realizac&o de georreferenciamento para producéo de planta e memorial descritivo pelo estado,
Incra (convénio com o estado) e parcerias com universidades.
6 Organizacao das pecgas técnicas para instrugdo processual das agdes de usucapiao.
7 Pedido pela Defensoria Publica ou pela OAB no Tabelionato de Notas para lavratura de Ata Notarial de posse com vistas a usucapiao.
8 Apds a lavratura da ata notarial pelo tabelido de notas, a Defensoria Publica, ou advogado indicado pela OAB, apresentara
requerimento ao Registro de Imdveis, solicitando o reconhecimento da usucapido do imdvel na comarca de sua localizacéo.
9 Entrega dos documentos de propriedade dos imodveis aos beneficiarios.

Fonte: Autoria prépria.
Caso seja adotada esta proposicao, o servidor responsavel pela UMC no municipio devera ser devidamente treinado e capacitado pelos agentes do

programa PRO-RURAL para realizar a recepcéo do requerimento inicial para regularizacdo fundiaria e adotar todos os procedimentos subsequentes.
Todas as etapas, conforme descritas anteriormente, desde o inicio com a divulgacédo até a regularizacdo do imdvel, podem ser vistas no Fluxograma 3.
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Fluxograma 3 - ETAPAS DO PROCESSO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

Regularizagao
Fundiaria pelo
ICTG

Abertura de
processos com
entregas de
documentos na

Ampla
Divulgacédo do
Programa pela

Prefeitura UMC

Entrega do
documento de
regularizacéo

Levantamento
Ocupacional
com par de
coordenadas
geograficas

Pedido de
Usucapido pela
Defensoria
Publica no
Registro de
Imoveis

Terras
publicas

Analise técnica
preliminar
realizada pelo
ITCG

Pedido de
Usucapido pela
Defensoria
Publica no
Tabelionato

Elaboracédo de
planta e
memorial pelo
ITCG, INCRA e
Universidade

Organizagéo
das pecas
técnicas pelo
ITCG para
ajuizamento

Fonte: Autoria prépria.

O fluxograma proposto tem o mesmo numero de etapas descrito no Fluxograma 2, no entanto, sdo procedimentos que terdo uma tramitacdo mais
rapida, com menos restricdes e mais fluidez. Percebe-se que, na etapa de levantamento ocupacional, além das informacdes do imoével e de seus ocu-
pantes, sera coletado um par de coordenadas para compor as pecas técnicas, a fim de subsidiar o ITCG na identificacdo de possiveis terras publicas.

Para dar legitimidade a esta participacdo, podera ser celebrado um Acordo de Cooperacédo Técnica entre as prefeituras, o ITCG ou estado do Parana
e o Incra. Hoje, o Incra possui este instrumento como parceria para atendimento de agricultores em cooperacdo com as prefeituras, o qual pode ser aditi-
vado para atender essa demanda, com acesso ao SNCR para emissédo do CCIR.
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Ha de se ressaltar, ainda, que o Incra, através da sua Superin-
tendéncia Regional no estado do Parana, tem a expertise em relagcdo
a questdo fundiaria, apresentando-se como parceiro e possivel con-
vidado para colaborar no processo de regularizacdo fundiaria, assim
como ja o fez com terras devolutas estaduais, para também colaborar
no programa de usucapido em curso no estado do Parang, além de ter
uma base de dados que pode prestar todas as informacdes sobre os
posseiros em cada municipio.

Segundo dados fornecidos por alguns cartérios, o tempo razoa-
vel para a conclusdo do processo de usucapido extrajudicial é de seis
meses, podendo chegar até um ano, dependendo da correta instrucéao
do processo.

5 CONCLUSOES

O projeto para regularizacdo fundiaria, idealizado no Estatuto da
Terra (Brasil, 1964b), trouxe uma expectativa para a destinacdo das
terras devolutas da Unido, especialmente em projetos fundiarios de
colonizacdo na Amazébnia, promovidos pelo governo para assentar co-
lonos que desejavam adquirir terras, dispostos a serem assentados
mesmo longe de suas origens. Mas, devido a grande extenséo territo-
rial e a baixa geréncia sobre o vasto territério, muitos dos imdveis n&do
receberam a titulac&o definitiva — ou mesmo aqueles agricultores que
foram titulados, muitos ndo levaram a registro —, provocando insegu-
ranca juridica aos posseiros das terras publicas.

E, analisando os dados de regularizacdo fundiaria do programa
PRO-RURAL e do programa de titulagéo do ITCG, é possivel ver o es-
forco do governo do estado em promover o desenvolvimento dos agri-
cultores familiares. No entanto, devido aos baixos resultados do pro-
grama, ficam mais distantes da meta de um meio rural sustentavel no
aspecto socioeconémico.

Esta tarefa politica e administrativa, formulada pelos think tanks,
muitas vezes, precisa ser aperfeicoada e até mesmo tornar-se politica
publica permanente, ndo s6 pensando nas solucdes estanques e pon-
tuais de uma demanda represada, mas como um programa que vise o
bem-estar social de um grupo em situacéo de fragilidade social, como
os agricultores familiares do Vale do Ribeira-PR.

Portanto, os resultados apontam para uma parceria que se vé hoje
entre o Incra, por meio das unidades de cadastro em funcionamento
nas prefeituras, ampliada para a participacdo do estado do Parana, o
que representaria uma acao clara de governanca fundiaria.
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Os resultados apresentados pelas respostas dos agentes publi-
cos confirmam a hipotese de que o requerimento inicial para regula-
rizacdo fundiaria dos imdveis rurais pelos agricultores posseiros pode
ser realizado diretamente na UMC, que representa apoio e celeridade
ao programa.

Diante da inquietacado para responder a pergunta-problema e in-
dicar melhorias nos procedimentos de regularizacdo fundiaria de imo-
veis rurais para os agricultores, sendo menos restritivas e de facil aces-
so, foi exposta uma alternativa de apoio ao processo, com um fluxo
de regularizacdo fundiaria que segue a via do usucapido extrajudicial,
com a recepcado do requerimento inicial realizada pelas UMCs, sendo
estes os agentes publicos que conhecem a realidade da vida dos bene-
ficiarios e estdo disponiveis na reparticdo publica da prefeitura, além
de atuarem como agentes municipais do cadastro rural do Incra.
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1INTRODUCAO

A certificacdo de imoveis rurais € um procedimento definido por lei
e gerenciado pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agra-
ria (Incra), que atesta que os limites de uma determinada propriedade
rural ndo se sobrepdem a nenhuma outra propriedade cadastrada em
suas bases de dados. As acles de certificacdo sdo gerenciadas pelo
Sistema de Gestdo Fundiaria (SIGEF) do Incra, permitindo o conheci-
mento de como se distribuem os imoveis rurais ao longo do territério
brasileiro, ao descrevé-los segundo coordenadas em um sistema de
referéncia especifico, de forma a caracterizar univocamente o imdvel,
a partir do georreferenciamento dos seus perimetros. Atualmente, os
pequenos proprietarios de terras arcam com os custos dos servicos de
georreferenciamento, desde os trabalhos de levantamento topografico
em campo, até o processo de certificagéo. Esse fato torna fundamental
a necessidade da adequada atuacdo dos responsaveis técnicos pelos
servicos prestados.

Huntington (1973) afirma que a distingdo mais importante entre os
paises ndo reside na forma de seus governos, mas, sim, em seu grau de
governanca. A adequada implementacédo de politicas publicas requer
ndo apenas um conveniente aparato burocratico do Estado, mas exige
deste, também, que seja capaz de transitar eficientemente em seu ter-
ritdrio para levar suas decisdes a sociedade civil (D'Arcy; Nistotskaya;
Ellis, 2019). Para isso, € necessario caracterizar ndo apenas sua geo-
grafia fisica, mas a constituicdo de seu territério, pois a terra, em qual-
quer tipo de economia, € um ativo, e o conhecimento de sua distribui-
cado pode ser uma forma de medida para a real capacidade de atuacao
do Estado. Segundo Scott (1998 apud D’Arcy; Nistotskaya; Ellis, 2019),
para que um governo possa realizar eficientemente suas politicas, ele
precisa conhecer sua populacao, seu territorio e suas fontes de riqueza
para, a partir desse conhecimento, transformar ou reordenar a realida-
de social ao longo de sua extensdo geografica.

Formalizada pela Lei n°10.267, de 28 de agosto de 2001, que al-
tera a Lei de Registros Publicos (Lei n° 6.015/1973), a chamada cer-
tificagdo de imdveis rurais constituiu-se em um novo paradigma na
governanca fundiaria brasileira (Brasil, 2001). A partir dela, cabe aos
proprietarios de imodveis rurais informar ao Incra as medidas de seus
imodveis com precisdo especifica, caracterizadas segundo coordena-
das orientadas no Sistema Geodésico de Referéncia em vigor no Brasil,
o SIRGAS2000, de modo que seja possivel caracteriza-los univoca-
mente no espaco geografico.
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A situacdo abriu uma nova demanda de trabalho para os profissio-
nais adequadamente habilitados a realizar medicdes em campo, crian-
do toda uma rede de relacionamentos entre empresas de tecnologia
responsaveis pela venda de equipamentos, responsaveis técnicos, pro-
prietarios rurais, instituicbes de ensino e orgdos publicos. Consequen-
temente, gerou também uma demanda por especializacdo técnica por
parte dos profissionais atuantes, além do emprego de equipamentos de
alta tecnologia que, inerentemente, impd&e custos sobre os proprietarios.

Via de regra, o 6nus dos trabalhos de georreferenciamento dos imé-
veis rurais recai sobre os proprietarios. Portanto, a adequada realizagdo
dos trabalhos de georreferenciamento é fundamental para que se man-
tenha o equilibrio das relacdes entre contratante (proprietario) e contra-
tado (responsével técnico). Situacdes que impliquem na realizacéo de
trabalhos redundantes ou no cancelamento de trabalhos ja realizados
incorrerdo em prejuizo aos profissionais atuantes e/ou em custos adicio-
nais aos proprietarios. Com isso, a atuagdo do Incra torna-se ainda mais
relevante, a partir do momento em que for possivel ao 6érgédo atuar pro-
ativamente na melhoria das relac8es entre profissionais, proprietarios e
Unido, maximizando os ganhos entre as partes interessadas. A caracte-
rizacdo dos profissionais atuantes e a identificacdo das motivacdes que
levam ao cancelamento de certificacdes de imoveis rurais sdo ferramen-
tas capazes de fornecer ao Incra os mecanismos para tanto.

Feitas essas consideracdes, o presente estudo teve por objetivo le-
vantar e caracterizar as categorias profissionais responsaveis pelos servi-
cos de georreferenciamento de imoveis rurais no estado do Parang, além
das principais causas dos cancelamentos de certificacbes — procedi-
mentos que, via de regra, podem resultar em retrabalho e prejuizo finan-
ceiro as partes interessadas —, vislumbrando eventuais formas de atua-
cdo doIncra para fins de melhoria nas agdes realizadas dentro do sistema.

2 REFERENCIAL TEORICO

Em um pais de vocacdo primariamente agraria, o desconhecimen-
to da malha fundiaria brasileira, ou seja, de como se distribui o patrimé-
nio rural no territério nacional, surge como uma falha estratégica, pois,
entre outras (Incra, 1999):

facilita o estelionato e a especulacdo imobiliaria;

dificulta a verificacdo da funcéo social do imével rural;
prejudica a agcdo do governo na promocao da utilizacéo racional
do meio rural;



tende a resultar na ma versacao de recursos publicos, em fun- As normativas que regem a certificacdo de imoveis rurais preve-

cdo do desconhecimento dessas informacdes. em a possibilidade, a qualguer momento, do cancelamento de uma
certificacédo, por meio dos chamados requerimentos de cancelamen-
A fundamentacao legal atual do georreferenciamento de imoveis to. De acordo com o Manual para Gestdo da Certificagdo de Imdveis
rurais, definida a partir da Lei n° 10.267 de 2001, estabeleceu meca- Rurais, do Incra, item 5.1 Cancelamento, “[...] considera-se como
nismos institucionais para permitir o conhecimento de como se dis- cancelamento a exclusdo do banco de dados de parcela certificada,
tribuem espacialmente, no meio geografico, as propriedades rurais em decorréncia da deteccédo de erro ou falha na respectiva geome-
privadas no Brasil, facilitando, inclusive, a identificacdo da ocorrén- tria” (2013, p. 8).
cia de imoveis de distintos proprietarios ocupando um mesmo lugar O cancelamento se dara dentro das seguintes situagdes (Incra, 2013):
no espaco. A partir desta lei, qualquer alteracao de titularidade, des-
membramento, remembramento ou parcelamento de um imével rural constatacdo de que o imovel ndo tem um titulo de dominio valido;
demanda que seus limites estejam perfeitamente caracterizados den- diferencas nas coordenadas de um mesmo vértice, quando
tro do Sistema Geodésico de Referéncia adotado no Brasil, de modo seus valores estdo acima dos tolerados, conforme definidos
a garantir a univocidade entre a descricdo registral do imoével e seu nas normas do Incra;
homologo no meio fisico. o imdvel levantado encontra-se deslocado, extrapola ou omite
A demanda legal imposta ao Incra de armazenar e fiscalizar se os parte da area, em relagéo ao seu titulo de dominio;
limites levantados a partir da Lei n° 10.267/2001 n&o se sobrepdem a representa apenas uma parte de um condominio;
nenhum outro dentro de sua base de dados é a chamada certificacdo o levantamento ndo descreve adequadamente limites sinuo-
do georreferenciamento de imdveis rurais. A certificagcdo ocorre a par- S0S, COMO rios.
tir da anélise, feita pelos Comités Regionais de Certificacdo do Incra
nos estados, dos limites de imdvel que se pretende certificar, verifican- A certificacdo do georreferenciamento, ao envolver um grande es-
do se eles se sobrepdem aos de outro imoével das bases cartograficas pectro da sociedade, permite uma abordagem diversificada dentro da
do o6rgédo. Esta analise é feita considerando um conjunto de padrdes academia. Pereira e Augusto (2004) abordam a demanda do georre-
definidos pelo Incra em suas Normas para Georreferenciamento de ferenciamento focados exclusivamente na questdo do combate a gri-
Imdveis Rurais. As normas devem ser de conhecimento dos responsa- lagem de terras. Trata-se de um artigo de 2004, e o potencial da Lei n°
veis técnicos pelo georreferenciamento dos imoveis para que possam, 10.267/2001 ainda ndo estava completamente avaliado. O combate a
por meio do adequado uso das técnicas de levantamento topografico/ grilagem tem no SIGEF um grande suporte, ao vincular as informacdes
geodésico, atingir os requerimentos de precisio estabelecidos. georreferenciadas com os dados dos Registros de Imoéveis, dificultan-
O SIGEF, vigente desde 2013, com sua interface ao usuario ba- do a ocorréncia de duplicidade de registros distintos para uma mesma
seada na internet, é o sistema adotado pelo Incra para gerir, atu- area (Talaska; Etges, 2013).
almente, todas as acdes relativas a certificacdo de imoveis rurais. Em publicacédo ja na vigéncia do SIGEF, Toledo e Bertotti (2014, p.
A analise a respeito da sobreposicao entre os limites dos imdveis 843) lembram que o aprimoramento das técnicas de levantamento fa-
passou a ser realizada automaticamente pelo sistema, de modo que, cilitou a implantac&o do sistema e permitiu transforma-lo no “[...] prin-
ndo ocorrendo sobreposicéo, a planta e o memorial descritivo sdo cipal sistema de disseminacédo e controle de informacdes referentes
gerados imediatamente, com as devidas chaves de seguranca para a estrutura fundiaria do nosso pais”. Esta observacéo é relevante pois,
a garantia de autenticidade. efetivamente, o SIGEF é um sistema de acesso publico: apesar de exis-
O impacto do sistema foi de tal modo positivo que, no ano seguin- tirem diferentes niveis de acessibilidade, todos os imdveis certificados
te a sua implantacdo, o SIGEF recebeu o Prémio e-Gov 2014, de go- sdo passiveis de consulta pela populacdo, guardadas as restricdes re-
vernanca eletrbnica, iniciativa da Associacdo Brasileira de Entidades lacionadas aos dados pessoais dos proprietarios.
Estaduais de Tecnologia da Informacdo e Comunicacdo (ABEP-TIC) e Outrossim, Carneiro (2001) identificou possiveis problemas na in-
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG). tercomunicabilidade entre as informacgdes do Incra e as dos Registros de
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Imoveis. Em 2001, a preocupacéo era pertinente dado que, a época da caso, como se distribuem, pelo universo de responsaveis técnicos atu-

publicacao, ndo existia ainda regulamentacao sobre os procedimentos antes, os seguintes parametros: a formacao profissional, as advertén-
a serem adotados na certificacdo. A partir de 2013, os oficiais de regis- cias e os cancelamentos de certificacdes dentro do SIGEF. Também é
tro de imoveis foram integrados ao ambiente digital de certificacédo de quantitativa, pois a distribuicdo qualitativa levantada se da segundo o
imoveis rurais: eles possuem perfis no SIGEF que os habilitam a realizar numero de amostras pesquisadas.

operacdes dentro do sistema, das quais a mais importante € a possibili- Além disso, é exploratoria, pois busca, baseado em Lakatos e
dade de informar o novo registro imobiliario de uma area, criado a partir Marconi (1992, p. 225), “[...] avaliar uma situacao concreta desconhe-
da certificacdo dela, anexando copia digital do documento ao sistema. cida [...]", conforme definida na quest&o norteadora do estudo.

Lins e Batistella (2013) apresentam um interessante estudo sobre a Pretende-se, também, que a pesquisa seja indutiva, ja que, ainda
viabilidade do Curso Técnico de Agrimensura na Universidade Tecnolo- conforme Lakatos e Marconi (1992), objetiva ampliar o alcance dos co-
gica Federal do Parana (UTFPR), apontando a necessidade de criacdo de nhecimentos: a partir dos dados levantados e organizados, permitir-
cursos na area de geomatica, para atender as demandas da certificacéo. -se-a o estabelecimento de novas relacées no dmbito da certificacdo

Rosalen, Munhoz e Mardegan (2012) exploram, em seu artigo, de imoveis rurais, ampliando o leque de opcdes para a gestédo do siste-
uma pesquisa realizada no municipio de Jaboticabal-SP a respeito ma e de seu entorno.
de quanto os proprietarios rurais estavam, a eépoca do estudo, cons- O levantamento de informacdes para subsidiar o estudo se deu
cientes da necessidade da certificacdo de seus imoveis. integralmente dentro das bases de dados do SIGEF. Preliminarmente,

Rosalen (2011) aponta a importancia que a Lei n° 10.267/2001 foram levantados: o numero de responsaveis técnicos cadastrados no
trouxe para a compreensdo do cadastro rural no Brasil, principal- SIGEF; de que modo os cadastrados estdo distribuidos segundo sua
mente no que tange a obrigatoriedade do georreferenciamento dos formacéao profissional; e o nUmero de responsaveis técnicos cadastra-
limites dos imoveis, padronizando a forma de levantamento e de re- dos que, efetivamente, trabalharam no SIGEF, ou seja, que realizaram
presentacdo dos imoveis rurais, no &mbito das Normas para Georre- ao menos uma certificacéo.
ferenciamento de Imoéveis Rurais. Para o recorte das informacdes no estado do Parang, em 2018, re-

Da literatura consultada, é possivel inferir que as questdes pro- alizou-se a analise de uma amostragem de todos os requerimentos de
postas no presente estudo ainda ndo foram abordadas no &mbito aca- cancelamento deferidos no periodo, de modo a identificar e classificar as
démico. Estando o SIGEF operacional e em melhoria continua desde motivacdes dos requerimentos por parte dos profissionais. Esse proce-
o final de 2013, os autores consideram que a prospeccao das infor- dimento é relevante, pois existem dois grandes grupos de causas que po-
macdes do entorno do sistema — especificamente sobre quem atua dem levar ao cancelamento das certificacdes de imdveis rurais no SIGEF:
e como atua na certificagdo do georreferenciamento, e ndo apenas
aquelas de natureza estrutural (software e hardware) — surge como cancelamentos solicitados em funcdo de necessidade procedi-
um novo e importante polo para a melhoria da eficacia na gestdo do mental: neste caso, o cancelamento é solicitado para que um imo-
conjunto de atividades relacionadas a certificacdo do georreferencia- vel possa ser desmembrado ou remembrado, a partir de compra,
mento de imoveis rurais. venda, ou outro procedimento similar. Este tipo de cancelamento

nao é derivado de erro, mas ocorre em funcdo de as ferramentas
3 PROCEDIMENTO METODOLOGICO especificas para o desmembramento/remembramento de imo-
veis, dentro do SIGEF, estarem ainda em estagio experimental.

Este estudo se apresenta como uma pesquisa exploratoéria, quan- cancelamentos solicitados em funcdo de ndo conformidades:
titativa e qualitativa, além de indutiva, delimitada na investigacdo dos neste caso, podem entrar diversas situacdes, relacionadas aos
responsaveis técnicos envolvidos com a certificacdo de imoéveis rurais, procedimentos adotados pelo profissional durante os trabalhos,
suas formacdes profissionais e os resultados de suas agdes. e que ndo estdo em conformidade com os padrdes estabelecidos

A pesquisa é qualitativa quanto a sua natureza, pois, de acordo com pelas normas que regulam o SIGEF ou outras. Como:

Gonsalves (2001), procura-se a compreensdo de um fendbmeno — no
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a) problemas na identificacdo das divisas, levando a conflitos com vizinhos;

b)uso indevido de métodos de levantamento (imagens néo ortorretificadas, por exemplo);

c) ndo revisdo dos dados submetidos ao SIGEF;

d)desconhecimento das normas cartoriais ou legais (Cédigo das Aguas, por exemplo);

e)desatencdo quanto aos manuais, normas e legislacdes relacionadas ao SIGEF (resultando no preenchimento inadequado de formularios ou
certificando areas de posse, por exemplo).

Este tipo de cancelamento, geralmente, ird incorrer em énus:

1. ao proprietario, que tera um dispéndio financeiro extra, como pagar custos adicionais para a correcdo dos problemas ou contratar novo respon-
savel técnico para refazer os servicos, além dos custos oriundos de despesas adicionais nos cartorios de registros de imoveis;

2. a0 proprio responsavel técnico pelo levantamento, em funcdo de, normalmente, ter que arcar com as despesas relacionadas com a correcédo
dos problemas, diminuindo sua margem de lucro ou, inclusive, causando prejuizos financeiros.

Portanto, para realizar o refinamento das informacdes sobre a atuacéo dos profissionais, fez-se:

c) o recorte do numero de requerimentos de cancelamento segundo dois pardmetros: um espacial, definido por requerimentos protocolados
no estado do Parana, pois o acesso aos detalhes dos requerimentos em um estado so é possivel para o seu respectivo Comité Regional; e um
temporal, a partir da analise dos requerimentos realizados em 2018;

d)uma amostragem, baseada no total de requerimentos de cancelamento analisados;

e) a classificac&do dos requerimentos de cancelamento segundo suas motivacgdes;

f) a compilacéo e visualizacdo dos dados segundo graficos e tabelas.

4 RESULTADOS E DISCUSSOES

A partir das pesquisas realizadas, buscou-se, inicialmente, identificar o nimero total de responsaveis técnicos, em dmbito nacional, que requere-
ram cadastro junto ao Incra para a realizacdo do georreferenciamento de imdveis rurais, classificados segundo sua formacéo profissional, bem como o
numero de responsaveis técnicos que efetivamente realizaram certificagcdes, como pode ser visto na Tabela 1:

Tabela1- NUMERO TOTAL DE CREDENCIADOS POR PROFISSAO HABILITADOS DENTRO DO SIGEF PARA A CERTIFICACAO DO
GEORREFERENCIAMENTO DE IMOVEIS RURAIS E NUMERO DE PROFISSIONAIS EFETIVAMENTE ATUANTES

(continua)

Participacao, por profissao,
emrelacao aos
profissionais atuantes

Credenciados Proporcao de
efetivamente atuando profissionais atuantes (%)

Formacao Credenciados

Técnico de Grau Médio

: 30M 1640 54,5 27,0
em Agrimensura
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Tabela1- NUMERO TOTAL DE CREDENCIADOS POR PROFISSAO HABILITADOS DENTRO DO SIGEF PARA A CERTIFICACAO DO
GEORREFERENCIAMENTO DE IMOVEIS RURAIS E NUMERO DE PROFISSIONAIS EFETIVAMENTE ATUANTES

(continuacéo)

Participacao, por profissao,

Formacao Credenciados f.’:redenciados . P_ropc_)rc;éo e emrelacao aos
efetivamente atuando profissionais atuantes (%) DrOfies|ortale ataantes
Engenheiro Agrimensor 2425 1106 45,6 18,2
Engenheiro Agrénomo 2364 1378 58,3 22,7
Engenheiro Florestal 816 446 54,7 7,4
Engenheiro Civil 723 272 37,6 4,5
Engenheiro Cartografo 576 192 33,3 3,2
Técnico em Agropecuaria 561 388 69,2 6,4
Geografo 298 16 38,9 19
Técnico de Nl’vlel Superior 004 167 56,8 28
ou Tecndlogo
Engenheirq Ambiental 250 165 637 27
e Sanitarista
Engenheiro Agricola 118 67 56,8 11
Tec d“eo'é’goueMTe?gig'CO 109 64 58,7 11
Gedlogo 73 20 27,4 0,3
Arquiteto e Urbanista 60 22 36,7 0,4
Engenheiro de Minas 1 4 36,4 01
Técnico em Agricultura 1 5 45,5 0,1
Engenheiro Geografo 8 5 62,5 0,1
Engenheiro de Ge_odésica 6 4 667 01
e Topografia
Engenheiro Gedlogo 4 1 25,0 0,0
Engenheiro Mecénico 4 3 75,0 0,0
Engenheiro de Pesca 3 2 66,7 0,0
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Tabela1- NUMERO TOTAL DE CREDENCIADOS POR PROFISSAO HABILITADOS DENTRO DO SIGEF PARA A CERTIFICACAO DO
GEORREFERENCIAMENTO DE IMOVEIS RURAIS E NUMERO DE PROFISSIONAIS EFETIVAMENTE ATUANTES

(conclus&o)

Participacao, por profissao,

= . Credenciados Proporcao de =
Formacao Credenciados . L - em relacao aos
efetivamente atuando profissionais atuantes (%) Ju .
profissionais atuantes
Engenheiro de For:uflcagao 5 1 50,0 0.0
e Construgéo
Engenheiro de Operacéo

Estradas e Civil ! 0 0.0 0.0
Engenheiro Eletricista 1 0 0,0 0,0

Total 11738 6068 51,7 100,0

Fonte: Adaptado de Incra ([2018]).

Portanto, em todo o Brasil, um total de 11.738 profissionais, de 24 modalidades diferentes de profissionalizacéo, estdo devidamente cadastrados junto
ao Incra e, em principio, aptos para realizar todas as acdes necessdrias a certificacdo de imdveis rurais, sendo os técnicos de grau médio em Agrimensura
os credenciados em maior nimero.

Do total de 11.738 profissionais cadastrados, 6.068 (52%), efetivamente realizaram acdes no SIGEF, compreendendo 22 tipos diferentes de formacéo.
As maiores fatias de participacado nas acdes de certificacdo do georreferenciamento de imoveis rurais correspondem aos técnicos de grau médio em Agri-
mensura, aos engenheiros agrimensores e engenheiros agronomos.

Antes de avaliar a situacdo dos profissionais atuando especificamente no estado do Parang, procurou-se avaliar qual o alcance das acdes de certifi-
cacdo do georreferenciamento de imdveis rurais no mesmo, a partir do levantamento da distribuicdo dos imdveis rurais no estado, segundo seu tamanho,
em hectares e em moédulos fiscais, com o seguinte resultado (Tabela 2):
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Tabela 2 - DISTRIBUICAO DE IMOVEIS POR MESORREGIAO DO ESTADO DO PARANA (QUANTIDADE DE AREA E NUMERO DE IMOVEIS)

. Area até 4 mé- % da area total Total de Iméveis até sl L L6
Mesorregiao Area total (ha) dulos fiscais = até 4 ME iméveis 4 ME de até 4 tamanho dos
- MF (ha) mod. fiscais 4 MF (ha)
Norte Pioneiro 1.573.183,8 686.981,8 43,7 44.213 44.213 91,6 72
Metropolitana 2.309.673,2 729.9311 31,6 63.407 63.407 972 72
Centro- 1194.204,9 587.029,0 49,2 33.696 33.696 91,6 80
Ocidental
Noroeste 2.475.795,3 937.843,1 379 57.852 57.852 90,5 96
Norte Central 2.456.2279 1.113.185,0 45,3 75.953 75.953 91,3 72
QOeste 2.285.910,3 1.240.520,9 54,3 84.887 84.887 96,2 80
Centro- 2185.927,9 497.548,6 22,8 31.811 31.811 85,1 80
Oriental
Sudeste 1.696.752,5 1.019.235/1 6011 71.902 71.902 97,8 80
Centro-Sul 2.645.563,5 941.061,4 35,6 51.278 51.278 877 80
Sudoeste 1164.552,6 954.004,9 81,9 61.414 61184 996 80
Totais: 19.987.791,8 8.707.341,0 43,6 576.413 539.963 93,7 79

Fonte: Adaptado de Incra (2014, [2018]).

Dos dados levantados, apreende-se que cerca de 94% dos imoveis rurais do Parana se constituem de pequenas propriedades, com até quatro
maodulos fiscais. Este fato é relevante, pois a partir do Decreto n°® 9.311, de 15 de marco de 2018, os prazos limites para a certificacdo dos imoveis rurais
foram definidos da seguinte maneira: a partir de novembro de 2023 devem entrar os imdveis com area maior que 25 hectares (ha) e menor que 100 ha,
e a partir de novembro de 2025 os imdveis com drea menor que 25 ha (Brasil, 2018). Estes valores abrangem a grande maioria dos imdveis rurais de até
quatro modulos fiscais no estado do Parana.

Em seguida, a partir de consulta ao banco de dados do SIGEF, descobriu-se que, em 2018, foram deferidos 1.158 requerimentos de cancelamento
no estado do Parana, distribuidos da seguinte forma (Tabela 3):
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Tabela 3 - REQUERIMENTOS DE CANCELAMENTO POR PROFISSAO, DEFERIDOS NO ESTADO DO PARANA EM 2018

Quantidade de profissionais que
solicitaram cancelamento

Quantidade de requerimentos deferidos

Categoria profissional

Engenheiro Agronomo 72 430
Engenheiro Florestal 32 163
Engenheiro Cartografo 23 146
Técnico de Grau Médio em Agrimensura 31 138
Técnico em Agropecuaria 25 17
Geografo 8 44

Engenheiro Agrimensor 7 35
Engenheiro Civil 5 31
Engenheiro Ambiental e Sanitarista 7 24
Técnico de Nivel Superior ou Tecndélogo 3 19
Técnico em Agricultura 2 7
Engenheiro Agricola 3 4

Total: 218 1158

Fonte: Autoria propria.

Além disso, fez-se uma amostragem estratificada que utilizou como referéncia a proporcéo que as categorias profissionais apresentaram na distribui-
cado dos requerimentos de cancelamento deferidos no ano de 2018 no estado do Parana:
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Tabela 4 - PROPORCAO DOS REQUERIMENTOS DE CANCELAMENTO DEFERIDOS NO ESTADO DO PARANA EM 2018,
POR PROFISSAO EM RELACAO AO TOTAL

Proporcao dos requerimentos

Categoria profissional Quantidade de requerimentos em relagéo ao total (%)
Engenheiro Agrbnomo 430 371
Engenheiro Florestal 163 141
Engenheiro Cartégrafo 146 12,6
Técnico de Grau Médio em Agrimensura 138 1,9
Técnico em Agropecuaria 17 101
Geodgrafo 44 3,8
Engenheiro Agrimensor 35 3,0
Engenheiro Civil 31 2,7
Engenheiro Ambiental e Sanitarista 24 21
Técnico de Nivel Superior ou Tecnologo 19 1,6
Técnico em Agricultura 7 0,6
Engenheiro Agricola 4 0,3

Total: 1158 100,0

Fonte: Adaptado de Incra ([2018]).
Os requerimentos foram listados e numerados, €, a partir deles, foi gerada uma amostragem aleatoéria, sem reposicéo, dos requerimentos de

cancelamentos, a partir da qual estes foram analisados.
Comisso, foi possivel montar um panorama dos requerimentos de cancelamento em 2018, compreendendo e classificando as respectivas motivacdes.
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A partir da avaliacdo dos requerimentos, identificou-se que os
cancelamentos se distribuiram em quatro classes caracteristicas:

a) motivados por desmembramento ou remembramento do imo-
vel, ou por solicitacdes especificas dos Registros de Imdveis
ou de 6rgaos publicos, como o Departamento de Estradas de
Rodagem (DER);

b)ndo conformidade com as técnicas de levantamento topogra-
fico ou com procedimentos de processamento e elaboracao
dos dados levantados, resultando em coordenadas erradas,
dados com altitudes zeradas e uso de imagens ndo corrigidas;

c) ndo conformidade com o disposto na Norma e nos Manuais téc-
nicos do SIGEF, como: descricdo errada dos métodos emprega-
dos nos levantamentos de campo, néo identificacdo prévia dos
limites e confrontantes a serem levantados, falta de analise dos
documentos dos imoveis e a ndo guarda das pecas técnicas;

d)conflitos ndo previsiveis entre vizinhos e independentes dos
atos praticados pelo responsavel técnico.

Das amostras analisadas, chegou-se a seguinte distribuicdo dos
requerimentos de cancelamento deferidos em 2018, representadas
no Grafico 1:

Grafico 1~ CLASSIFICACAO DOS REQUERIMENTOS
DE CANCELAMENTO

- Desmembramento/Remembramento
109

- Nao conformidades
189

- Conflitos com divisas
4

Fonte: Adaptado de Incra ([2018]).

Dos dados amostrados, 63% dos requerimentos se deveram a nao
conformidades identificadas durante o processo de certificagdo dos
imoveis rurais. 36% dos requerimentos corresponderam a movimen-
tacdes registrais dos imoveis: transacdes de compra e venda, doa-
cOes, extincdo de condominios, partilhas e, em menor numero, so-
licitacdes peculiares dos Registros de Imoveis e de outros 6rgdos
publicos, como o Departamento Nacional de Infraestrutura de Trans-
portes (DNIT) e o DER. Em 1% dos requerimentos, a motivacéo foi con-
flito entre proprietarios, ocorrido apds a certificacdo, mesmo com os
procedimentos tendo sido realizados adequadamente.

As ndo conformidades se dividiram em dois grandes grupos: em
relacdo as técnicas e procedimentos, e em relacdo a Norma e Manu-
ais, como visto no Gréafico 2.

Grafico 2 - PROPORCAO DAS MOTIVACOES DOS REQUERIMENTOS
DE CANCELAMENTO DEFERIDOS, NAS AMOSTRAS REALIZADAS

- Em relacéo as técnicas e procedimentos

- Em relacdo a Norma e Manuais

Fonte: Adaptado de Incra ([2018]).

Observa-se que as ndo conformidades se distribuiram pratica-
mente de forma idéntica, tanto em relacdo as técnicas e procedimen-
tos como em relacdo a Norma e Manuais.

Ja por categoria profissional, os requerimentos se distribuiram da
seguinte maneira, observavel na Tabela 5:



Tabela 5 - AMOSTRAGEM DE REQUERIMENTOS DE CANCELAMENTO POR PROFISSAO, CONSIDERADA A AMOSTRAGEM

Desmembramento/ Nao ‘ Conflitos com
Remembramento conformidades divisas

Eng. Agrbnomo 43 394 66 34,9 1 25,0

Tec. em Agropecuaria 13 19 17 9,0 0 0,0
Tec. Grau Médio em Agrimensura 6 55 29 15,3 0 0,0
Eng. Florestal 6 55 34 18,0 2 50,0

Eng. Civil 7 6,4 2 11 0 0,0

Eng. Cartografo 17 15,6 20 10,6 0 0,0

Tec. em Agricultura 1 0,9 1 0,5 0 0,0
Tecnologo 2 1,8 4 2,1 1 25,0

Eng. Agrimensor 6 55 6 3,2 0 0,0

Eng. Ambiental e Sanitarista 5 4,6 1 0,5 0 0,0
Geodgrafo 3 2,8 8 4,2 0 0,0

Eng. Agricola 0 0,0 1 0,5 0 0,0

109 100 189 100 4 100

Fonte: Adaptado de Incra ([2018]).

Nota: * Porcentagens em relagdo ao total de requerimentos por tipo.

Dada a pouca ocorréncia de requerimentos em funcéo de conflitos, foram elaborados graficos para ilustrar a proporcédo dos requerimentos de cance-
lamento decorrentes de desmembramentos/remembramentos (Grafico 3) e daqueles resultantes de ndo conformidades (Gréfico 4):
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Gréafico 3 - DISTRIBUICAO DOS REQUERIMENTOS DE
CANCELAMENTO POR MOTIVO DE DESMEMBRAMENTOS/
REMEMBRAMENTOS, DENTRO DA AMOSTRA ANALISADA

Eng. Agrbnomo

Eng. Cartégrafo

Tec. em Agropecuéria

Eng. Civil

Eng. Agrimensor

Eng. Florestal

Tec. Grau Médio em Agrimensura
Eng. Ambiental e Sanitarista
Geografo

Tecnodlogo

Tec.em Agricultura — 0,9%

| J
15 20 25 30 35 40

o 5 10

Fonte: Adaptado de Incra ([2018]).

Do total de requerimentos de cancelamento deferidos por motivo
de desmembramento/remembramento, 67% foram solicitados por trés
categorias profissionais: engenheiros agronomos, cartografos e técni-
cos em Agropecudria.

113

Gréafico 4 - DISTRIBUICAO DOS REQUERIMENTOS DE
CANCELAMENTO POR MOTIVO DE NAO CONFORMIDADE,
DENTRO DA AMOSTRA ANALISADA
% 34,9%

Eng. Agrbnomo
Eng. Florestal

Tec. Grau Médio em Agrimensura

Eng. Cartégrafo

10,6%
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Fonte: Adaptado de Incra ([2018]).

Do total de requerimentos de cancelamento deferidos por moti-
vo de ndo conformidade com relagédo as normas vigentes, 68% foram
solicitados por trés categorias profissionais: engenheiros agrénomos,
florestais e técnicos de grau médio em Agrimensura.



Optou-se, também, por agrupar os dados por area profissional.
Definiram-se quatro areas principais:

a) Ciéncias Agrarias: composta por engenheiros agrénomos, flores-
tais, agricolas e técnicos agricolas;

b) Cartografia/Agrimensura: composta por engenheiros cartogra-
fos, agrimensores e técnicos de grau médio em Agrimensura;

c) Engenharias/Geografia: composta por engenheiros civis, am-
bientais e sanitaristas e gedgrafos;

d)Técnicos e Tecndlogos.

A partir disso, foi possivel estabelecer, por meio da extrapolacéo
dos dados, a proporcédo por area profissional entre os requerimentos
decorrentes de remembramento/desmembramento e aqueles resul-
tantes de ndo conformidades, conforme demonstrado no Gréfico 5:

Grafico 5 - DISTRIBUICAO DOS REQUERIMENTOS DE CANCELAMENTO
POR MOTIVO DE DESMEMBRAMENTO/REMEMBRAMENTO E POR NAO
CONFORMIDADE, POR AREA PROFISSIONAL

- Proporcéo de requerimentos por profissional: remembramento/desmembramento

- Proporgéo de requerimentos por profissional: ndo conformidades
80
70 65,5% 66,1%
60
50

61,7%

43,3%

38,3%
40  34,5%

30
20
10

Ciéncias Cartografia/ Engenharias/ Técnicos/
Agrarias Agrimensura Geografia Tecnodlogos

Fonte: Adaptado de Incra ([2018]).
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E possivel constatar que n&o existem diferencas significativas no
volume de requerimentos de cancelamento quando analisados por
area de formacao relativamente as Ciéncias Agrarias, Cartografia/
Agrimensura e Técnicos/Tecnologos.

Deve-se ponderar que as acdes de desmembramento/remembra-
mento geram requerimentos cuja analise é inevitavel, pois dependem
exclusivamente da vontade e opcdo dos proprietarios dos imoveis, em
funcéo de suas necessidades particulares.

Por outro lado, os requerimentos decorrentes de ndo conformida-
des com relagdo a Norma e Manuais poderiam ter, salvo melhor juizo,
seu numero reduzido, pois dependem da adequada aplicacdo das nor-
mas e das técnicas conexas as acdes de georreferenciamento e certi-
ficacdo de imdveis rurais.

Se, em média, os requerimentos oriundos de ndo conformidades
compdem cerca de 63% dos requerimentos deferidos, a diminuicdo
deste valor resultaria em ganhos para os proprietarios, para os respon-
saveis técnicos e para o proprio Incra — para este, especificamente, no
que se refere ao tempo despendido pelos analistas com requerimentos
que poderiam, em tese, ser evitados.

A partir das estimativas calculadas para os totais de requerimen-
tos, é possivel definir uma média de quantos cancelamentos deferidos
foram analisados por dia. Considerando a ocorréncia de 252 dias Uteis
no ano de 2018, obtemos a Tabela 6:

Tabela 6 - MEDIA DOS REQUERIMENTOS DE CANCELAMENTO POR
MOTIVACAO, EXTRAPOLADA A AMOSTRAGEM REALIZADA PARA O
TOTAL, DEFERIDOS POR DIA EM 2018 NO ESTADO DO PARANA

Desmembramento- Né&o conformidade/ Conflito com
Remembramento/dia dia divisas/dia

Fonte: Adaptado de Incra ([2018]).

Com isso, considerando a proporcionalidade da distribuicdo dos re-
querimentos, é possivel estimar que, ao longo de 2018, foi despendida a
seguinte quantidade de dias para a analise na Tabela 7:



Tabela 7 - TEMPO GASTO, EM DIAS, NA ANALISE E DEFERIMENTO
DOS REQUERIMENTOS DE CANCELAMENTO POR MOTIVACAO,
EXTRAPOLADA A AMOSTRAGEM REALIZADA PARA O TOTAL,
EM 2018, NO ESTADO DO PARANA

Conflitocom
divisas

Q0 158 3

Desmembramento-
Remembramento

Nao conformidade

Fonte: Adaptado de Incra ([2018]).

Portanto, como forma de ponderar a magnitude do impacto nas
analises, e possivel estimar que, por cerca de cinco meses ao longo de
2018, foi gasto pelo Incra uma certa quantidade de tempo de seus ana-
listas com requerimentos que poderiam ter sido evitados.

Ressalte-se que sdo analisados, ainda, outros tipos de requeri-
mentos dentro do SIGEF: de sobreposicao, de retificacdo e de regis-
tro, além dos de cancelamentos. Dentre os requerimentos, devem ser
considerados, também, os indeferidos. Portanto, os dias gastos com a
analise e deferimento dos requerimentos de cancelamento foram em-
pregados concomitantemente com a analise de outros requerimentos,
de forma que ndo é possivel, para o momento, estimar o 6nus que as
analises dos requerimentos de cancelamento deferidos por razdes de
nao conformidade acarretam a Uniéo.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Como levantado durante o presente trabalho, cerca de 94% dos
imodveis rurais do Parana sdo pequenas propriedades de até quatro
modulos fiscais. Em funcdo dos prazos para a obrigatoriedade da cer-
tificacdo do georreferenciamento ainda ndo terem vencido, muitos
desses imodveis ndo passaram pelo processo, o que torna ainda mais
importante a adequada atuac&o dos responsaveis técnicos envolvidos.

Durante o ano de 2018, foram analisados e deferidos 1.158 reque-
rimentos de cancelamento da certificacdo do georreferenciamento
de imoveis rurais pelo Comité Regional de Certificacdo do Estado do
Parana. Destes, cerca de 63% foram considerados, neste estudo, como
cancelamentos que ndo precisariam necessariamente ser solicitados
caso as normas e procedimentos relacionados aos trabalhos de geor-
referenciamento e certificacdo fossem adequadamente seguidos. Tal
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situacdo gera custos, a priori, ndo previstos pelas partes interessadas,
onerando o processo além do que deveria ser necessario e impactando,
inclusive, as atividades conexas ao Incra, na medida em que consome
recursos materiais e humanos do érgéo para a realizagdo das analises.
Estando relacionados com problemas nos trabalhos de levantamen-
to de campo e nas questdes afins ao entendimento das leis, normas e ma-
nuais que regem a certificacéo, é possivel propor, inicialmente, a tomada
das seguintes acdes mitigadoras, que tendam a diminuir tais impactos:

a) pesquisas junto aos responsaveis técnicos credenciados, de
modo a obter suas opinides relativas aos problemas encon-
trados durante o exercicio de suas atividades profissionais na
area de certificacao;

b)a partir dessas pesquisas, realizacdo de consultas as institui-
¢Bes de ensino para avaliar a possibilidade de melhorias na
formacdo académica;

c) atuacédo direta dos Comités Regionais de Certificacdo do In-
cra na realizacdo de palestras e participacdo em eventos, de
forma a servir como multiplicador de conhecimentos, atuando
diretamente nas caréncias identificadas, principalmente nas
relacionadas com a adequada interpretacdo das leis, normas e
manuais associados a certificacdo de imoéveis rurais;

d)divulgacéo de informacgdes de interesse, utilizando os canais
de comunicacéo disponibilizados pela internet: videos no You-
Tube, blogs, e-mail;

e) eventual reviséo dos normativos, a partir das pesquisas realizadas;

f) buscar, junto a Escola Nacional de Administracdo Publica
(Enap) o desenvolvimento de cursos de aperfeicoamento, gra-
tuitos, na modalidade de Ensino a Distancia (EaD), abertos aos
credenciados e focados em temas relevantes a certificacdo de
imoveis rurais.

Das acOes propostas acima, as pesquisas junto aos credenciados
podem ser realizadas sem 6nus significativo para o 6rgéo, a partir da
mala direta de enderecos de correio eletrénico dos profissionais atuan-
tes, constante do e-mail de atendimento eletrénico do Comité Regio-
nal de Certificacdo do Estado do Parana.

A realizacdo de palestras e participacdao em eventos, por outro
lado, incorre em 6nus para a Unido, em funcéo da necessidade de arcar
com gastos de diarias e deslocamento dos servidores.



Ja a divulgacdo de informacdes por meio de canais disponibili-
zados pela internet apresentaria custos reduzidos. Porém, o blog do
SIGEF, cujo acesso se dava a partir do seu proéprio site, foi desconti-
nuado, e ndo existem previsdes de desenvolvimento de canais de di-
vulgagcdo no YouTube. De modo a preencher minimamente esta lacuna,
o servico de atendimento eletrénico por e-mail do Comité Regional de
Certificacdo do Estado do Parana respondeu, em 2018, 1.675 e-mails
com duvidas de proprietarios, profissionais, oficiais de registros de
imoveis e outras partes interessadas, relativas a certificacdo do geor-
referenciamento de imoveis rurais, realizando um trabalho preventivo
com relacdo a eventuais problemas nas acdes de certificacéo.

Para o aprofundamento dos resultados obtidos neste estudo,
propostas podem ser feitas tanto em dmbito nacional como no esta-
do do Parana:

replicar a metodologia adotada para analisar requerimentos de
cancelamento deferidos no Brasil, de modo a montar um painel
amplo da atuacao dos profissionais da area, observadas caracte-
risticas regionais do pais;

replicar, no estado do Parana, pesquisas com profissionais, para
aprofundar o conhecimento da atuacdo dos credenciados e me-
Ihorar propostas de mitigagcdo de problemas que venham a ser
identificados;

analisar requerimentos de cancelamento que foram indeferidos,
também dentro de um recorte temporal no estado do Parang, de
modo a identificar qual o seu impacto dentro das acdes de certi-
ficacdo do georreferenciamento de imoveis rurais.

Cobrindo amplo estrato da sociedade brasileira, a certificacdo do
georreferenciamento de imoveis rurais engloba desde o pequeno agri-
cultor familiar até grandes empresas multinacionais, com a atuacao
de profissionais das mais diversas formacdes, tanto na esfera publica
como na privada.

Ao caracterizar a distribuicdo dos imoveis rurais no estado do
Parana e diagnosticar os principais motivos que levam aos cance-
lamentos das certificacdes do georreferenciamento, fica clara a im-
porténcia intrinseca que uma atuacado do Incra, cada vez mais pro-
xima aos profissionais em exercicio na area, pode ter na mitigacédo
dos impactos que os cancelamentos tendem a infligir as partes inte-
ressadas, otimizando custos e agilizando procedimentos a todos os
agentes envolvidos no processo.
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1INTRODUCAO

O jogo politico influencia o andamento de politicas publicas, e en-
tender essa dindmica é fundamental para quem iré planejar, se benefi-
ciar, demandar ou mesmo para quem executara as politicas publicas.
E importante observar, no planejamento de politicas publicas, que as
ideias ndo comecam espontanea e instantaneamente; elas possuem
desenvolvimento e sdo gestadas por um determinado tempo, por ato-
res do Estado, dentro das regras ja estabelecidas, ganham forca e per-
meiam as instancias do que podemos chamar de processo democratico
e dentro da legalidade do governo.

Os discursos analisados no corpus desta pesquisa trazem temati-
cas relacionadas a disputa por territorios e pelo fundo publico, pautas
relacionadas a flexibilizacdo das questdes ambientais, e o controle da
politica publica de Reforma Agraria, que ja estavam presentes no dis-
curso da Frente Parlamentar Agropecuaria (FPA) ainda em 2012. Essas
ideias, ndo novas e néo recentes, foram ditas, reverberadas em ambien-
tes publicos e dentro de espacos democraticos de opinido, publicadas
em informativos, publicitadas para a sociedade, além de possuirem
uma discussdo dentro de ambientes onde legisladores e demais funcio-
narios publicos do poder judiciario e executivo possuiam acesso. Essa
constatacdo pode nos ajudar a entender melhor a ideia de que os dis-
cursos para que uma politica publica fosse interrompida ja vinham sen-
do proferidos antes mesmo da acdo executada. Como um preludio do
que poderia se fazer ou das intencdes de determinado grupo na nulifi-
cacao da politica publica de Reforma Agraria, no avanco sobre o territo-
rioindigena e em abrandar as leis ambientais, como forma de priorizar a
agricultura de larga escala e suas necessidades.

E de relevancia para todos aqueles que estdo inseridos na execu-
cao, formulacdo ou defesa de determinadas politicas publicas terem
em mente que essas ideias ja estavam circulando ha tempos. Neste ca-
pitulo, vamos mostrar que a nulificacdo da politica publica de Reforma
Agraria e outros temas pontuados ja eram indicativos para chegarmos
a este desfecho. Entéo, para a formulacéo e execucgao de politicas publi-
cas, é requerida uma visdo sobre seu jogo e sobre as forcas que atuam
sobre essas acoes.

Estudos realizados sobre o tema da Reforma Agraria provam que
a implantacdo dos assentamentos rurais altera a geografia agraria do
pais. A criacdo de um assentamento numa regido traz consigo a chega-
da dos creéditos de instalacdo, dos recursos para infraestrutura, o desen-
volvimento da producéao e seus efeitos sobre o emprego, que repercutem
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sobre o comércio e a economia local (Leite et al., 2004). Nessa direcéo,
os assentamentos criados pelo governo a partir de 2004 passaram a ter
como orientacao o desenvolvimento territorial, a viabilidade econémica
e a sustentabilidade ambiental (Brasil, 2003).

Em contrapartida, os momentos politicos mais recentes acabaram
por restringir o orcamento da autarquia responsavel pelo assentamen-
to de familias — o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agra-
ria (Incra) — e, consequentemente, mudar o direcionamento da politica
publica de Reforma Agraria. A argumentacédo para a nulificacdo desta
politica publica € que, com o progresso da agricultura extensiva, a ren-
da de milhares de produtores de pequeno porte ndo é relevante para
sustentar o dinamismo do mercado interno, além de colaborar quase
que irrelevantemente com a producédo de alimentos. Sendo assim, a
evolucdo tecnoldgica e a intensificacdo da producdo sdo as maiores
responsaveis pela oferta de alimentos, e ndo a redistribuicdo de terras e
o fomento da agricultura familiar (Buainain, 2013).

Verifica-se, desta forma, que ha uma disputa retodrica sobre a im-
plantacdo e manutencédo das politicas publicas de fomento a agricul-
tura familiar e de Reforma Agraria. Esse enfrentamento discursivo e
simbdlico, que é percebido no &mbito da ciéncia, também acontece em
demais territérios: na esfera publica, ela pode influenciar o direciona-
mento, criacdes e até anular politicas publicas.

No dmbito do Estado, ha um instrumento organizativo formado no
Congresso Nacional e no Senado que atua em defesa dos interesses
dos proprietarios rurais. A FPA é um agrupamento politico que se forma
como uma estrutura transversal aos partidos e possui representacao
relevante na Camara e no Senado, contando com 237 politicos, corres-
pondendo a quase 40% do congresso brasileiro (Costa, 2019). Tal grupo,
entre outras atuacdes e para além de manter politicas publicas para seu
setor, é responsavel por reprovar e combater agcdes como a da Reforma
Agréaria e de politicas publicas voltadas a demarcacao de terras indige-
nas e quilombolas e a preservacdo ambiental.

Declaradamente contraria a Reforma Agraria, a FPA foi decisiva,
por exemplo, na aprovacao pelo Congresso de uma Medida Provisoria
em junho de 2018, que alterou a politica de distribuicdo de terras do go-
verno federal. Assim, o Estado passou a ndo mais focar na distribuicdo
de lotes para novas familias demandantes por terra, mas na concessao
de titulos de propriedade a familias ja assentadas que, posteriormente,
poderdo vender essas propriedades.

Esse agrupamento de parlamentares e senadores, que promo-
vem acdes estruturadas para a defesa de pautas politicas de estimulo



ao setor agropecuario dentro do Estado brasileiro, acontece sem que Essa disputa discursiva ndo se da em proporcdes igualitarias de

haja um mesmo agrupamento em equidade de forcas em defesa de um forgas. A organizacdo dentro do Estado (via FPA) é mais relevante e
modelo diferente do proposto, como, por exemplo, uma politica publica possui maior representatividade no parlamento e no senado brasileiro
voltada aos pequenos produtores rurais e seu acesso através da redis- e, consequentemente, nas pautas publicas, do que os agricultores fa-
tribuicdo de terras. miliares. O poder de transmissdo de informacdes por acdes midiaticas
também se vale dessa relacdo desproporcional de forcas. Outros auto-
2 DISCURSOS, SI'MBOI,OS E OS ELEMENTOS DE ANALISE NA res que também analisam o discurso do agronegdécio em contraponto
DISPUTA DO FUNDO PUBLICO a agricultura familiar (Silva; Santos, 2018) concluem que formular poli-
ticas publicas para o setor agricola, sem levar em consideracgéo as par-
Muito do que se tem instituido sobre as relagcdes de rural e urba- ticularidades do setor da agricultura familiar, acaba por atentar apenas
no, de desenvolvimento e atraso, classe social, moderno e ultrapassado, ao desenvolvimento econdmico, tal como acontece com o indicador do
movimentos sociais etc., foi construido através dos discursos que cir- crescimento da agricultura de larga escala.
culam socialmente. Ser sem-terra ou ruralista, assentado da Reforma Assim, para além de um modelo de producédo agricola, o certame
Agréria ou grande proprietario de terras sdo formas de ser que a socie- se extrapola para um modelo de Estado, e essa disputa pode ser perce-
dade infere através das construcdes discursivas e do imaginario simbo- bida através dos discursos que cada grupo profere. O antagonismo e as
lico que faz reger os contratos sociais. disputas ndo se ddo necessariamente no dmbito pessoal ou mesmo re-
Assim como a fala de um professor tem mais valor em determina- gional. O embate aqui exposto ndo analisara o microcosmo das relacdes
dos assuntos que a fala de um aluno ou que a fala do padre hierarquica- pessoais entre um grupo de pessoas que gerem um agronegocio ou sdo
mente € mais relevante do que a de seus fiéis, a fala de ministros ou de proprietarios de grandes extensdes de terra contra agricultores que de-
grupos econdmicos assume hierarquicamente mais relevancia do que a mandam por lotes e ndo possuem area para plantio de alimentos para
de agricultores familiares, pois também estdo impregnados por toda a subsisténcia ou mesmo com producédo de subsisténcia familiar. Esse
conotacdo simbolica de baixa instrugcéo e pouco conhecimento que os embate entre pessoas, quando acontece, traz consigo toda a animosi-
agricultores familiares carregam. "O lugar a partir do qual fala o sujeito dade que ja estava latente nas relacdes precursoras dos grupos sociais.
é constituido do que ele diz" (Orlandi, 1999, p. 39). A concorréncia almeja ganhos mais amplos, como uma maior fatia
Um exemplo de como as argumentacdes conotam diferentemen- ou a exclusividade do fundo publico e o direcionamento de politicas pu-
te para cada grupo social pode ser visto no estudo desenvolvido por blicas. Esses interesses, que disputam o mesmo fundo publico para a
Hammond (2009). Segundo sua pesquisa, algumas argumentacdes agricultura, provém de grupos diferentes. Portanto, hd um antagonismo
a favor e contra a Reforma Agraria se baseiam em repertoérios da vio- e, com isso, uma tentativa de desqualificacéo da politica publica de Re-
Iéncia que se distinguem pelo nivel do Estado para o qual o repertério forma Agraria, e essa disputa pode ser percebida no &mbito discursivo.
é direcionado. O ato de nomear as ocupacdes de terra de “invaséo” e A terra e 0 homem passam a ser apenas mais um elemento do grande
igualar atos de violacGes de propriedade a violéncia fisica contra pesso- negocio moderno, mecanizado e produtivo. Dessa forma, nem mesmo a
as — quando se usa o termo “violéncia” — sdo acdes retdéricas comuns nomenclatura ‘politicas agrérias’ faz sentido, ao passo que o Estado, im-
destinadas a desacreditar o movimento a favor da Reforma Agraria. pelido pelo discurso dominante, assume a funcéo de formular e fomen-
A 'violéncia’' de derrubar uma cerca e invadir a propriedade privada ndo tar as politicas agricolas e de comercializac&o, fomentando a concen-
€ 0 mesmo que a violéncia de um massacre [...] As ocupacdes e a re- tracdo de terras e de renda, ampliando a desigualdade social e regional,
taliacédo diferem em legitimidade, no entanto: os proprietarios de terra em uma reproducéo das mazelas liberais (Silva; Santos, 2018, p. 3).
infligem violéncia para proteger os privilégios que muitas vezes foram
adquiridos ilegitimamente; ocupantes da terra agem para fazer valer O discurso ndo apenas enaltece um modelo em detrimento de
seus direitos e obter justica no campo (Hammond, 2009, p. 172-173, tra- outro, mas acaba por apequenar os saberes tradicionais e locais, im-
duc&o nossa). pondo: uma agenda econdmica sobre agendas ambientais e sociais;

uma pauta de superavit da balanca comercial sobre o bem-estar da
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populacdo; e uma pauta tecnolodgica de agricultura intensiva sobre a assinados, que foram escritos pelos membros da FPA ou por sua asses-

seguranca e soberania alimentar. soria de imprensa.
No segundo momento, utilizou-se a Analise de Discurso para enten-
3 PROCEDIMENTO METODOLOGICO der o objetivo e o processo de formulacdo de sentido g, por fim, a analise
contextualizada, no sentido social, histérico e ideolégico, a fim de cons-
A opcao por estudar a FPA, e ndo outras entidades representativas, truir um olhar sobre o real.
ou mesmo formular uma analise das matérias veiculadas nos meios de Para esta etapa, utilizamos as técnicas metodoldgicas da Analise
comunicacdo ndo ligados direta ou explicitamente a essas entidades, se de Conteldo para a formulacdo de categorias tematicas (Bardin, 2011)
da pela formatacdo da FPA dentro do Estado brasileiro. Os demais vei- dos documentos selecionados anteriormente.
culos de comunicacé&o e/ou entidades representativas ndo estdo direta- A formulacdo da analise de conteudo, propriamente dita, sugere
mente ligados a formulacdo de politicas publicas, e aqui nos interessa uma sequéncia cronologica formada por pré-analise, exploracdo do ma-
essa disputa de poder dentro do Estado. terial e finalizacdo com o tratamento dos resultados, inferéncia e inter-
Diferentemente de um estudo sobre os meios de comunicacéo e de pretacédo (Bardin, 2011). Neste capitulo, nos interessa a descricdo meto-
como a voz do agronegdcio é transmitida por eles, o estudo dos textos doldégica da fase de pré-anélise para a formatacdo de categorias a serem
da FPA nos mostrara exatamente as falas do agronegoécio dentro do Es- analisadas posteriormente na Analise de Discurso.
tado brasileiro e qual é o discurso dos formuladores de politicas publicas Apdsaleituraflutuante, usou-se das regras sugeridas por Bardin (2011)
que se contrapde a politica de Reforma Agréria. para separar o conteudo e categoriza-lo em itens de sentido que possam
A escolha pelos textos do canal oficial de comunicacdo da FPA' se contribuir para futuras pesquisas. Assim, chegou-se a um conjunto de ca-
justifica por ser um grupo responsavel pela formulacéo das politicas pu- tegorias com base na finalidade da FPA em seus discursos. Foi proposto
blicas dentro do Estado. Outros grupos que carregam a voz do agrone- — com base nos objetivos de ataque a Reforma Agréaria — a categorizacédo e
gocio de larga escala como: Sociedade Rural Brasileira (SRB), Confede- a subcategorizacéo dos seguintes critérios de andlise (Figura 1):
racdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA), Sociedade Nacional de
Agricultura (SNA) e Associacéo Brasileira do Agronegdcio (Abag), entre Figura1- CATEGORIZACAO E SUBCATEGORIZACAO DOS
outras, constantemente aparecem conjuntamente a FPA apoiando cau- CRITERIOS DE ANALISE
sas conjuntas do setor (CNA [...], 2018) ou mesmo fora dele (Agronegocio
[...], 2016), apoiando pautas emblematicas (Entidades [...], 2019) ou ainda Tese de que o
apoiando a indicag&o a ministérios e cargos publicos de influéncia nas Expansé&o do S
decisdes favoraveis ao grupo (Agronegdcio [...], 2018). agrenegecio o meio ambiente
Dessa forma, observa-se que a FPA — na plataforma do seu site ofi- Bl e Z'exibi'izagéo
cial e seus canais de informacdes também oficiais — € um meio de co- territorios :;%T:.f:;is
municacado que propaga a voz do agronegocio de larga escala. Finalidade das
Foram selecionados todos os textos publicados e com acesso li- motivagdes dos
n . ;. . discursos da FPA
berado, formulados pela agéncia de noticias da FPA, sem data de inicio Estado Interesses

Minimo Controle da

Disputa pelo

delimitada e com recorte até a data de 1 de julho de 2019. A pesquisa foi - P
undo publico

filtrada de forma a extrair os textos que tivessem relacdo com a politica
publica de Reforma Agraria. Um primeiro filtro com a tematica foi reali- Protecionismo

politica publica de
Reforma Agraria

. L Componente das
zado, e chegou-se a 118 textos publicados com data inicial de dezembro PER® politicas publicas
2 . . . 21 agronegocio redistributivas em

de 2012 até julho de 2019. Apds a leitura e pré-analise dos textos, foram relacdo ao

selecionados 49 textos, em estilo jornalistico, notas oficiais ou artigos agronegécio

1Site: fpagropecuaria.org.br. Fonte: Autoria propria.
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Destaca-se que, na Anélise de Discurso — diferentemente da Ana-
lise de Conteldo — ndo € interessante o texto em si, mas como acessar
esse discurso nos garante um entendimento mais profundo das dispu-
tas discursivas na questdo agraria. Assim, a Analise de Discurso passa
da superficie do texto analisado e aprofunda-se na formacao discursiva
até chegar a formacéao ideoldégica contida naquele material.

Diferentemente do seu sentido légico e linguistico, a Anélise de Dis-
curso tem como preocupacdes a interpretacdo do texto em relagcdo com
o contexto social, histoérico e politico em que ele é produzido. O discur-
so "[...] ndo € um conjunto de textos, mas uma pratica. E nesse sentido
que consideramos o discurso no conjunto das praticas que constituem
a sociedade na histoéria, com diferenca de que na pratica discursiva se
especifica por ser uma pratica simbolica" (Orlandi, 1999, p. 71).

O fildsofo francés Michel Pécheux (1997) afirma que ndo ha dis-
curso sem sujeito e nem sujeito sem ideologia. Portanto, ao estudar os

“textos” do “sujeito” agronegocio g, analisar conjuntamente o discurso
do seu contexto social e histérico, sera possivel verificar se as questdes
politicas estdo presentes nas falas e qual a intencéo subjetiva daquele
discurso. A disciplina ndo considera o sujeito em sua individualidade: o
sujeito, sob esta 6tica, € aquele que se assume como voz de uma ideia
OUu pressuposto.

A Figura 2 a seguir sintetiza o percurso metodoldgico:

Figura 2 - PERCURSO METODOLOGICO

FPA X
Reforma
agraria

Definigédo Objeto e
de processo
categorias discursivo

Leitura
Flutuante

Corpus da
pesquisa

Construcéo
ideoldgica

Analise de Conteudo Analise de Discurso

Levantamento Bibliografico

Fonte: Autoria propria.

4 OS TEXTOS E OS DISCURSOS

E no discurso que o individuo, a entidade ou mesmo a ideia “agro-
negocio” se significam, e é também a partir do discurso que o sujeito
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— a entidade ou a ideia — constroi os significados, toma consciéncia de

quem é e reconstrdi suas realidades.

Varios individuos podem ocupar o mesmo lugar de fala: eles se agru-
pam por certas afinidades ideoldgicas e situam sua fala em um “locus
enunciativo”. Temos, entéo, para esta analise, a formacéo discursiva, na
qual varios autores, postos em um /ocus enunciativo, traduzem uma ide-
ologia. A FPA torna-se, por esse pressuposto, o autor do discurso da for-
macé&o discursiva a ser analisada. E o que se diz a partir do lugar social
e histérico do autor e que percebemos a ideologia contida no discurso.

Por meio dessa analise dos enunciados que formam o discurso da
FPA é que se pode identificar a formacao discursiva que concretiza o
modo de pensar desse grupo. Uma formacao discursiva é constituida de
um sistema parafrastico (Brand&o, 2012). Se mostrara, a seguir, que ha
um padréo e formas de se dizer as mesmas coisas. Esse padrao se re-
pete, e retoma-se a ele para “re-dizer” o mesmo, porém mantém-se na
mesma direcdo do que se quer dizer.

Para melhor entendermos os enunciados da FPA e seu sistema pa-
rafrastico, faremos uma analise de como a FPA constroéi sua imagem so-
bre simesma — e, portanto, afirma-se como locus enunciativo a partir do
qual falara.

5 O LOCUS ENUNCIATIVO OU A IMAGEM QUE A FPA TEM
DELA MESMA

A FPA congrega as mesmas ideias e discurso do setor. Assim, a
entidade classifica-se como “combativa” e “aguerrida” na luta por seus
interesses. A bancada possui “[...] presenca importante na Cdmara e
que teve papel fundamental no processo de impedimento da presidente
Dilma"” (FPA, 2016d), promovendo lobby em prol de suas causas e cons-
tantemente é responsavel pela indicacdo de ministros para o Ministério
da Agricultura e para Comissdes Parlamentares de Inquéritos, a fim de
ampliar a influéncia do setor no governo. S&do “[...] uma das mais atuan-
tes no Congresso Nacional, mais de 200 deputados formam a bancada
ruralista que sempre vota em peso nos pleitos que interessam ao setor
produtivo rural, o mais exitoso da economia brasileira” (FPA, 2017a).

O agronegocio brasileiro € o “[...] esteio ou a coluna vertebral da eco-
nomia brasileira” (FPA, 2015a), a “[...] galinha dos ovos de ouro” (Botelha,
2016). Também, veem-se como o setor responsavel pela alimentacéo de
forma acessivel para populacdes urbanas no Brasil e no mundo. Todo
esse aparato capitalista, moderno, produtivista e a “[...] ideologia tecno-
l6égica no campo” (Graziano, 2015) seriam responsaveis por um ganho no



fornecimento de alimentos e diminuigdo dos custos que “[...] permitiram
que, em 2013, cada trabalhador gastasse com a cesta basica de alimen-
tos cerca de metade do valor, em precos reais, que gastava em meados
dos anos 1970. A sorte das metropoles ndo dependeu da reforma agraria”
(Graziano, 2015).

Assim, quando o governo prioriza pautas como a Reforma Agraria,
por exemplo, isso se torna uma injustica, pois o governo deveria ser o
maior defensor do agronegdcio por sua importancia para o abasteci-
mento interno e para a balanga comercial (Amato, 2012). Dessa forma,
precisam de incentivo fiscal, de legislacdes que permitam a producédo
em detrimento de outras pautas e de investimento por parte do governo
(Amato, 2012).

Ainda s&o preteridos quando politicas publicas influenciam seus
trabalhos, por exemplo, quando sdo “expulsos de sua terra” para garan-
tir a demarcagéo de reservas indigenas (Araujo, 2013). S&o os legitimos
donos das terras que ocupam (Altafin, 2013; FPA, 2013) e justifica-se, por
isso, a producado que mantém (FPA, 2015j). Sédo “azucrinados” por ONGs
ambientais, com pautas indigenas ou de movimentos sociais, pois essas
organizacdes sdo “inconvenientes em seus pedidos” (FPA, 2015g). Tam-
bém sofrem injusticas quando as areas destinadas a unidades de con-
servacéo, terras indigenas, comunidades quilombolas e assentamentos
de Reforma Agraria sdo “[...] quase o dobro da cultivada atualmente em
gréos no Brasil, responsavel por cerca de 190 milhdes de toneladas na
ultima safra” (Miranda, 2015).

Também sdo protetores do meio ambiente e produzem de forma
sustentavel (FPA, 2015h; FPA, 2014d) e, ainda assim, o governo “[...] exi-
ge que os agricultores assumam o onus de preservar porcdes significa-
tivas no interior de seus imoveis rurais, como reserva legal ou areas de
preservacdo permanente” (Miranda, 2015).

6 A RESSIGNIFICAGCAO DA POLITICA PUBLICA DE REFORMA
AGRARIA CONFORME DISCURSO DA FPA

O discurso da FPA reflete a politica publica de Reforma Agra-
ria como uma politica atrasada, sem resultados praticos e feita de
forma errada. A politica publica ndo seria efetiva e ndo passaria de
“discurso”. Essa mesma politica é “morosa” e possui “falta de contro-
le” (FPA, 2015f).

Insistir nessa politica € um desperdicio de dinheiro publico, haja
vista a dificuldade em “[...] encontrar terras para serem desapropria-
das”, pois os fazendeiros aprimoraram seu nivel tecnoldgico e elevaram
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sua produtividade (Graziano, 2015). Insistir nessa politica publica é
obra exclusiva do érgéo publico (Incra), que trabalha “ideologicamen-
te" para atender pautas de grupos de interesse e a “[...] sanha do dis-
tributivismo agrario” (Graziano, 2015).

As familias assentadas produzem pouco ou quase nada, pois “[...]
os indices médios de produtividade dos assentamentos encontram-

-se abaixo dos verificados na agricultura de 1975. Sanar essa absurda
fraqueza deveria ser a prioridade da reforma agraria” (Graziano, 2015).

Essa politica publica pode colocar em risco toda uma possivel
seguranca alimentar da populacdo e o préprio andamento da eco-
nomia brasileira, haja vista que a ndo promocédo da Reforma Agraria
pode repercutir no "[...] crescimento do preco da terra e no custo dos
alimentos” (Miranda, 2015).

A Reforma Agréria aparece como uma politica publica atrasada,
pois ela ja foi realizada e ndo tem necessidade de continuar existindo:

"O Brasil ja fez a maior reforma agraria ja executada em qualquer parte
do mundo em qualquer tempo da historia” e o que foi feito pode ter
sido feito de forma errada, ja que "“[...] pouco se sabe sobre os resulta-
dos da reforma agréria e sobre as condi¢cdes de vida dos assentados”
(FPA, 2015b).

Em relacdo ao publico ao qual a politica publica se destina, afirma-

-se que os assentamentos sdo “fracassados”, pois ha “abandono, arren-
damento e venda de lotes”. Os assentamentos ainda dependem “de
recursos do contribuinte”. Portanto, “[...] comprovam a inviabilidade
da reforma agraria pregada pelo governo, em beneficio exclusivo de
seus aliados” (Sperafico, 2016).

Os demandantes da politica publica sdo, por meio dos movimen-
tos sociais, um “exército” formado “[...] muito mais por trabalhado-
res urbanos desempregados, que foram em grande parte absorvidos
pelo mercado de trabalho em expanséo e pelas transferéncias gover-
namentais” (Amato, 2012).

S&o responsaveis por organizar e fomentar “[...] o conflito agrario
no campo, trazendo essa inseguranca juridica que presenciamos no
dia a dia, agOes essas de violéncia e desobediéncia civil” (Leitédo, 2015
apud FPA, 2015f). Sd0 continuamente demandantes de politicas pu-
blicas que nunca sdo suficientes:

[...] existem milhares de solicitacdes adicionais para criar ou ampliar mais
unidades de conservacéo, terras indigenas, assentamentos agrarios e qui-
lombolas. Cada vez mais, as novas areas reivindicadas ja estdo ocupadas
pela agricultura e até por nucleos urbanos (Miranda, 2015).



Sé&o destruidores de propriedades privadas, e esses grupos de
pessoas fazem isso com o aval do Incra ja que estdo sob sua “tutela”
(FPA, 2015f).

Os movimentos civis organizados s&o identificados como “[...]
movimentos ditos sociais” e desviadores de dinheiro publico (FPA,
2015f), além de nédo possuirem ligacdo com agricultores familiares e
empregados rurais, pois “[...] se tratam de organizacdes clandestinas
e radicais, movidas pelos principios do stalinismo, fascismo e nazis-
mo"” (Sperafico, 2016).

Em algumas vezes, identificam que essa demanda por terras
para producéo é ilegitima, pois:

Se integrantes dos ditos movimentos sociais realmente desejassem
cultivar a terra e sustentar a familia honestamente, ocupariam vagas
de trabalho no campo ou buscariam o crédito fundiario, para sobrevi-
ver e crescer na atividade rural (Sperafico, 2016).

Jaemrelacdo ao 6rgdo executor da politica publica —olIncra—e
a outro orgédo fundiario, como a Fundacdo Nacional dos Povos Indige-
nas (Funai), aparecem como principais incentivadores e apoiadores
de movimentos contra latifundiarios que possuem trabalhos arquite-
tados para danificar o agronegoécio (Amato, 2012), também configu-
ram como omissos, e essa omissao € “[...] a principal causa do agra-
vamento da tensdo no campo” (Altafin, 2013). Ainda, se alega que as
determinacdes judiciais para reintegracdo de posse tém sido segui-
damente descumpridas.

Como apontado repetidamente, ndo ha terras improdutivas paraa
Reforma Agraria e, para uma alternativa a desapropriacdo, o governo
recorre a “negociatas”, entende-se essa aquisicdo por preco de mer-
cado como um “[...] negécio de compra e venda dentro da reforma
agraria, um procedimento sujeito a vastas falcatruas” com o objetivo
de "[...] continuar a rosca sem fim da reforma agraria, porque dela se
alimentam politicamente” (Graziano, 2015).

A execucdo do trabalho técnico é realizada ao “[...] bel prazer de
quem ideologicamente quer conduzir o processo” (Heinze, 2015 apud
FPA, 2015h). Além de destinarem “[...] polpudos recursos publicos e
privados para financiar invasdes de propriedades e incentivar demar-
cacdes de terras indigenas por esse Brasil” (FPA, 2015g) como s&o "[...]
repassadas incalculaveis somas de dinheiro para essas entidades azu-
crinarem quem produz alimentos no campo” (Leitdo, 2015 apud FPA,
2015g). O corpo técnico do Incra é formado por pessoas desonestas,
pois s&o responsaveis por “[...] desvios e irregularidades cometidos na
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execucao de contratos e convénios” (FPA, 2015¢). A autarquia atua em
um cenario no qual as decisdes sobre o territorio nacional resultaram
“[...] essencialmente da logica e da pressdo de diversos grupos sociais e
politicos, nacionais e internacionais” (Miranda, 2015). S&0 inoperantes,
pois permitem que assentamentos criados pela autarquia ficassem
“[...] mais de 10 anos sem que fossem concluidas obras de infraestrutu-
ra para o acesso a agua” (Colatto, 2015 apud FPA, 2015c). Sdo respon-
séveis por prejudicar “[...] os trabalhadores do campo com ac¢des ideo-
|dgicas, em muitos casos, sem o menor senso” (Montes, 2015 apud FPA,
2015e), portanto, o Incra é omisso e cumplice do MST (FPA, 2015d).
Essa acdo arquitetada insere-se em um contexto no qual 6rgéos do
Estado foram “[...] aparelhados para atender interesses completamen-
te diferentes daqueles que por forca de lei, deveriam atender” (Leitao,
2015 apud FPA, 2015f). Ainda assim, € “inerte”, pois ndo consegue avan-
car na Reforma Agréria. Essa ineficiéncia é a responsavel por promover
o crescimento da “industria da invasdo de propriedades” (FPA, 2015f).
Os executores da politica publica (servidores do Incra) sdo “[...]
guiados por ideologias extremistas, que ha anos estdo incrustados” na
autarquia (Botelha, 2016).

7 ODITO E O NAO DITO

A Andlise de Discurso esta para as Ciéncias Sociais assim como a
escavacdo arqueoldgica esta para a arqueologia. Depois de identifica-
do nosso sitio arqueologico (formacao discursiva), o locus enunciativo
(o local de fala do agronegocio) e a ressignificagcéo que o autor dé para
um assunto (neste caso, a Reforma Agraria), vamos catalogar, identifi-
car e tentar ver sentido no material que acabamos de selecionar.

A formacéo discursiva que foi identificada nos revela o sentido que
se faz nas entrelinhas das declaracdes e afirmacdes. Seus enunciados
mostram-se como focalizados em decretar medidas e resolucdes que
favorecam o grupo ruralista. Também, se apreende do discurso que
0s grupos que venham a questionar a legitimidade dos atendidos pela
Frente sejam contundentemente questionados em sua legitimidade.

8 DISPUTA PELO FUNDO PUBLICO: PROTECIONISMO PARA O
GRANDES PRODUTORES E ESTADO MINIMO PARA OS DEMAIS

Na disputa pelo fundo publico, € mais merecedora a parte que
gera mais receita e & mais eficaz. Portanto, o agronegécio se coloca
como merecedor de uma maior fatia do fundo publico que os que sdo



sustentados pela maquina publica e — segundo o discurso — ndo pos-
suem eficiéncia pratica na execucao da politica publica.

A imagem que se faz de movimentos sociais demandantes da Re-
forma Agraria e de assentados atendidos pela politica publica como
“sem instrucdo”, “dependentes de beneficios do governo”, “impelidos
por ideologias”, que “ndo sao eficientes no trato com a terra”, é cons-
truida e reafirmada pela FPA.

Na disputa pelo fundo publico, a reivindicagcdo do setor do agrone-
gécio é por beneficios fiscais e subsidios para producdo em larga es-
cala. A maioria dos paises do mundo subsidia suas agriculturas. Essa
pratica é realizada, entre outros objetivos, com o intuito de garantir
precos competitivos no mercado internacional dos produtos agrico-
las de cada pais. Apesar da agricultura em larga escala brasileira ser
menos dependente de investimentos do primeiro setor do que quando
comparado aos Estados Unidos ou aos paises europeus, ainda assim,
garantem para o setor quase metade dos investimentos do Estado. A
agricultura familiar torna-se muito mais dependente do subsidio go-
vernamental, uma vez que as intempéries relacionadas ao setor (solo,
clima, mercado interno e externo etc.) sdo sentidas com mais forca
quando o capital € menor e, portanto, o subsidio publico é fundamental
para seu éxito.

Quando os recursos do pais vdo ficando escassos, demandas para
garantia de que a sua fatia seja atendida em prioridade é um dos em-
bates aqui expostos. A FPA argumenta que o protecionismo agricola
de outros paises € somado a “[...] agressfes internas de grupos ide-
oldgicos” (Amato, 2012). E algo que incomoda o setor e a ndo defesa
do governo diante dessas situagdes causa estranheza: “[...] o governo,
que deveria ser o maior defensor do agronegdécio por sua importancia
para o abastecimento interno e para a balanca comercial, ndo sai em
defesa do setor. Pelo contrario” (Amato, 2012).

Este Estado forte para a agropecuaria, reivindicado pelo setor, é
percebido também na reivindicacado de fortalecimento do Ministério da
Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA), citado como ponto ne-
cessario para o atendimento das pautas da categoria, além da necessi-
dade de mais fiscais agropecuarios (FPA, 2014a; FPA, 2014c¢).

A necessidade de subsidio a agricultura de larga escala é reivindi-
cada quando o proprio Estado mantém decisdo de uso do seu territoério
para outras finalidades. A FPA reclama uma possivel fixacdo de juros
compensatorios, em caso de desapropriacéo, que ficaria fixada em até
12% — juros compensatorios incidentes sobre as desapropriagdes, no
caso em que haja imissdo prévia na posse pelo Poder Publico e diver-
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géncia entre o preco ofertado em juizo e o valor do bem fixado poste-
riormente na sentenca judicial. Para a entidade, a medida seria injusta
e teria objetivo de prejudicar o setor: “[...] visa restringir o direito a pro-
priedade, bem como criar beneficios extraordinarios ao Estado, com
forte reducé&o dos valores pagos nas desapropriacdes” (FPA, 2016c¢).

Apesar de reivindicar um Estado forte para o setor quando o as-
sunto é destinacdo do fundo publico, a interferéncia do Estado parece
ser ruim quando o assunto é regulamentacado. A aceitacdo pela FPA
para a venda de propriedades rurais a empresas estrangeiras € maior
do que a aprovacédo de aquisi¢céo de areas pelo Estado para promocao
de uma politica redistributiva através da Reforma Agraria (FPA, 2017a).
Uma das matérias publicadas logo apds a mudanca de governo, em
2016, é a (re)abertura do pais para investimentos em terras por empre-
sas brasileiras com maioria de capital estrangeiro. O discurso proferido
por Wagner Garcia Botelha e reafirmado pela FPA é o de pesar pelo
cancelamento de “[...] vultosos investimentos no setor do agronegocio
nos anos seguintes a 2010" (Botelha, 2016).

O texto fala do cancelamento, pelo parecer n° 01/2008/LA da Ad-
vocacia Geral da Unido (AGU), publicado em 2010, que diferenciava
empresas brasileiras de capital nacional daquelas com capital estran-
geiro para a aquisicdo de terras.

Os principais pretextos utilizados em 2010 para justificar tal parecer fo-
ram, nas palavras da propria AGU, ‘a crise de alimentos no mundo e a pos-
sibilidade de adogédo, em larga escala, do biocombustivel como importan-
te fonte alternativa de energia’. Ora, desnecessario dizer que tal crise de
alimentos (se é que existiu de fato) ndo trouxe o apocalipse previsto pela
AGU e seusiluminados gurus, e que o biocombustivel, em especial o nosso
etanol, ndo se tornou uma commodity mundial, que o digam os empresa-
rios sobreviventes deste setor (Botelha, 2016).

Usa-se a palavra “pretexto” para explicar a argumentacao da AGU
para a manutencdo do territdrio brasileiro em posse de pessoas e em-
presas nacionais. O termo “justificativa” talvez seria menos tendencioso
para explicar atomada de uma ou outra decisdo. “Pretexto” é entendido
como um motivo ou razdo alegada para encobrir a verdadeira causa de
algo, funcionando como desculpa ou subterfugio (Pretexto, c2025). J&
por “justificativa” entende-se uma prova que confirma a existéncia de
um fato, subentendendo-se veracidade nessa proposicdo e acdo prati-
cada de forma justa.

Observa-se também que as alegacdes referentes a crise de ali-
mentos sao utilizadas pela FPA em diversas ocasibes para justificar a



importancia do setor para o Brasil e pleitear investimentos maiores na
agricultura de larga escala (Amato, 2012; Graziano, 2015; FPA, 2015g).
Mas, quando se usa a mesma alegacao para coibir a compra de terras
brasileiras por estrangeiros, observa-se a frase: “[...] desnecessario dizer
que tal crise de alimentos (se é que existiu de fato) ndo trouxe o apocalip-
se previsto pela AGU e seus iluminados gurus” (Botelha, 2016). Assim, as
mesmas argumentacdes séo utilizadas dependendo da sua convenién-
cia e, como percebemos aqui, elas podem cair em contradicéo.

Botelha (2016) ainda conclui em sua argumentacdo que “[...] feliz-
mente, os ventos mudam e o momento de crise atual exige menos ideo-
logia e mais inteligéncia e pragmatismo para defender os reais interes-
ses nacionais”. Observa-se que o artigo foi publicado em 22 de junho de
2016, meses antes da conclusdo do processo que iniciou em dezembro
de 2015 e que culminou na cassacdo do mandato de Dilma Rousseff
como presidenta do pais em 31de agosto de 2016. Essa informacé&o esta
subentendida na expressao “os ventos mudam”.

Em seu conceito socioldgico, ideologia pode ser caracterizada
como um sistema de ideias que sdo sustentadas por um grupo social
e que refletem os interesses desse grupo. A questdo ideoldgica, na fala
acima, assume uma conotacdo ruim quando a ideologia & contraria a
dos grandes produtores e latifundiarios defendidos pela FPA.

A ideologia defendida pelo grupo social ligado ao agronegoécio de-
fende o liberalismo econémico e o livre mercado, porém, ao contrario
da outra, essa ideologia ndo deve ser diminuida. Dessa forma, o pedido
por “menos ideologia” que aparece em diversas matérias analisadas se
consolida em “menos ideologia contréria a qual eu me identifico”. Da-se
intencionalmente a conotacédo ideoldgica de “esquerda” ao tema com o
intuito de tolher o debate relacionado a essas ideias. A técnica de des-
qualificar seus opositores tende a impedir a argumentacédo dos aspec-
tos técnicos, econdmicos e sociais.

Ao final do referido texto, conclui-se que esse “novo posicionamen-
to menos ideoldgico, mais inteligente e pragmatico” seria em defesa dos

“[...] reais interesses nacionais” (Botelha, 2016).

Esses interesses reais da nagdo seriam o de permitir o uso do seu
territorio por empresas e pessoas ndo brasileiras e excluir o préprio ge-
renciamento de territério nacional. Aqui denota-se uma confuséo sobre
o significado da expressao “reais interesses nacionais”. A defesa dos in-
teresses da nacao diferencia-se da defesa de interesses nacionais espe-
cificos de um determinado grupo. Essa “defesa de interesses nacionais”
alegada no texto ndo estd em consonéncia com os interesses da maioria
da populacéo.
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Vé-se, por meio da analise, que a diminuicdo da ideologia e mais
trabalho pratico poderiam trazer bons frutos ao “real interesse nacional”.
Aprofundando-se no texto proferido, a intencédo € a diminuicdo da ide-
ologia que é contraria a venda de terras para empresas ou pessoas nao
brasileiras. Assim, a FPA usa de expressdes nacionalistas de defesa dos
interesses que ela coloca como legitimos e verdadeiros interesses do
pais, mas séo, de fato, interesses de um grupo econémico.

Para a FPA, esse Estado que deveria ser minimizado também néo
deveria regular as questdes trabalhistas que, por sua vez, oneram o se-
tor agropecudrio. Essa ¢ uma pauta fortemente presente apds junho de
2014 (FPA, 2014b; FPA, 2015i; FPA, 2015¢; FPA, 2015¢). Na ocasiéo, foi
promulgada a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 438, conhe-
cida como PEC do Trabalho Escravo. Pelo texto da Proposta, a proprie-
dade poderia ser expropriada caso houvesse flagra de trabalho analogo
a escravidao.

A Proposta ainda necessitava de regulamentacdo, mas o Incra se
inseriu no tema apds a edicdo da Instrucdo Normativa (IN) n°® 83/2015,
quando reivindicava — nos moldes do que esta previsto na Constituicdo
Federal — em relacdo a desapropriacdo por interesse social, quando a
propriedade rural ndo cumpre sua Funcéo Social. Para a FPA, essa inser-
¢8o do drgéo fundiario foi uma iniciativa arbitraria: “[...] estdo querendo
inaugurar uma nova modalidade de promocdo da Reforma Agraria as
custas do produtor rural, violando principios constitucionais” (Collato,
2015 apud FPA, 2015e).

Em seu discurso, a FPA destaca a "violacdo dos principios consti-
tucionais" sob a Instrucdo Normativa n° 83/2015 do Incra, que estabe-
lece que “[...] os imoveis constantes no cadastro de empregadores que
tenham mantido trabalhadores em condicbes analogas a de escravo de
que trata a Portaria Interministerial MTE/SEDH n° 2, de 31margo de 2015
(Incra, 2015). A FPA queixa-se de medidas que estariam sendo adota-
das por “subalternos”, pedindo a revogacao da IN. “A FPA quer colaborar
para que o Brasil saia da crise, mas ndo podemos aceitar que gente do
governo prejudique os trabalhadores do campo com acdes ideologicas,
em muitos casos, sem o menor senso” (Montes, 2015 apud FPA, 2015¢).

Observa-se aqui que por "inseguranca juridica" entende-se um
avanco sobre a propriedade privada, e ndo sobre as questdes relativas
ao direito trabalhista no campo. Também s&do evocados aqui os “princi-
pios constitucionais”, porém orientados apenas sobre a propriedade pri-
vada. Os demais principios constitucionais voltados a questao trabalhis-
ta, social ou ao proprio cumprimento da funcédo social da propriedade

— também inserida na Constituicdo — sdo ignorados.



Embora um Estado mais presente seja exigido na protecao a pro- igualmente sentido no texto quanto o de destacar apenas as ques-

ducéo rural, conforme visto no item anterior, o mesmo Estado forte ndo tdes do direito de propriedade.

€ bem-vindo nas questdes que regulamentam as leis trabalhistas no Silenciar os deveres que um proprietario de terras possui no cum-
campo. A FPA é favoravel a regulamentacédo do trabalho terceirizado no primento da funcéo social da propriedade, conforme o estabelecido pelo
campo para areas finalisticas (FPA, 2017a), medida que foi aprovada pelo Art. 186 da Constituicdo Federal de 1988, é dar voz ao conceito tradicio-
ex-presidente Michel Temer em marco de 2017. Empresas agricolas re- nal de Direito de Propriedade como um fim em si: tem-se. Omite-se a
duziram custos com essa medida, ja que a sazonalidade da agricultura conceituacdo de propriedade como territério e recurso econdmico es-
acompanharia a sazonalidade do trabalho e, por consequéncia, o paga- casso, limitado e que legalmente possui amparo constitucional para a
mento pelo mesmo trabalho. A terceirizacdo ainda seria benéfica para o obediéncia da funcéo social. O silenciamento desses conceitos traz
setor, pois o transporte até o local de trabalho ndo seria mais obrigagéo também significacdo para este texto.

do empregador (Brasil, 2017).

Ainda ha a reivindicagdo — por parte da FPA — de que as dreas em 9 DISPUTA POR TERRITORIOS: A FEDERALIZACAO DE TERRAS
que houvesse constatacdo de trabalhos analogos a escraviddo so per- E UM EMPECILHO PARA A EXPANSAO DO AGRONEGOCIO
dessem o direito ao crédito com juros subsidiados apds a condenacao
judicial (FPA, 2015i). Essa reivindicagdo conta com apoio da FPA, haja A questdo da disputa por territério — sendo um bem finito dentro
vista que as principais atividades com resgate de trabalhadores em con- do Estado brasileiro — fica evidenciada por meio dos textos publicados
dicdes analogas a escravidado desde 2003 sdo provenientes da pecuaria pela Agéncia da FPA. Para a entidade, a defesa do direito a propriedade
(com 28% dos trabalhadores atuando nessa atividade), da extrac&o de privada como elemento fundamental da economia de mercado (Amato,
cana de acuUcar (24%) e de lavouras diversas (19%) (Brasil, 2019). 2012), cuja ocupacéo é tipificada na legislagcdo como esbulho possesso-

Nesta presente Anélise de Discurso, observam-se as diferentes for- rio e dé garantias de restituicdo por forca em caso de ocupacédo (FPA,
mas de ndo-dizer. Vé-se que, ao longo dos dizeres sobre os principios 2017b; FPA, 2013), a FPA também recorre a Constituicdo para a garantia
constitucionais, ha toda uma margem de n&o-ditos que também signi- a propriedade como direito absoluto e sem contrapartidas (Sperafico,
ficam (Orlandi, 2012). Assim, observa-se que o que ndo ¢ dito constitui 2016). Defende ainda que o Estado tem a tarefa de protecéo da proprie-
sentido e corrobora com a argumentacao sobre o que é dito. dade privada em detrimento de outros direitos (FPA, 2015d; FPA, 2015e).

No Art. 186 da Constituicdo Federal de 1988, a funcéo social da pro- Porem, a terra ¢ um bem de producao capaz de gerar riquezas para
priedade rural € cumprida quando, simultaneamente, promove o apro- seus detentores. A Constituicdo Federal garante (no Art. 5° incisos XXII
veitamento racional e adequado da propriedade; se utilizam, adequa- e XXIII, respectivamente) a garantia do direito de propriedade e institui a
damente, os recursos naturais disponiveis e se promove a preservagao funcéo social que a mesma deve cumprir (Brasil, [2016]).
do meio ambiente; hd o cumprimento das disposicdes que regulam as A atuacdo do governo a época era favoravel a atribuicdo de areas —
relacdes de trabalho; e se promove uma exploracéo que favoreca o bem- o que chamaremos aqui de federalizacdo — que consiste na atribuicao

-estar dos proprietarios e dos trabalhadores (Brasil, [2016]). Dessa for- de territérios a usos especificos, como a demarcacéao de territorios tra-
ma, apesar de estar na Constituicdo a necessidade do cumprimento da dicionais (quilombolas e indigenas), areas de preservacdo ambiental e
funcéo social da propriedade, sua desapropriacdo por interesse social, assentamentos da Reforma Agréria. Essa atribuicdo acaba por restringir
para fins de Reforma Agraria, se da, em sua maioria, apenas pela ques- a sua utilizac&o ou, ainda, implica em uma série de regras e autorizacdes
tdo da produtividade. Essa informacéo, por exemplo, constitui-se de um para uso. Assim, a atuacdo da FPA volta-se, para além da politica publi-
silenciamento que produz igual sentido para a argumentacéo. ca de Reforma Agraria, a questédo das demarcacdes de terras indigenas

Nessa questdo, destacam-se apenas “os principios constitucio- e quilombolas e a criacdo de unidades de conservacédo (Miranda, 2015).
nais” sobre a questdo da propriedade privada e evoca-se a “seguran- A questdo da demarcacao de terras indigenas € de "“interesse da
cajuridica” para que essa mesma propriedade privada seja mantida. FPA" pois interfere diretamente sobre a propriedade privada dos produ-
Assim, o silenciamento sobre as questdes — também constitucio- tores (Araujo, 2013; Altafin, 2013; FPA, 2013; FPA, 2015h; FPA, 2015j; FPA,
nais — trabalhistas e de promocado da Reforma Agraria fazem téao 2019a). Outro problema visto pela FPA contra a questdo de demarcacgéo
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de terras indigenas € que a construcao de rodovias, hidrelétricas, linhas
de transmissdo de energia e instalacdes militares dentro das aldeias
precisa de autorizagdo das comunidades indigenas.

Além disso, a exploracdo mineral desses locais estaria sob a mesma
rigidez de normas e forte assédio internacional (FPA, 2019a). A federali-
zacado de areas com esse tipo de “riqueza” mostra-se também de inte-
resse dos agropecuaristas com representagédo no governo: “As riquezas
sdo infindaveis, terras, florestas, riquezas minerais, e o mundo esté cobi-
cando. E importante que se resolva a questdo de terras para agricultura
e, também, da explorac&o de minérios” (FPA, 2019a).

Conforme os discursos da FPA, os produtores rurais “[...] foram ex-
pulsos das terras onde moravam para garantir a demarcacéo de reser-
vas indigenas” (Araujo, 2013); também “[...] estariam sendo lesados pela
perda da terra onde vivem ha décadas” (Altafin, 2013); além de que os
indigenas "[...] tiraram o direito dos produtores que estdo |4 ha muitos
anos” (FPA, 2019a). H3, nesses textos, um paradoxo temporal no qual o
indigena estaria “ocupando irregularmente”, “invadindo” e “tirando os
direitos” sobre as terras que seriam de uso de agricultores.

Possuir “terras produtivas” e ocupar o territério “ha mais tempo”
parecem ser avalistas de legitimidade da ocupacao dos grandes produ-
tores rurais sobre o territorio brasileiro. Assim, textos como “[...] na visdo
da politica é possivel indenizar a terra, mas ndo a historia de varias ge-
ragdes” (FPA, 2013) e, os agricultores “Estdo em terras produtivas, com
gente com mais de 100 anos em cima da terra” (Heinze, 2015 apud FPA,
2015h) mostram como a disputa territorial entre brancos e indigenas
continua latente. A histoéria de construcdo da localidade onde se mora
e vive s6 é contada a partir da construcdo dos produtores rurais, e ndo
a partir da vivéncia dos indigenas que ocupavam anteriormente aquela
area. Quem é expulso, nesse ponto de vista, é o agricultor, e ndo como
aconteceu anteriormente com os indigenas.

Para melhor entendermos esse deslocamento de sentido e esse
exercicio continuo do equivoco em relacdo ao sentido originario das
construcdes frasais, recorreremos aos dispositivos de anélise utilizados
pela Analise de Discurso, chamados de parafrase e polissemia (Orlandi,
2012; Pécheux, 1997). Essas duas forgas atuam continuamente no dis-
curso da FPA, que se constroéi a partir dessa tensdo entre o que é dito
repetidamente e guardado o mesmo sentido (parafrase) e o que é dito de
forma distorcida do sentido originario (polissemia).

A familia parafrastica do corpus desta anélise constitui o que se po-
deria chamar de “matriz de sentido” (Pécheux, 1997); a repeticdo dessa
matriz, ou seja, o reafirmar, de diversas maneiras, 0 mesmo sentido, é

chamada de parafrase. Ja na polissemia, direciona-se o discurso para
novos sentidos antes ndo expressos: “A polissemia € justamente a simul-
taneidade de movimentos distintos de sentido no mesmo objeto simbo-
lico” (Orlandi, 1999, p. 38).

"Esse jogo entre paréafrase e polissemia atesta o confronto entre o
simbodlico e o politico. Todo dizer é ideologicamente marcado. E na lingua
que a ideologia se materializa” (Orlandi, 1999, p. 38). Assim, identifica-se
o movimento de polissemia quando se utilizam as mesmas argumen-
tacdes, dependendo da sua conveniéncia, para a defesa ou ataque do
mesmo ponto, como quando a invasdo € promovida em terras de rura-
listas por indigenas. Assim, o Estado, ao promover uma reparacéo e de-
marcar areas indigenas, passa a ser visto como um ato contra o desen-
volvimento do pais.

Em 2013, é sugerida a abertura de uma Comissdo Parlamentar de
Inquérito (CPI). Parlamentares estariam questionando a Funai sobre as
demarcacdes, alegando fraudes e intencionando retirar do poder da en-
tidade as demarcacdes de terras indigenas (Araujo, 2013). No mesmo
texto em que se colocam os ruralistas como "“irm&os brancos” (Figueird,
2013 apud Altafin, 2013) — no qual tenta-se uma afinidade entre rura-
listas e indigenas para que a argumentacdo possa soar afavel —, tam-
bém se prenunciam iminentes conflitos no caso do ndo atendimento das
causas da FPA: "[...] os proprietarios dizem que s6 saem mortos de suas
casas” e alertas de possiveis “[...] derramamento de sangue” (Barbosa,
2013 apud Altafin, 2013) caso o governo ndo dé um parecer favoravel
aos agricultores sobre a demarcacéo de terras indigenas. “Estou come-
cando a achar que o governo quer ver mais vitimas para comecar a agir”
(Amaral, 2013 apud Altafin, 2013). Em nota oficial, € afirmado que:

Apesar de repudiarmos qualquer tipo de violéncia, 0 §1° do Artigo 1.210 do
Cddigo Civil (legitima defesa da posse) resguarda ao proprietario rural que
tem sua propriedade invadida a ‘manter-se ou restituir-se por sua prépria
forga, contanto que o faca logo; os atos de defesa, ou de desforco, ndo
podem ir além do indispensavel & manutencao, ou restituicdo da posse’.
Portanto, desde que ndo haja excesso, a defesa da propriedade contra o
crime de esbulho (invasdo) € amparada pela legislagdo (FPA, 2017b).

Observa-se como o uso da violéncia contra ocupacdes ¢ legitima-
do pela FPA por intermédio das falas de seus representantes legais.

A posicdo contraria a federalizacdo de areas fica bem pontuada
no texto intitulado O Brasil acabou?, quando um estudo desenvolvi-
do por Evaristo Eduardo de Miranda, ex-coordenador do Grupo de
Inteligéncia Territorial Estratégica da Empresa Brasileira de Pesquisa



Agropecuédria (Embrapa), alegou que 35% do territério nacional possui
area atribuida desde 1990 (Miranda, 2015). Ou seja, ¥ do pais estaria
destinado a unidades de conservacéo, terras indigenas, comunidades
quilombolas e assentamentos da Reforma Agraria. Segundo o autor do
texto, que foi reafirmado com o aval da FPA: “Sem planejamento estra-
tégico adequado, esse conjunto de territérios resultou essencialmente
da légica e da pressédo de diversos grupos sociais e politicos, nacionais
e internacionais” (Miranda, 2015).

O texto claramente expde a necessidade da FPA em liberar parte
do territério nacional para seu uso em agropecuaria de larga escala, ou
ainda a liberacdo desSe territério para a “[...] passagem e ampliacdo
dalogistica, dos meios de transportes, dos sistemas de abastecimento,
armazenagem e minerac&o” (Miranda, 2015). Essa infraestrutura — re-
des de energia elétrica, rodovias para escoamento da producéao e cria-
¢do de novos portos — criaria canais de ligagcdo entre o Centro-Oeste e
o Norte do pais.

O estudo, embora fundamentado, utiliza-se, em grande parte, de
"ndo-dizeres", que escondem a questdo de que a atribuicdo de terri-
torios para assentamentos da Reforma Agraria e para comunidades
quilombolas ndo exclui a producdo agropecuaria nesses territorios.
Os assentamentos rurais ndo sdo areas de preservagdo, mas areas de
producédo. Assim, completando os “ndo-dizeres”, a politica publica de
Reforma Agraria volta-se a producdo agropecuaria de pequenas pro-
priedades para agricultores familiares. Ao considerar assentamentos
como area de ndo producdo, mostra-se uma visao estreita e estrita de
desenvolvimento.

O “néo-dizer” aqui nos diz muita coisa sobre a visdo da FPA e seus
discursos que ao longo do tempo foram sendo construidos e reafirma-
dos. Suprimir ponderacdes sobre a questdo agraria e sobre o patrimé-
nio dos povos indigenas e quilombolas — e confina-los sob o ponto de
vista apenas da agricultura — é uma forma de afastar as questdes da
redistribuicdo de terras, da soberania alimentar, da histéria nacional e
da cultura, da identidade dessas comunidades e da preservacdo am-
biental do debate. Esses discursos possuem reflexos em diversas poli-
ticas publicas atuais, principalmente nas decisdes politicas de rompi-
mento com o que se estava desenvolvendo anteriormente.

Observa-se que a liberacdo dessas areas para utilizacdo em ou-
tras finalidades que ndo as restritas a assentamentos da Reforma
Agraria, reservas indigenas, territorios quilombolas e preservacéo
ambiental foi questionada quanto a sua legalidade na criacdo em
todo o discurso da FPA.
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A disputa, portanto, ndo se da pelo fundo publico, mas, também —
e principalmente — por territoério.

Um dos exemplos de cooptacdo das politicas publicas para o in-
teresse do agronegocio € o que aconteceu com a politica publica de
Reforma Agraria. Os assentamentos criados ainda néo tinham sido ti-
tulados conforme prevé a legislacdo. A titulacdo entra em pauta forte-
mente apds a mudanga brusca para o governo Temer e prossegue no
governo Bolsonaro: a liberacdo de territério que passa do Estado para
o individuo.

10 CONTROLE DA POLITICA PUBLICA DE REFORMA AQRARIA:
A QUEM INTERESSA IDEOLOGIZAR A REFORMA AGRARIA? E
COMO, DE REPENTE, O INCRA PASSOU A SER UM ORGAO DE
EXCELENCIA

A politica publica de Reforma Agraria sofre ataques constantes
de que "ndo consegue avancar" ou & ineficiente. Porém, as alterna-
tivas para se ampliar a politica publica de Reforma Agréria sdo bar-
radas pela mesma Frente Parlamentar, como pode ser verificada
nas matérias sobre a revisdo dos indices de produtividade (Graziano,
2015) e a aquisigédo de areas com base no trabalho analogo a escravi-
d&o (FPA, 2015f).

O 6rgédo executor da politica publica € mostrado como apare-
Ihado (FPA, 2015f) quando quer denotar que os funciondrios que ali
estdo colocados usam de sua competéncia funcional para beneficiar
um movimento social especifico e/ou atacar os proprietarios de ter-
ras. Assim, a conotacédo de “aparelhamento” do érgéo implica em um
controle por grupos ideologizados politicamente.

“"Aparelho”, durante a Ditadura Militar no Brasil, era o termo que se
referia a um local usado por uma organizacado politica clandestina —
normalmente, contra o regime ditatorial — servindo também para a rea-
lizacdo de reunides, guarda de material de propaganda, dinheiro, armas
etc. Dessa forma, quando se coloca o Incra como érgéo “aparelhado”,
denota-se um orgéo utilizado para fins ndo republicanos e em benefi-
cio de apenas um grupo. Posto dessa forma, € significativo perguntar: a
que proposito esse ataque a Reforma Agraria se faz necessario?

Assim, a FPA constréi um discurso sobre a politica publica de Re-
forma Agraria como “morosa”, “sem controle”, “ineficiente”, “fracassada”
e que "atrapalha o pais”, “esquecendo-se” de mencionar sua complexi-
dade, seu grau de importancia ou mesmo de ponderar seu impacto so-
cial. Essa "“ilusdo referencial” (Orlandi, 1999, p. 35) € um esquecimento



parcial e semiconsciente dele mesmo. Assim, escolhe-se falar da poli-
tica publica de Reforma Agraria como algo que facilmente poderia ser
descartada ou paralisada sem nenhum prejuizo para o pais.

Esse posicionamento em relacdo ao 6rgdo executor e em rela-
cdo a politica de Reforma Agraria parece mudar bruscamente com a
troca de presidente apds o impedimento, em 2016. Esse novo entu-
siasmo e mudanca de posicionamento também se refletem na CPl do
Incra e da Funai, que outrora necessitavam que as politicas publicas
executadas por esses 6rgdos fossem “passadas a limpo as atuacdes
de duas instituicdes” e que as mesmas ficassem “livres do viés ideo-
l6gico” (Montes, 2016 apud FPA, 2016a). Agora, a mesma CPIl tem seu
objetivo transformado para “[...] compor politicas publicas honestas e
dignas para indios, quilombolas e também para os sem-terra” (Moreira,
2016 apud FPA, 2016b).

E interessante verificar que, apesar da intencdo de se reforma-
tar as politicas publicas que sejam “[...] honestas e dignas para indios,
quilombolas e também para os sem-terra” (Moreira, 2016 apud FPA,
2016b), ndo ha ponderacbes quanto a motivacdo, mediante reclama-
cOes, citacdes ou exemplos, de que essas politicas publicas, até entao
desenvolvidas, fossem desonestas e indignas para os grupos aos quais
eram destinadas.

Mudam-se também os ataques ao Incra e a Funai. Meses apos a fi-
nalizagdo da CPI, questionava-se a titulagédo de terras, aidoneidade e a
competéncia de servidores, bem como seu uso ideoldgico. O discurso
da FPA é mudado e, agora, o mesmo Incra “[...] detém vasta experién-
cia no trato das questdes fundiarias no pais” (FPA, 2019b).

Assim, percebe-se o movimento que culminaria na agregacédo das
politicas publicas territoriais por um grupo extrapartidario, agregando
em apenas um ministério — o MAPA — todas as convergéncias dos de-
sejos da Frente Parlamentar.

O Incra, agora comandado por deputados que compdem essa
Frente, dentro de um Unico Ministério que converge suas demandas, é
administrado por membros do setor do agronegdcio dentro do Estado.
O Incra passa de orgéo “aparelhado” e administrado sob o “viés ideo-
I6gico” para detentor de “[...] vasta experiéncia no trato das questdes
fundidrias no pais” (FPA, 2019b), pois agora “[...] podera, por meio de
uma atuacdo global, compor melhor os interesses dos povos indigenas,
dos quilombolas, dos assentamentos de reforma agréria e dos produ-
tores rurais” (FPA, 2019b).

Nessa nova configuracdo, a Reforma Agréria e as politicas pu-
blicas fundiarias passam a dividir espaco com o agronegécio. Essa
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“composicdo”, ou a readequacdo das politicas fundiarias a otica do
agronegocio de larga escala, € também repetida em forma de “cons-
trucdo de consensos” e “encontrar centros de convergéncias” (FPA,
2019a). Tao logo a politica publica de Reforma Agraria é reformulada
conforme discurso da FPA, ela deixa de ser uma politica publica redis-
tributiva, conforme era na promogéo de assentamentos, e passa a ser
um outro tipo de politica.

11 FLEXIBILIZACAO DAS Ql}EST()ES AMBIENTAIS E A TESE
DE QUE O AGRONEGOCIO E O QUE MAIS PRESERVA O MEIO
AMBIENTE

A questdo ambiental aparece como um dos pontos que atrapalhaa
miss&o do agronegdcio em alimentar o mundo (FPA, 2016d; FPA 20173;
FPA, 2015a; Botelha, 2016; Graziano, 2015; Amato, 2012; Miranda, 2015;
FPA, 2015j). A FPA apropria-se de estudos sobre a atribuic&o de terri-
tério (Miranda, 2015) como balizador da tese de que o agronegdcio é o
que mais preserva o meio ambiente.

Esse mesmo estudo ainda cita que as areas sao atribuidas “Sem
planejamento estratégico adequado” e que sdo resultantes “[...] essen-
cialmente da logica e da presséo de diversos grupos sociais e politicos,
nacionais e internacionais” (Miranda, 2015), com uma “legislacdo como
‘extremamente restritiva’” (FPA, 2015b).

O agronegodcio é tdo prejudicado, nesse sentido, que Marcos
Montes afirma, em uma das matérias selecionadas para esta analise,
que “[...] apenas 8% do territério brasileiro sdo ocupados por lavouras
e florestas plantadas. E 61% ainda sdo formados por florestas nativas
gue conservamos desde o descobrimento do Brasil” (FPA, 2016d). O
dado apresentado como forma argumentativa é severamente ques-
tionavel, mas, nesta andlise que aqui formulamos, nos interessa mais
saber o porgué de essas irrealidades serem ditas. O autor do estudo,
Evaristo Eduardo de Miranda, também atuou na equipe de transicéo
entre o governo Temer e o governo Bolsonaro. Esse discurso de que
0 pais & o gue mais preserva o meio ambiente entre todos os outros
paises mundiais é reiterado durante a campanha e durante o governo
Bolsonaro. Esse discurso também se coloca contra a preservacéo do
meio ambiente, contra as reservas ambientais nos estados amazbnicos
e completa-se com atagques as comunidades — indigenas, quilombolas,
agricultores familiares, entre outros — que demandam por territorio.

O estudo ndo confirma o que foi afirmado pelo autor da frase
(Marcos Montes), mas o discurso formulado pela FPA em relagdo ao



agronegocio e a preservacdo ambiental coloca o Brasil como: “O pais
campedo da preservacao territorial exige que os agricultores assumam
o 6nus de preservar porcdes significativas no interior de seus imo-
veis rurais, como reserva legal ou areas de preservacdo permanente”
(Miranda, 2015). O 6nus de preservar o meio ambiente é atribuido ao
agricultor como restricdes de uso da propriedade, porém essa utiliza-
cdoda propriedade rural € um principio constitucional de cumprimento
da funcédo social da propriedade. O texto parte do pressuposto de que
o agricultor poderia utilizar 100% de sua propriedade e que o governo o
restringe em seu uso.

Ainda assim, a FPA requer que o 6nus da preservacdo ambien-
tal seja dividido com o Estado através de incentivos e créditos (FPA,
2014d). E reivindicado pela FPA que a preservacéo ou recuperacado de
mata nativa passaria a ser deduzida do Imposto de Renda e receberia
incentivos como juros menores em financiamentos publicos. Essa cor-
responsabilizacdo pela preservacdo ambiental de areas que ja deve-
riam ser preservadas conforme a legislacéo vigente joga para o Estado
a cumplicidade no cumprimento da funcédo social da propriedade.

Ha alguns "ndo-dizeres" nesta tese sobre como o agronegocio é
protetor do meio ambiente. E possivel a exploracdo econdmica das
areas de reserva legal das propriedades agropecuarias, desde que
respeitando a preservacdo ambiental. Ha ainda um significativo po-
tencial de exploracdo das areas ja destinadas a agricultura que, se
somado ao uso de técnicas e tecnologias, pode-se ampliar a produ-
cdo com a mesma area ja destinada a agricultura, sem necessidade
de expandir territorio.

A disputa discursiva que o agronegécio impds a um interlocutor
quase sem voz — a agricultura familiar — ndo se dd meramente no mo-
delo agricola a ser desenvolvido para o pais, mas sim no modelo de Es-
tado ao qual cada grupo politico requer. Este modelo de Estado reque-
rido pela FPA é um modelo peculiar: um Estado presente e subsidiario
da agricultura e pecuaria de larga escala e voltado a exportacdo, um
Estado forte de livre mercado nas questdes econdémicas e comerciais
e minimo para o desenvolvimento social, preservacdo ambiental e atri-
buicdo de territorios.

A cooptacdo da politica publica de Reforma Agraria pelo grupo
analisado é também uma constatacéo facil de ser percebida neste es-
tudo. A politica publica da Reforma Agraria, que tinha carater redis-
tributivo, passou a ser vista como de incentivo econémico. Esse novo
foco da politica publica, visando a contribuicéo para a balanca comer-
cial, é restrita apenas ao desenvolvimento econdmico. Essa politica
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publica para a agricultura no modelo intensivo, baseado na monocul-
tura, na mecanizacdo do campo e na exclusao de direitos trabalhistas,
ndo esta relacionada ao avanco social e ao bem-estar da populacéo.
Entende-se que a real disputa ndo esta no modelo agricola, mas sim
no modelo de Estado, na disputa territorial, pelo fundo publico e pela
flexibilizagdo de leis e direitos em beneficio do setor. A defesa da con-
tinuidade da politica publica de Reforma Agraria passa por questdes
que ndo apenas as da distribuicdo de terras e melhoria das condi¢cdes
sociais. Essa politica publica reflete e tem permeabilidade em diversas
questdes adjacentes que devem ser levadas em consideracdo quando
ela é implementada ou deixa de ser.
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1INTRODUCAO

O presente capitulo é originado de parte da dissertacdo apre-
sentada no Programa de Pds-Graduacdo em Planejamento e Go-
vernanca Publica (PPGPGP) da Universidade Tecnoldgica Federal
do Parana (UTFPR), que teve como tema o Programa Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais (PRONAT). A
criacdo do PRONAT, em 2003, no dmbito do Ministério do Desen-
volvimento Agrario (MDA)' representou uma inovacdo no modelo de
politica publica voltada para o planejamento e desenvolvimento ter-
ritorial. A politica tinha como propdsito promover o enfrentamento
da pobreza em regides predominantemente rurais, por meio do de-
senvolvimento sustentavel, buscando a intersetorialidade e a preo-
cupacado em atender as dimensdes econdmica, ambiental, sociocul-
tural e politico-institucional.

De 2003 a 2016, foram inseridos no PRONAT um total de 243 ter-
ritérios rurais, sendo que 11 destes encontram-se no estado do Parana.
Uma caracteristica marcante dessa politica publica é o carater par-
ticipativo das populacdes locais, tanto no planejamento quanto na
execucado e no monitoramento das a¢cdes. Em cada territério, é cons-
tituido um colegiado territorial, instituicdo que congrega os diversos
atores sociais, representantes do poder publico e da sociedade civil,
responsavel pela gestdo local do programa. Compete aos colegiados
territoriais a elaboracdo do plano territorial de desenvolvimento sus-
tentavel, eleger os projetos que serdo contemplados com recursos
federais destinados aos territérios e monitorar a correta execucéo de
tais projetos. Em face disto, os colegiados s&o o “coragédo” do PRONAT,
pois deles depende a eficiéncia da politica.

No entanto, alguns estudos tém demonstrado problemas na atu-
acado dos colegiados territoriais (Abramovay; Magalhédes; Schroder,
2010; Favareto, 2010; Caldas; Moreira, 2013; Oliveira et al., 2014, Silva
Junior, 2016), enquanto outros evidenciam que os projetos territoriais
ndo conseguem atingir os objetivos da politica territorial (Lopes, 2010;
Montenegro Gomez; Favaro, 2012; Grisa, 2013; Tarsitano; Sant'ana;
Araujo, 2013; Vilpoux; Laurino; Campeédo, 2014; Oliveira, 2014; Gomes;

10O MDA foi extinto em 2016 e suas atribuicdes foram transferidas para a Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (SEAD) da Casa Civil da
Presidéncia da Republica. Posteriormente, no inicio de 2019, a SEAD também foi extinta e
o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) passou a ser o 6rgéo fede-
ral responsavel pela gestéo das politicas publicas tanto para a agricultura familiar quanto
para a agricultura empresarial.
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Conterato, 2015; Silva, 2018), colocando em duvida a qualidade da
gestao territorial dos colegiados na implementacdo do PRONAT.

Este estudo propde-se a analisar o nivel de praticas associadas aos
mecanismos de governanca no ambito das atividades dos 11 colegiados
territoriais paranaenses entre os anos de 2003 e 2016, procurando iden-
tificar pontos falhos que possam ter comprometido a adequada gestao
da politica territorial. A metodologia utilizada envolveu a aplicacao de
questionarios junto aos 11 colegiados territoriais, bem como a realizacao
de pesquisa bibliografica. A elaboracédo do questionério teve como base
0os mecanismos de lideranca, estratégia e controle, considerados pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU) como essenciais para se chegar a sis-
temas de governanca eficientes, nos quais as fungcdes de avaliar, moni-
torar e direcionar sejam empregadas satisfatoriamente (Brasil, 2014b).

Essa pesquisa se justifica, pois & necessério aperfeicoar a gestéo
territorial do PRONAT e, por consequéncia, melhorar sua eficiéncia e
promover mudancgas positivas nas condicdes de vida das populacdes
localizadas em regides distantes do pais. Com isso, essa importante po-
litica publica podera ser aprimorada, fortalecida e terd maiores chances
de se tornar perene.

Além desta introducéo, este capitulo foi estruturado em mais quatro
secdes: o Referencial Tedrico, que abordara os temas Desenvolvimento
Territorial, o PRONAT, e Governanca; a secédo dos Aspectos Metodolégi-
cos, que discorrera sobre a caracterizacdo e o delineamento da pesqui-
sa; os achados do estudo, que serdo apresentados na secdo denomina-
da Resultados e Discussdes; e finalmente, a ultima secéo foi reservada
para as Consideracdes Finais.

2 REFERENCIAL TEORICO

Nesta secdo serdo tratados temas que terdo importancia para o
embasamento tedrico da pesquisa. O primeiro tema a ser estudado sera
o desenvolvimento territorial, €, posteriormente, serdo abordados as-
pectos do PRONAT e da governanga.

2.1 DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

As politicas de desenvolvimento territorial no Brasil ganharam forca
a partir do processo de redemocratizacéo do pais e foram alavancadas
pela promulgacado da Constituicdo Federal de 1988, que abriu caminho
para a participacdo da sociedade na implementacdo das politicas pu-
blicas. O enfoque territorial tem o propdsito de dinamizar as economias



das regides afastadas dos grandes centros urbanos, valorizando as ca-
deias produtivas locais e o desenvolvimento endégeno. Ao contrario
das politicas setoriais, trabalhadas isoladamente, as politicas territo-
riais procuram integrar os diversos setores do territorio, visando ao de-
senvolvimento multidimensional (econdémico, ambiental, social, cultural,
politico e institucional).

Os primeiros estudos internacionais sobre desenvolvimento ter-
ritorial tém origem nos anos de 1970, em meio a debates acerca da
maneira de como o nivel de organizagcdo de uma sociedade poderia
influenciar no desenvolvimento de uma regido (Corréa, 2009). Ini-
cialmente, as discussdes sobre desenvolvimento territorial eram res-
tritas a aspectos econdmicos-produtivos, com foco na maneira de
como as redes de relacionamentos entre os atores locais promoviam
um efeito sinérgico nas atividades produtivas, havendo duas preo-
cupacodes principais: o fendbmeno da concentracao territorial de em-
presas e a construcéo de projetos territorializados (Bonnal; Cazella;
Delgado, 2011).

Um dos marcos iniciais dos estudos sobre desenvolvimento ter-
ritorial € a Terceira Italia, regido que alcancou um elevado nivel de de-
senvolvimento econdmico decorrente da articulacdo entre empresas
locais (Corréa, 2009). Regides do centro da ltalia alcancavam maior
dinamismo econdmico se comparadas com o Sul, predominantemen-
te agrario, e com o Norte, altamente industrializado. Constatou-se que
nas regides centrais havia uma relacéo entre pequenas e médias em-
presas e as unidades de producao agricola de base familiar, evitando
uma ruptura entre as areas urbanas e rurais (Favareto, 2010).

Os estudos relacionados aos distritos italianos mostraram que ha-
via uma sinergia entre o conjunto de grandes empresas voltadas para
um determinado produto e pequenas empresas de bens e servicos pro-
ximas, levando a arranjos produtivos solidarios e com alta capacidade
de inovacéo diante dos desafios do mercado (Bonnal; Cazella; Delgado,
2011). O modelo dos distritos italianos foram referéncia para que outras
experiéncias de politicas territoriais pudessem ser disseminadas por
varios paises, tendo organismos internacionais e supranacionais como
vetores (Corréa, 2009).

A experiéncia da Terceira ltalia, conhecida como industrializacéo
difusa, apresenta trés caracteristicas marcantes: forte presenca de
empresas familiares no territorio, ambiente empresarial cooperativo
e integracado entre os meios urbano e rural (Abramovay, 2000). Suce-
dendo a experiéncia italiana, outras experiéncias territoriais exito-
sas passaram a ser estudadas pelo mundo, como o Vale do Silicio, na
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Califérnia, Baden-Wiuirttemberg, na Alemanha, e as regiées Emilia-
-Romagna e Friuli-Venezia Giulia, na Italia (Corréa, 2009).

Esses estudos, que tinham como objeto os distritos industriais mar-
shallianos, conferiram visibilidade ao desenvolvimento enddgeno, até
entdo ignorado pelas politicas publicas, demonstrando que o estimulo
as cadeias produtivas locais era essencial para o desenvolvimento ter-
ritorial frente a uma economia globalizada, uma vez que no interior dos
territérios havia grande potencial para inovacdes (Veiga, 2002). Os es-
tudos acerca do desenvolvimento diferenciado de algumas regides per-
duraram ateé a década de 1980, quando entrou em cena a globalizacdo
econdmica, fazendo com que as discussdes sobre desenvolvimento re-
gional dentro dos paises passassem por um processo de arrefecimento
(Corréa, 2009). A autora considera que foi em meio a esse contexto de
globalizacao que os distritos industriais ganharam um viés liberalizante,
tendo em vista que o desenvolvimento poderia partir de iniciativas locais,
independentemente da participacdo do Estado. Nesse contexto, a partir
da década de 1990, ganharam forca pelo mundo os debates a respeito
de politicas de desenvolvimento territorial em substituicdo as estraté-
gias de desenvolvimento regional, sendo criado, no &mbito da Organiza-
c8o para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), o servico
de desenvolvimento territorial, que agregou quatro unidades que se en-
contravam dispersas: questdes urbanas, desenvolvimento rural, desen-
volvimento regional e o programa sobre iniciativas locais de criagéo de
empregos (Veiga, 2002).

O rapido crescimento econbmico que aconteceu nos anos de
1950 e 1960 e a modernizacdo da agricultura geraram graves proble-
mas para determinadas regides rurais, em especial na Ameérica do
Norte e alguns paises da Europa (Raynaut, 2014). Segundo o autor, no
continente africano, a situacdo era ainda pior em razdo da economia
essencialmente agricola das antigas coldnias europeias recém-inde-
pendentes, condicdo que impedia o desenvolvimento econdédmico e le-
vava a crises de fome e 4 morte de muitas pessoas, especialmente nas
areas rurais.

Embora grandes quantias de recursos tivessem sido destinadas a
projetos internacionais para essas regides rurais mais pobres, os resul-
tados alcancados foram insignificantes. Havia a necessidade de repen-
sar a estratégia, uma vez que tais projetos eram criados por burocratas



que estabeleciam metodologias padrédo, sem atentar para as especifici-
dades locais (Raynaut, 2014).

As politicas de desenvolvimento rural comecaram a buscar a efe-
tiva participacdo das populacdes locais nos processos decisorios ter-
ritoriais, bem como procuraram romper com a dicotomia campo-cida-
de. Com a nova estratégia da OCDE de abordagem territorial para o
desenvolvimento de regides economicamente deprimidas, a primeira
grande experiéncia internacional foi o programa Ligacdes entre Acbes
do Desenvolvimento da Economia Rural (LEADER), no qual os proprios
atores locais elaboravam um plano de desenvolvimento que orientava
politicas publicas e intervencdes da iniciativa privada, levando a re-
sultados satisfatorios para as regides onde foi implementado (Lotta;
Favareto, 2016). O programa LEADER né&o ficava restrito ao repasse de
recursos financeiros aos territorios rurais, mas também estimulava a
participacdo da sociedade na elaboragcdo de um Plano de Acéo Local,
sendo criadas novas institucionalidades que faziam a gesté&o territorial
do programa (Raynaut, 2014).

Uma outra experiéncia internacional de politica de desenvolvi-
mento territorial foi o programa Empowerment Zones and Enterprise
Communities (EZ/EC), desenvolvido nos Estados Unidos a partir de
1993. Semelhante ao programa LEADER, o EZ/EC procurava o en-
volvimento das comunidades no planejamento e monitoramento das
acdes (Beduschi Filho; Abramovay, 2004). Segundo os autores, a di-
ferenca entre os dois programas estava nos critérios de escolha dos
territorios a serem apoiados: enquanto o critério utilizado pelo pro-
grama LEADER era a formacé&o de um grupo local que faria a gestéo
do programa, o EZ/EC utilizava o indice de pobreza e a participacéo
social como critérios.

Embora ndo se tratasse de um programa de desenvolvimento
rural, a Organizacdo das Nacdes Unidas para a Alimentacdo e Agri-
cultura (FAO) desenvolveu o Diagndstico Territorial Participativo e
Negociado (DTPN), cuja metodologia passou a ser referéncia pela
instituicdo no atendimento a paises que tivessem intencdo de pro-
mover o desenvolvimento rural sustentavel. O DTPN envolvia a par-
ticipacdo dos atores locais no diagnostico dos problemas, o auxilio
a esses atores no encontro de solucBes para esses problemas e um

“pacto territorial” que direcionava as acdes em busca dos objetivos
definidos (Raynaut, 2014).

No Brasil, o processo de redemocratizacdo do pais na década
de 1980 promoveu o ressurgimento dos movimentos sociais do cam-
po, bem como uma nova proposta de desenvolvimento rural, que se

apresentava antagbénica ao modelo agricola empresarial originado da
Revolucdo Verde (Wanderley, 2014). De acordo com a autora, embora
as politicas de desenvolvimento territorial tivessem ganhado forgca no
Brasil na década de 1990, esse novo modelo de abordagem deixou de
fora o meio rural. Somente a partir dos anos 2000 é que o desenvolvi-
mento territorial rural entrou na agenda do governo, com o proposito
de combater a pobreza nas regides mais distantes do pais.

A criacdo do MDA no final dos anos de 1990 possibilitou que politi-
cas publicas especificas fossem implementadas para os agricultores
familiares, e um novo modelo de desenvolvimento rural comecasse a
ser vislumbrado pelas populacdes que sempre estiveram as margens
das politicas para o campo. A primeira grande politica publica dire-
cionada aos pequenos produtores foi o crédito do Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), o qual tinha como
uma de suas linhas o Pronaf Infraestrutura e Servicos, que pode ser
considerado o programa que serviu como base para as politicas de
desenvolvimento territorial que viriam posteriormente (Corréa, 2009).

A partir de 2003, a abordagem territorial comecou a ser efetiva-
mente utilizada para o enfrentamento da pobreza rural. No &mbito do
MDA, foi criada uma secretaria exclusiva para tratar do tema, a Se-
cretaria de Desenvolvimento Territorial, e teve inicio aimplementacao
do PRONAT, politica publica que sera estudada na proxima subsecéo.

Criado em 2003, o PRONAT foi o primeiro programa voltado para
o desenvolvimento rural a utilizar a abordagem territorial. O objetivo
do programa era combater a pobreza em regides predominantemen-
te rurais com alta concentracdo de agricultores familiares. O PRONAT
pode ser considerado uma politica inovadora, pois introduziu os con-
ceitos de participacédo e gestdo social no ambiente rural. Os colegiados
territoriais, instituicdes formadas pelos atores locais, tém a misséo de
planejar, executar e monitorar as agdes de desenvolvimento dos terri-
torios. As populacdes territoriais deixaram de ser meras receptoras de
politicas publicas e se transformaram em protagonistas do processo
de desenvolvimento.

O PRONAT foi criado alinhado as diretrizes do entdo governo fe-
deral de "[...] reducé&o da pobreza, o combate a exclusdo social e a
diminuigdo das desigualdades sociais e regionais” (Brasil, 2005, p.
3). O objetivo principal do programa era “Promover e apoiar iniciati-
vas das institucionalidades representativas dos territérios rurais que



objetivem o incremento sustentavel dos niveis de qualidade de vida da populacéo rural” (Brasil, 2005, p. 7). Para isso, o governo federal pretendia
apoiar a organizagéo dos atores locais, a gestéo social dos territorios, a dinamizacdo econdmica territorial e a integracéo de politicas publicas.

A caracterizacéo do territério adotada pelo PRONAT consistia em um conjunto de municipios que ocupassem microrregides geograficas com
densidade demografica menor que 80 habitantes/km? e populagdo média por municipio de até 50 mil habitantes. Essas microrregides deveriam ser
predominantemente rurais, ou seja, deveriam apresentar alta concentracdo de agricultores familiares, assentados de Reforma Agraria e trabalha-
dores rurais sem-terra (Brasil, 2005).

No periodo de 2003 a 2016, foram criados 243 territorios rurais pelo PRONAT em todo o Brasil. No estado do Parana ha 11 territorios rurais, que
se encontram em destaque na Figura 1:

Figura1— LOCALIZACAO DOS 11 TERRITORIOS RURAIS DO
ESTADO DO PARANA INSERIDOS NO PRONAT

B Territorio Cantuquiriguacgu B Territorio Vale do Ribeira Territério Caminhos do Tibagi
[ Territorio Norte Pioneiro B Territério Sudoeste B Territério Vale do Ivai
B Territério Parana Centro B Territério Centro Sul E Territério Vale do Iguacgu

B Territorio Entre Rios
I Territorio Oeste

Fonte: Adaptado de SEAD (2018) e SEDU (2019).
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A abordagem territorial tratava de integrar atores locais, merca-
dos e politicas publicas cujo propodsito era alcancar “[...] a geracao
de riquezas com equidade; o respeito a diversidade; a solidariedade;
a justica social; a inclus&o social” (Brasil, 2005, p. 8). Conquistar es-
ses resultados seria possivel somente se o desenvolvimento ndo fosse
tratado como sindénimo de crescimento econdmico, mas um processo
que englobasse multiplas dimensdes: econdmica, sociocultural, politi-
co-institucional e ambiental (Brasil, 2005).

Em cada territoério, deveria ser constituido um colegiado territorial,
instituicdo que faria a gestéo territorial do PRONAT. Os colegiados de-
veriam ser formados pelos diversos atores locais, tanto do poder publi-
co quanto da sociedade civil, que dividiriam responsabilidades visando
ao desenvolvimento do territério. Além da formacdo dos colegiados,
cada territdrio elaboraria, de forma participativa, o seu Plano Territorial
de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS), documento que norte-
aria as futuras acdes e investimentos territoriais.

Referindo-se aos colegiados territoriais: “Toda a estratégia de
descentralizacdo com vistas a promocao do desenvolvimento em ter-
ritorios rurais estd baseada na busca do pleno funcionamento desses
espacos” (Brasil, 2005, p. 14). Em raz&o disso, os colegiados deveriam
ser instituicbes fortes e participativas, “[...] capazes de gerir, a longo
prazo, as iniciativas voltadas para o desenvolvimento dos territérios ru-
rais” (Brasil, 2005, p. 14). Os colegiados seriam a instancia responsavel
pela definicdo dos projetos a serem financiados pelo governo federal,
pela implementacéao e pelo monitoramento desses projetos.

Entretanto, com o decorrer do tempo, verificou-se que os colegia-
dos territoriais ndo respondiam a altura das responsabilidades que Ihes
eram transferidas, demonstrando fragilidades que comprometiam a
eficiéncia da politica publica e revelando a incapacidade para gerir um
programa da dimensdo do PRONAT. Como resultado dessa situacao,
surgiram varios projetos territoriais pelo Brasil que ndo conseguiram
atingir os seus objetivos, levando a um grande desperdicio de recursos
publicos (Lopes, 2010; Montenegro Gomez; Favaro, 2012; Grisa, 2013;
Tarsitano; Sant’ana; Araujo, 2013; Vilpoux; Laurino; Campeéo, 2014;
Oliveira, 2014; Gomes; Conterato, 2015; Silva, 2018).

Caberia aos colegiados territoriais desenvolver praticas de gover-
nanca que propiciassem uma gestado eficiente do PRONAT no dmbito
do territério. O desenvolvimento territorial depende de uma potencia-
lizacdo na utilizacdo dos recursos materiais e imateriais do territorio,
o que leva a melhorias econdémicas e sociais no territorio (Dallabrida,
2007). Sdo os colegiados que deveriam implantar um sistema de
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governanca territorial, de acordo com cada realidade local, que pos-
sibilitasse que os objetivos da politica publica fossem atingidos. E esta
governanca gue dara condicdes para que o desenvolvimento territorial
sustentavel se concretize. O tema da governanca sera tratado na pro-
xima subsecéo.

O estudo da governanca é relativamente recente e teve inicio a
partir dos anos de 1980, no setor corporativo, quando os proprieta-
rios de empresas comecaram a transferir seu gerenciamento para
executivos. Como os sécios ndo estavam mais no controle gerencial
dessas empresas, foi necessario criar sistemas internos que permi-
tissem o acompanhamento da gestéo e, dessa forma, a continuidade
dos negocios.

De acordo com o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa
(IBGC), a governanca pode ser definida como um sistema pelo qual as
empresas “[...] sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo
os relacionamentos entre sécios, conselho de administracéo, direto-
ria, orgdos de fiscalizacdo e controle e demais partes interessadas”
(Instituto [...], 2016, p. 20). O IBGC destaca os quatro principios da go-
vernanca corporativa: transparéncia, equidade, accountability (presta-
cdo de contas) e responsabilidade corporativa.

No setor publico, o conceito de governanca surgiu nos anos de
1990, a partir de agéncias multilaterais, em especial o Banco Mundial, e
estava relacionado com a capacidade do Estado de implementar politi-
cas publicas (Matias-Pereira, 2010). O autor alerta para a diferenciagéo
entre governabilidade, que tem relagdo com as condigcdes de exercer o
poder, e governanca, que se refere a capacidade de implementar poli-
ticas publicas qualificadas.

O TCU considera que a boa governanca publica tem o propdsito
de "[...] conquistar e preservar a confianca da sociedade, por meio de
conjunto eficiente de mecanismos, a fim de assegurar que as acdes
executadas estejam sempre alinhadas ao interesse publico” (Brasil,
2014b, p. 17). Para o TCU, a governanca no setor publico consiste em

“[...] mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em préatica
para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a
conducéo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interes-
se da sociedade” (Brasil, 20144, p. 5). No Quadro 1, estdo elencados os
mecanismos de lideranca, estratégia e controle, citados pelo TCU, as-
sociados as suas respectivas praticas:



Quadro 1— MECANISMOS NECESSARIOS PARA O DESEMPENHO
DAS FUNCOES DE GOVERNANCA E AS PRATICAS RELACIONADAS

Mecanismo Praticas relacionadas

Pessoas e competéncias;
Principios e comportamentos;
Lideranca organizacional;
Organizacgao e interagdo entre os atores.

Lideranca

Relacionamento com partes interessadas;
Estratégia organizacional (planejamento);
Alinhamento e integracéo de politicas.

Estratégia

Gestdo de risco e controle interno;

Auditoria interna (avaliacdo da eficacia
do controle interno);

Prestacdo de contas, transparéncia
e avaliagcdo daimagem.

Controle

Fonte: Adaptado de Brasil (2014b).

Quatro principios fundamentam a boa governanca publica: re-
lacdes éticas, conformidade, transparéncia e prestacdo de contas
(Matias-Pereira, 2010). Para o autor, a busca permanente de praticas
relacionadas a estes principios indica uma instituicdo com gestédo
saudavel, enquanto a auséncia destas praticas revela a necessidade
de mudancga na forma de gestdo. Da mesma maneira em que ocorre
com a governanga corporativa, os principios da governanca no setor
publico podem sofrer variagcdes. No entanto, dois deles devem sem-
pre estar presentes na governanca publica: transparéncia e presta-
céo de contas.

Tendo como embasamento as praticas associadas aos meca-
nismos de lideranca, estratégia e controle — consideradas pelo TCU
como norteadoras da boa governanca publica —, o presente trabalho
tem como propdsito analisar o nivel de praticas relacionadas a esses
mecanismos no &mbito das atividades dos colegiados territoriais na
gestdo do PRONAT, entre os anos de 2003 e 2016. A hipotese consi-
derada é a de que os problemas que acontecem na gestéo territorial
do PRONAT tém relacdo com sistemas de governanca insatisfatoérios
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desenvolvidos pelos colegiados. A proxima secdo abordara os aspec-
tos metodoldgicos da pesquisa.

3 ASPECTOS METODOLOGICOS

Para analisar a adocdo de praticas relacionadas aos mecanismos
de governanca pelos 11 colegiados territoriais paranaenses, entre
2003 e 2016, foi elaborado um questionario para coleta de dados cujo
conteudo teve como referéncia os mecanismos de lideranca, estra-
tégia e controle, considerados pelo TCU como necessarios para um
bom sistema de governanca. As questdes foram adaptadas conforme
a realidade do PRONAT e a rotina dos colegiados.

O questionario foi composto por 26 questdes, sendo 11 relacio-
nadas as boas praticas do mecanismo Lideranca, 5 ao mecanismo
Estratégia e 10 ao mecanismo Controle. Este questionario foi enviado
por correio eletronico para ser respondido por uma pessoa que repre-
sentasse cada colegiado. As pessoas escolhidas para respondé-lo fo-
ram selecionadas pela propria pesquisa e deveriam ter um profundo
conhecimento da politica territorial e da atuacdo de seus respectivos
colegiados. Dentre essas pessoas estavam: atuais e antigos mem-
bros dos colegiados territoriais, técnicos do Instituto Paranaense de
Assisténcia Técnica e Extens&o Rural (Emater) e ex-assessores terri-
toriais do MDA.?

O presente trabalho atribuiu ao questionario um valor maximo
de 10 pontos. Sendo assim, cada um dos 3 mecanismos — Liderancga,
Estratégia e Controle — poderia atingir o valor maximo de 3,33 pon-
tos. O valor de cada questao foi associado ao nimero de questdes de
cada mecanismo: como havia 11 questdes atribuidas ao mecanismo
Lideranca, cada uma delas teve o valor de 0,30; para o mecanismo
Estratégia, que tinha somente 5 questdes, cada uma teve o valor de
0,67; finalmente, como o mecanismo Controle possui 10 questdes, o
valor de cada uma foi de 0,33.

A pesquisa classificou o nivel de adocdo de praticas relaciona-
das aos mecanismos de governanca em quatro categorias: 6timo,
bom, regular e ruim, conforme a pontuacado obtida no questionario.
O Quadro 2 apresenta os intervalos de valores de pontos atribuidos
para cada classificacéo:

2 Os assessores territoriais sdo pessoas do proprio territorio que o MDA contrata para
auxiliar os colegiados territoriais na gestdo do PRONAT. O trabalho dos assessores &
participar das articulacdes politicas no territério, pacificando conflitos e mediando inte-
resses (Faria, 2019).



Quadro 2 — CLASSIFICACAO ATRIBUIDA AO COLEGIADO TERRITORIAL CONFORME A PONTUAGCAO OBTIDA NO QUESTIONARIO

Classificacao do nivel de praticas relacionadas aos
mecanismos de governancga

Intervalo de pontuacao

0<1G<4,0 Ruim
4,0<1G<6,0 Regular
6,0<1G<8,0 Bom
8,0<1G<10 Otimo

Fonte: Autoria propria.

Na proxima secédo serdo apresentados os resultados da pesquisa, bem como discussdes pertinentes as praticas de governanca dos colegia-
dos territoriais.

4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Dos 11 colegiados territoriais para os quais foram enviados os questiondrios, somente um deixou de responder as questdes, portanto, os resultados
foram restritos as respostas de 10 colegiados. Como a pesquisa ndo tem a intencdo de promover uma disputa entre os colegiados, os nomes dos territorios
serdo omitidos e cada colegiado recebera simplesmente a denominacdo CT, sendo o numero relacionado a sua colocacédo na classificacdo de acordo com
a pontuacdo obtida. A Tabela1apresenta a pontuacédo obtida pelos colegiados, bem como a classificacdo do nivel de praticas associadas aos mecanismos
de lideranca, estratégia e controle.

Tabela1— CLASSIFICACAO DO NIVEL DE PRATICAS RELACIONADAS AOS MECANISMOS DE GOVERNANCA

(continua)

Nivel de praticas
Pontuaciao Pontuacao Pontuacao associadas aos

Colegiado Territorial : : . . . Pontuacao Total .
mecanismo lideranca  mecanismo estratégia mecanismo controle mecanismos de
governanca
CT1 3,33 3,35 3,33 10 Otimo
CT2 2,40 3,35 2,64 8,39 Otimo
CT3 2,10 3,35 2,64 8,09 Otimo
CT4 2,70 2,68 2,31 7,69 Bom
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Tabela1— CLASSIFICACAO DO NIVEL DE PRATICAS RELACIONADAS AOS MECANISMOS DE GOVERNANCA

(conclus&o)

Nivel de praticas
Pontuaciao Pontuacao Pontuacao associadas aos

(S EE DAL mecanismo lideranca mecanismo estratégia mecanismo controle PG O A mecanismos de
governanca
CT5 2,10 2.01 2,97 7,08 Bom
CTo6 2,70 2,68 1,65 7,03 Bom
CT7 2,70 2,01 2,31 7,02 Bom
CTQ9 1,50 2,68 0] 4,18 Regular
CT8 1,50 2,01 0,33 3,84 Ruim
CT10 1,50 0 2,31 3,81 Ruim

Fonte: Autoria propria.

Embora o nivel de praticas de governanca relacionadas aos mecanismos de Lideranca, Estratégia e Controle tenha sido identificado como
bom ou 6timo na maioria dos colegiados, a realidade mostra que a adocdo de boas praticas de governanca néo é suficiente para o éxito de uma
politica publica, principalmente em se tratando do PRONAT. Se assim fosse, ndo haveriam tantos problemas nos projetos territoriais implantados,
nem o desperdicio de recursos publicos.

Cabe ressaltar que a eficiéncia de uma politica publica depende ndo somente de uma boa governanca dos responsaveis por sua implemen-
tacdo, mas também de outros fatores que a presente pesquisa ndo aferiu. O trabalho de Faria (2019) desenvolveu um indice de governanca dos
colegiados territoriais, composto pelas praticas de governanca identificadas e pela andlise da implantacdo dos projetos territoriais. Esse indice
considerou a equidade de recursos repassados aos municipios dos territérios e as multiplas dimensdes do desenvolvimento territorial sustentavel.

Observou-se que, apesar da identificacdo de boas praticas de governanca adotadas pelos colegiados territoriais, a implementacao dos pro-
jetos territoriais ndo estava alinhada aos objetivos da politica, fazendo com que os indices de governanca dos colegiados fossem sensivelmente
reduzidos. A titulo de comparacédo, enquanto esta pesquisa identificou sete colegiados territoriais com um nivel de pratica de governanca entre
6timo e bom, o trabalho de Faria (2019) nédo classificou nenhum colegiado com governanga étima, e apenas dois alcangaram a classificagdo de
governanca boa.

Nas subsecdes seguintes serdo feitas discussdes referentes aos achados da pesquisa em relacdo a cada mecanismo — Lideranca, Estratégia
e Controle.

4.1 MECANISMO LIDERANCA
Referente ao mecanismo Lideranca, a pesquisa identificou uma caracteristica muito positiva na formacao dos colegiados: a multisetorialidade.

Oito colegiados declararam que varios setores do territério participam da instituicdo, ndo ficando restrito ao setor agropecuario. Essa € uma carac-
teristica marcante das politicas territoriais, a intersetorialidade.
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Outros aspectos positivos identificados pela pesquisa: em nove
colegiados ocorre paridade entre a representacdo do poder publico
e da sociedade civil, enquanto em um colegiado a representacéo da
sociedade civil é superior; a grande maioria dos colegiados capacita
seus membros para melhor atuarem com o PRONAT; e a maioria dos
colegiados busca desenvolver outras agdes para o desenvolvimento
do territorio sem ficar restrita ao PRONAT.

Apesar dos pontos positivos destacados, a pesquisa identificou
que os colegiados precisam adotar processos mais transparentes e
democraticos para a selecdo dos membros. Oito colegiados respon-
deram que a composicdo do conjunto de membros ocorre por meio de
indicacdo de entidades representativas do territério, tanto do setor
publico quanto privado, enquanto que em apenas dois colegiados a
formacéao ocorre por meio de processos abertos atoda a comunidade.
Obviamente que a participacdo social deve acontecer por intermédio
da sociedade organizada, contudo a formacédo dos colegiados deve
ser um processo com ampla divulgacdo que possibilite a qualquer ci-
daddo se inserir em um grupo que melhor Ihe represente.

Outro aspecto identificado e que ndo condiz com uma boa pra-
tica de governanca é a escolha dos membros do colegiado sem que
haja preocupacédo com a qualificacdo técnica que poderd ser util na
elaboracéo do planejamento das acdes territoriais.

O mecanismo Estratégia se refere ao planejamento das acdes
territoriais e a capacidade dos colegiados de mobilizar os diversos
setores dos territorios na constru¢cdo desse planejamento. Os resul-
tados demonstram que a maioria dos colegiados adota praticas rela-
cionadas a boa governanca. Dos dez colegiados, sete declararam que
planejam as acdes territoriais em curto, meédio e longo prazo, além de
se preocuparem em dialogar e envolver os diversos setores dos terri-
toérios no planejamento.

O mecanismo Controle, para a realidade do PRONAT, tem relacéo
com a elaboracdo e o monitoramento dos projetos territoriais, presta-
cdo de contas e avaliacdo da imagem dos colegiados. Como pontos
positivos, a pesquisa identificou que a maioria dos colegiados faz ges-
tdo de riscos dos projetos territoriais e monitoram permanentemente
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esses projetos apos sua implantacéo, assegurando que haja o cumpri-
mento dos objetivos propostos. Contudo, na maioria dos casos, 0 mo-
nitoramento é realizado a distancia e ndo in loco, que seria a maneira
mais adequada.

Outra boa pratica identificada é a prestacdo de contas da gestéo
dos colegiados para a populacao territorial. No entanto, sdo poucos
os colegiados que tém a rotina de avaliar a propria imagem.

5 CONCLUSAO

Este trabalho teve como objetivo analisar a presenca de boas
praticas de governanca na gestéo territorial do PRONAT exercida pe-
los colegiados territoriais paranaenses entre os anos de 2003 e 2016.
Os resultados demonstraram que essas instituicdes adotam um nivel
satisfatério de boas praticas, uma vez que, dos dez colegiados avalia-
dos, quatro foram classificados com um nivel bom, enquanto outros
trés alcancaram um nivel étimo.

Em que pesem os resultados positivos da pesquisa, é fato que
existem problemas de gestdo da politica relacionados aos colegiados
territoriais e a implantacdo dos projetos territoriais de infraestrutu-
ra. Apesar de os colegiados declararem que adotam niveis de boas
praticas satisfatorios, a gestdo territorial do PRONAT apresenta de-
ficiéncias, principalmente nos projetos territoriais implantados com
recursos federais. Este trabalho evidencia que o sistema de gover-
nanca a ser estabelecido na gestao de politicas publicas deve ir alem
da adocao de boas praticas extraidas do universo corporativo. A re-
alidade do mundo empresarial é diferente da do setor publico, que
possui outras demandas. As boas praticas de governanca devem ser
adotadas na gestdo publica, mas precisam ser adaptadas de acordo
com o formato das politicas publicas, especialmente as sociais.

No trabalho que derivou esta pesquisa, demonstra-se que, além
das boas praticas associadas aos mecanismos de lideranca, estraté-
gia e controle, um sistema de governanga para uma politica territorial
exige equidade na distribuicdo de recursos federais entre os munici-
pios do territério e a correta compreensdo da politica publica, na qual
o desenvolvimento sustentavel ndo se resume ao crescimento econd-
mico, mas envolve também as dimens@es sociocultural, politico-ins-
titucional e ambiental (Faria, 2019). Além disso, o territério &€ campo
de conflitos e interesses politicos, os quais os colegiados territoriais
precisam saber administrar. Estas varidveis sdo determinantes para a
gestdo eficiente da politica publica.



Por fim, o PRONAT necessita ser aprimorado e retornar a agenda
do governo federal. O desenvolvimento de regides carentes no inte-
rior do pais pode ser conseguido pela eficiéncia dessa politica. Como
observado no presente estudo, a gestao territorial eficiente ndo de-
pende somente da adocdo de boas praticas de governanca, mas en-
volve outros fatores especificos de cada territério. Os formuladores
da politica devem estar atentos a tais fatores, pois sdo eles que pode-
rao indicar os problemas ocorridos na execucédo da politica que impe-
diram a melhoria de vida para milhdes de pessoas.

150



REFERENCIAS

ABRAMOVAY, R. O capital social dos territorios: repen-
sando o desenvolvimento rural. Economia Aplicada, Séo
Paulo, v. 4, n. 2, p. 379-397, abr./jun. 2000.

ABRAMOVAY. R.; MAGALHAES, R.; SCHRODER, M. Repre-
sentatividade e inovacao na governanca dos processos
participativos: o caso das organizacdes brasileiras de
agricultores familiares. Sociologias, Porto Alegre, v. 12,

n. 24, p. 268-306, maio/ago. 2010. Disponivel em: http://
www.scielo.br/pdf/soc/v12n24/v12n24a10.pdf. Acesso
em: 12 nov. 2018.

BEDUSCHI FILHO, L. C.; ABRAMOVAY, R. Desafio para o
desenvolvimento das regies rurais. Nova Economia, Belo
Horizonte, v. 14, n. 3, p. 35-70, set./dez. 2004. Disponivel
em: https://revistas.face.ufmg.br/index.php/novaecono-
mia/article/view/436. Acesso em: 3 nov. 2018.

BONNAL, P.; CAZELLA, A.; DELGADO, N. G. Subsidios me-
todolégicos ao estudo do desenvolvimento territorial rural.
In: MIRANDA, C.; TIBURCIO, B. (org.). Politicas publicas,
atores sociais e desenvolvimento territorial no Brasil.
Brasilia, DF: IICA, 2011. p. 35-60. Disponivel em: https://
oppa.net.br/livros/Volume%2014_serie%20DRS.pdf. Aces-
so em: 13 nov. 2018.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrario. Secre-
taria de Desenvolvimento Territorial. Marco referencial
para apoio ao desenvolvimento de territorios rurais.
Brasilia, DF: Ministério do Desenvolvimento Agrario,
2005. Disponivel em: https://www.gov.br/mda/pt-br/
acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas-
-projetos-acoes-obras-e-atividades/politica-de-territo-
rios/downloads/2-marco_refercial_apoio_dtr.pdf. Acesso
em: 29 abr. 2018.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. 10 Passos para
a boa Governancga. Brasilia, DF: Tribunal de Contas da
Unido, 2014a. Disponivel em: https://bdjur.stj.jus.br/jspui/

151

bitstream/2011/109162/Passos_boa_governan%C3%A7a.
pdf. Acesso em: 17 nov. 2018.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Referencial basico
de governanca aplicavel a 6rgaos e entidades da admi-
nistragao publica. 2. ed. Brasilia, DF: Tribunal de Contas
da Uni&o, 2014b. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/
data/files/FA/B6/EA/85/1CD4671023455957E18818A8/
Referencial_basico_governanca_2_edicao.PDF. Acesso
em: 2 dez. 2018.

CALDAS, E. L.; MOREIRA, |. Politicas de desenvolvimento
territorial e intermunicipalidade no Brasil: complementa-
ridades e tensdes. Sustentabilidade em Debate, Brasilia,
V. 4,n. 2, p.41-61, jul./dez. 2013. Disponivel em: http://pe-
riodicos.unb.br/index.php/sust/article/view/15563/13866.
Acesso em: 27 abr. 2019.

CORREA, V. P. Desenvolvimento territorial e a implantacdo
de politicas publicas brasileiras vinculadas a esta perspec-
tiva. Regional, Urbano e Ambiental, Brasilia, v. 3, p. 23-37,
dez. 2009. Disponivel em: http://repositorio.ipea.gov.br/
handle/11058/5486. Acesso em: 25 out. 2018.

DALLABRIDA, V. R. Gestéo social dos territérios nos pro-
cessos de desenvolvimento territorial: uma aproximacéo
conceitual. Sociedade, Contabilidade e Gestao, Rio de
Janeiro, v. 2, n. 2, p. 44-60, 2007. Disponivel em: http://
www.atena.org.br/revista/ojs-2.2.3-06/index.php/ufrj/ar-
ticle/view/586. Acesso em: 1dez. 2018.

FARIA, A. A. R. O Programa Nacional de Desenvolvimen-
to Sustentavel dos Territérios Rurais (PRONAT): uma
analise da governanca estabelecida pelos colegiados terri-
toriais do estado do Parana. 2019. Dissertac&o (Mestrado
em Planejamento e Governanca Publica) - Universidade
Tecnoldgica Federal do Parang, Curitiba, 2019.

FAVARETO, A. Tendéncias contemporaneas dos estudos e
politicas sobre o desenvolvimento territorial. In: Favareto, A.
et al. Politicas de desenvolvimento rural no Brasil: avancos


http://www.scielo.br/pdf/soc/v12n24/v12n24a10.pdf
http://www.scielo.br/pdf/soc/v12n24/v12n24a10.pdf
https://revistas.face.ufmg.br/index.php/novaeconomia/article/view/436
https://revistas.face.ufmg.br/index.php/novaeconomia/article/view/436
https://oppa.net.br/livros/Volume%2014_serie%20DRS.pdf
https://oppa.net.br/livros/Volume%2014_serie%20DRS.pdf
https://www.gov.br/mda/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas-projetos-acoes-obras-e-atividades/politica-de-territorios/downloads/2-marco_refercial_apoio_dtr.pdf
https://www.gov.br/mda/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas-projetos-acoes-obras-e-atividades/politica-de-territorios/downloads/2-marco_refercial_apoio_dtr.pdf
https://www.gov.br/mda/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas-projetos-acoes-obras-e-atividades/politica-de-territorios/downloads/2-marco_refercial_apoio_dtr.pdf
https://www.gov.br/mda/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas-projetos-acoes-obras-e-atividades/politica-de-territorios/downloads/2-marco_refercial_apoio_dtr.pdf
https://bdjur.stj.jus.br/jspui/bitstream/2011/109162/Passos_boa_governan%C3%A7a.pdf
https://bdjur.stj.jus.br/jspui/bitstream/2011/109162/Passos_boa_governan%C3%A7a.pdf
https://bdjur.stj.jus.br/jspui/bitstream/2011/109162/Passos_boa_governan%C3%A7a.pdf
https://portal.tcu.gov.br/data/files/FA/B6/EA/85/1CD4671023455957E18818A8/Referencial_basico_governanca_2_edicao.PDF
https://portal.tcu.gov.br/data/files/FA/B6/EA/85/1CD4671023455957E18818A8/Referencial_basico_governanca_2_edicao.PDF
https://portal.tcu.gov.br/data/files/FA/B6/EA/85/1CD4671023455957E18818A8/Referencial_basico_governanca_2_edicao.PDF
http://periodicos.unb.br/index.php/sust/article/view/15563/13866
http://periodicos.unb.br/index.php/sust/article/view/15563/13866
http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/5486
http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/5486
http://www.atena.org.br/revista/ojs-2.2.3-06/index.php/ufrj/article/view/586
http://www.atena.org.br/revista/ojs-2.2.3-06/index.php/ufrj/article/view/586
http://www.atena.org.br/revista/ojs-2.2.3-06/index.php/ufrj/article/view/586

e desafios. Brasilia: IICA, 2010. p. 15-46. Disponivel em:
https://gestaosocial.paginas.ufsc.br/files/2011/06/Livro-
-Pol%C3%ADticas-de-Desenvolvimento-Territorial-Rural-
-no-Brasil-lICA1.pdf. Acesso em: 28 out. 2018.

GOMES, C. A.; CONTERATO, M. A. Projetos territoriais

de desenvolvimento: uma tipologia do Proinf no territério
rural zona sul do estado do Rio Grande do Sul. GEDECON,
Unicruz, v. 3, n. 2, p. 18-34, 2015. Disponivel em: https://
web.archive.org/web/20180423180104id_/http://revista-
eletronica.unicruz.edu.br/index.php/GEDECON/article/
viewFile/601/576. Acesso em: 14 ago. 2025.

GRISA, C. Projetos estrategicos e acdes para o desenvolvi-
mento territorial: uma analise do Pronat e do programa ter-
ritorios da cidadania. In: LEITE, S. (org.). Politicas de desen-
volvimento territorial e enfrentamento da pobreza rural
no Brasil. Brasilia: IICA, 2013, p. 149-176. Disponivel em: ht-
tps://rima.ufrrj.br/jspui/bitstream/20.500.14407/19327/1/
Politicas%20de%20desenvolvimento%20territorial %20
e%20enfrentamento%20da%20pobreza%20rural%20
no%20Brasil.pdf. Acesso em: 14 ago. 2025.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANCA CORPORATI-
VA. Codigo das melhores praticas de governanca corpo-
rativa. 5. ed. S0 Paulo: Instituto Brasileiro de Governanca
Corporativa, 2016. Disponivel em: http://www.ibgc.org.br/
userfiles/files/Publicacoes/Publicacao-IBGCCodigo-Co-
digodasMelhoresPraticasdeGC-5aEdicao.pdf. Acesso em:
2 dez. 2018.

LOPES, E. B. M. Desenvolvimento local-territorial e o
Programa Territérios da Cidadania: o territério inte-
gracéo Norte Pioneiro (PR). 2010. Tese (Doutorado em
Sociologia) - Universidade Estadual Paulista, Araraquara,
2010. Disponivel em: https://repositorio.unesp.br/hand-
le/11449/106238. Acesso em: 16 nov. 2018.

LOTTA, G.; FAVARETO, A. Desafios da integracdo nos
novos arranjos institucionais de politicas publicas no
Brasil. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, v.

152

24, n.57, p. 49-65, mar. 2016. Disponivel em: http://
www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pi-
d=S0104-44782016000100049. Acesso em: 29 jun. 2019.

MATIAS-PEREIRA, J. Governanga no Setor Publico. Sdo
Paulo: Atlas, 2010.

MONTENEGRO GOMEZ, J. R.; FAVARO, J. L. Uma leitura
critica do desenvolvimento territorial rural realmente exis-
tente: entre as condi¢des de possibilidade e a implantacgéo.
Revista Paranaense de Desenvolvimento, Curitiba, n. 122,
p. 39-69, jan./jun. 2012. Disponivel em: https://ipardes.
emnuvens.com.br/revistaparanaense/article/view/470.
Acesso em: 16 nov. 2018.

OLIVEIRA, C.D. S. et al. Gestao social e institucional em
territorios rurais: contribuicdes a partir do territério zona
sul do Rio Grande do Sul. RIGS, Salvador, v. 3, n. 2, p. 59-78,
maio/ago. 2014. Disponivel em: https://portalseer.ufba.br/
index.php/rigs/article/view/9827. Acesso em: 27 abr. 2019.

OLIVEIRA, L. Z. A andlise do Programa Nacional de De-
senvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais (Pro-
nat): o caso do territorio meio oeste Contestado (SC). 2014.
Dissertacdo (Mestrado em Agrossistemas) - Universidade
Federal de Santa Catarina, Florianopolis, 2014. Disponivel
em: https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/129042.
Acesso em: 31 maio 2018.

RAYNAUT, C. A génese da abordagem territorial e par-
ticipativa do desenvolvimento rural: raizes conceituais

e experiéncias internacionais. In: CAVALCANTI, J. S.B.;
WANDERLEY, M. N. B.; NIEDERLE, P. A. (org.). Participa-
¢ao, territorio e cidadania: um olhar sobre a politica de
desenvolvimento territorial no Brasil. Recife: UFPE, 2014.
p.55-78.

SEAD. Dados dos territérios rurais do Parana. Brasilia:
SEAD, 2018. Disponivel em: https://territoriosdobrasil.
mda.gov.br/. Acesso em: 3 dez. 2018.


https://gestaosocial.paginas.ufsc.br/files/2011/06/Livro-Pol%C3%ADticas-de-Desenvolvimento-Territorial-Rural-no-Brasil-IICA1.pdf
https://gestaosocial.paginas.ufsc.br/files/2011/06/Livro-Pol%C3%ADticas-de-Desenvolvimento-Territorial-Rural-no-Brasil-IICA1.pdf
https://gestaosocial.paginas.ufsc.br/files/2011/06/Livro-Pol%C3%ADticas-de-Desenvolvimento-Territorial-Rural-no-Brasil-IICA1.pdf
https://web.archive.org/web/20180423180104id_/http://revistaeletronica.unicruz.edu.br/index.php/GEDECON/article/viewFile/601/576
https://web.archive.org/web/20180423180104id_/http://revistaeletronica.unicruz.edu.br/index.php/GEDECON/article/viewFile/601/576
https://web.archive.org/web/20180423180104id_/http://revistaeletronica.unicruz.edu.br/index.php/GEDECON/article/viewFile/601/576
https://web.archive.org/web/20180423180104id_/http://revistaeletronica.unicruz.edu.br/index.php/GEDECON/article/viewFile/601/576
https://rima.ufrrj.br/jspui/bitstream/20.500.14407/19327/1/Politicas%20de%20desenvolvimento%20territorial%20e%20enfrentamento%20da%20pobreza%20rural%20no%20Brasil.pdf
https://rima.ufrrj.br/jspui/bitstream/20.500.14407/19327/1/Politicas%20de%20desenvolvimento%20territorial%20e%20enfrentamento%20da%20pobreza%20rural%20no%20Brasil.pdf
https://rima.ufrrj.br/jspui/bitstream/20.500.14407/19327/1/Politicas%20de%20desenvolvimento%20territorial%20e%20enfrentamento%20da%20pobreza%20rural%20no%20Brasil.pdf
https://rima.ufrrj.br/jspui/bitstream/20.500.14407/19327/1/Politicas%20de%20desenvolvimento%20territorial%20e%20enfrentamento%20da%20pobreza%20rural%20no%20Brasil.pdf
https://rima.ufrrj.br/jspui/bitstream/20.500.14407/19327/1/Politicas%20de%20desenvolvimento%20territorial%20e%20enfrentamento%20da%20pobreza%20rural%20no%20Brasil.pdf
http://www.ibgc.org.br/userfiles/files/Publicacoes/Publicacao-IBGCCodigo-CodigodasMelhoresPraticasdeGC-5aEdicao.pdf
http://www.ibgc.org.br/userfiles/files/Publicacoes/Publicacao-IBGCCodigo-CodigodasMelhoresPraticasdeGC-5aEdicao.pdf
http://www.ibgc.org.br/userfiles/files/Publicacoes/Publicacao-IBGCCodigo-CodigodasMelhoresPraticasdeGC-5aEdicao.pdf
https://repositorio.unesp.br/handle/11449/106238
https://repositorio.unesp.br/handle/11449/106238
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-44782016000100049
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-44782016000100049
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-44782016000100049
https://ipardes.emnuvens.com.br/revistaparanaense/article/view/470
https://ipardes.emnuvens.com.br/revistaparanaense/article/view/470
https://portalseer.ufba.br/index.php/rigs/article/view/9827
https://portalseer.ufba.br/index.php/rigs/article/view/9827
https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/129042
https://territoriosdobrasil.mda.gov.br/
https://territoriosdobrasil.mda.gov.br/

SEDU. Mapa base do estado do Parana. Curitiba: SEDU,
2019. Disponivel em: https://www.iat.pr.gov.br/Pagina/Ge-
odados-Aplicacoes. Acesso em: 11 nov. 2025.

SILVA, J. A. Proinf no territério da cidadania do Médio
Sertao de Alagoas: um caminho para o desenvolvimento
territorial rural? 2018. Dissertac&o (Mestrado em Geo-
grafia) - Universidade Federal de Sergipe, S&o Cristovao,
2018. Disponivel em: https://ri.ufs.br/bitstream/riu-
fs/7933/2/JULIANA_ANTERO_SILVA.pdf. Acesso em: 31
maio 2018.

SILVA JUNIOR, J. A. Politicas de desenvolvimento territo-
rial no Brasil: o caso do Vale do Ribeira (SP). RAP, v. 50, n.
3, p. 513-527, maio/jun. 2016. Disponivel em: https://www.
scielo.br/j/rap/a/HFbdfrjLK8 TgncRzCzby3qJ/abstrac-
t/?lang=pt. Acesso em: 27 abr. 2019.

TARSITANO, R. A.; SANTANA, A. L.; ARAUJO, C. A. M.
Anélise dos projetos Proinf do territério Andradina, estado
de Sdo Paulo, periodo 2004 a 2011. Informag¢des Economi-
cas, S30 Paulo, v. 43, n. 3, p. 44-55, maio/jun. 2013. Dis-
ponivel em: http://www.iea.sp.gov.br/ftpiea/publicacoes/
ie/2013/tec5-0613.pdf. Acesso em: 31 maio 2018.

VEIGA, J. E. da. A face territorial do desenvolvimento. Inte-
racdes, Campo Grande, v. 3, n. 5, p. 5-19, set. 2002. Dispo-
nivel em: http://www.interacoes.ucdb.br/article/view/565.
Acesso em: 29 out. 2018.

VILPOUX, O. F.; LAURINO, J.; CAMPEAOQ, P. Papel dos
Colegiados no desenvolvimento de uma politica de inte-
gracéao territorial: exemplo dos territorios rurais do Mato
Grosso do Sul. Desenvolvimento em Questao, ljui, v. 12, n.
28, p. 37-67, out./dez. 2014. Disponivel em: https://revistas.
unijui.edu.br/index.php/desenvolvimentoemquestao/arti-
cle/view/2913. Acesso em: 17 nov. 2018.

WANDERLEY, M. N. B. Génese da abordagem territorial
no Brasil. In: CAVALCANTI, J. S. B.; WANDERLEY, M. N. B.;
NIEDERLE, P. A. (org.). Participacéao, territério e cidadania:

153

um olhar sobre a politica de desenvolvimento territorial no
Brasil. Recife: UFPE, 2014. p. 79-102.


https://www.iat.pr.gov.br/Pagina/Geodados-Aplicacoes
https://www.iat.pr.gov.br/Pagina/Geodados-Aplicacoes
https://ri.ufs.br/bitstream/riufs/7933/2/JULIANA_ANTERO_SILVA.pdf
https://ri.ufs.br/bitstream/riufs/7933/2/JULIANA_ANTERO_SILVA.pdf
https://www.scielo.br/j/rap/a/HFbdfrjLK8TgncRzCzby3qJ/abstract/?lang=pt
https://www.scielo.br/j/rap/a/HFbdfrjLK8TgncRzCzby3qJ/abstract/?lang=pt
https://www.scielo.br/j/rap/a/HFbdfrjLK8TgncRzCzby3qJ/abstract/?lang=pt
http://www.iea.sp.gov.br/ftpiea/publicacoes/ie/2013/tec5-0613.pdf
http://www.iea.sp.gov.br/ftpiea/publicacoes/ie/2013/tec5-0613.pdf
http://www.interacoes.ucdb.br/article/view/565
https://revistas.unijui.edu.br/index.php/desenvolvimentoemquestao/article/view/2913
https://revistas.unijui.edu.br/index.php/desenvolvimentoemquestao/article/view/2913
https://revistas.unijui.edu.br/index.php/desenvolvimentoemquestao/article/view/2913

POLITICA DE
REFORMA AGRARIA

E O PROCESSO DE
TITULAGAO NO INCRA:
UMA ANALISE NA
SUPERINTENDENCIA
DE SANTA CATARINA'

CLERIA FIGUEREDO
CHRISTIAN LUIZ DA SILVA




1INTRODUCAO

As reformas ocorridas na administracdo do Estado nas ultimas
décadas trouxeram algumas mudancas que podem ser consideradas
transformadoras, porém, essas mudancas ndo foram suficientes para
entregar um servico de qualidade que a sociedade espera e merece.

Se a gestdo falhar, a politica ndo ird cumprir com seus objeti-
vos, trazendo prejuizos a sociedade que anseia pela politica publica,
e assim, muitas vezes, os governos deixam de efetivar direitos aos
seus cidaddos.

Quando se busca literatura sobre gestéo, percebe-se o uso cres-
cente da palavra “processo”, na linguagem do cotidiano referente a
gestdo de negdcios.

De acordo com Biazzi, Muscat e Biazzi (2011), quando uma organi-
zacdo adota a visdo por processos, ela estd enfatizando a maneira com
a qual o trabalho é realizado. Pois um processo € a ordenacéo especifi-
ca das atividades executadas no tempo e no espaco, tem comeco e fim,
com entradas e saidas bem definidas.

Segundo estudiosos da area, Costa e Moreira (2018), a gestéo por
processos € um modelo de gestdo que procura organizar e operacionali-
zar a administracdo publica de uma forma diferente dos padrdes de uma
estrutura hierarquica e centralizada para uma estrutura mais flexivel.

Em razdo de sua essencialidade, a gestdo por processos tem sido
assunto recorrente em estudos académicos e empresariais, trazendo
contribuicdes tanto para empresas privadas como para a administra-
cdo das organizacdes publicas.

Nesse interim, o presente capitulo parte do pressuposto de que o
estudo da gestdo por processos apresenta-se como uma alternativa de
melhoria e aprimoramento do desempenho da gestdo nas instituicoes
publicas. Pode ser uma ferramenta de melhoria na qualidade da presta-
cdo dos servicos, o que pode transportar essa administracdo publica dita
tradicional do velho modelo de administracéo patrimonialista-burocratica
(Oliveira, 2013), para uma administragcéo publica moderna, de qualidade,
tornando-a mais transparente, aumentando sua eficacia e efetividade nos
servicos prestados.

Considerando a relevancia dos processos para o setor publico,
optou-se por investigar um processo em uma instituicdo publica: a

10 presente capitulo encontra-se publicado como artigo na Informe GEPEC, Toledo, v. 24, n.
2,p.275-296, 2020. Disponivel em: https://e-revista.unioeste.br/index.php/gepec/article/
view/24827. Acesso em: 5 mar. 2026.
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emissédo de Titulo de Dominio (TD), prevista na Constituicdo Federal
e na Lei n® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993 e suas alteracdes na Lei
n°®13.465/2017, apresentando seus resultados até dezembro de 2019.
O TD é um instrumento que transfere o imovel rural ao beneficiario da
Reforma Agraria em carater definitivo.

Apesar da importancia para as familias assentadas, o ritmo ad-
ministrativo da emisséo desses titulos nos ultimos anos no Instituto
Nacional de Colonizac&o e Reforma Agraria (Incra), foi lento. Por esse
motivo, o governo vem sinalizando mudangas na politica de Reforma
Agraria, incentivando a titulagdo dos assentados, o que traz maior se-
guranga juridica (Incra, 2020).

Para isso, o governo editou em 2017 a Lei n° 13.465/2017, regula-
mentada pelo Decreto n° 9.311/2018. Destaca-se que esse decreto foi
alterado em dezembro de 2019, pelo Decreto n°10.166/2019.

De acordo com o balango apresentado pela Direcdo do Incra Na-
cional, a Casa Civil em 2017, mais de 700 mil familias, das 972 mil fami-
lias assentadas pelo Incra, ndo receberam o documento de titulacdo
definitiva dos lotes. Sem esse documento, as familias ficam limitadas
as politicas publicas disponibilizadas apenas pelo Incra.

Esse problema pode ter relacdo com como estdo constituidos os
procedimentos no Incra, tendo em vista que as organizacdes sdo com-
postas por processos e que, segundo estudiosos como Castellanelli
(2016), sdo instrumentos importantes para impulsionar o desempenho
das organizagdes.

Sendo assim, torna-se importante discutir e repensar esses pro-
cessos no Incra, mais especificamente na Superintendéncia Regional
de Santa Catarina — SR (10)/SC. No que tange as metas para titulagc&o
desde o evento da Lei n° 13.465/2017, conforme o Caderno de Metas
desse periodo — 2017 a 2019, a meta para SR (10)/SC, era a emisséo de
919 TD, porém ela so expediu 46.

Esses resultados merecem um olhar, e mesmo que a Superinten-
déncia de Santa Catarina ndo tenha uma gestéo por processos, torna-
-se importante a investigagcdo de como ocorre a emissdo desses titulos,
a qual podera trazer algumas contribuicdes para a SR (10)/SC.

Sendo assim, o presente estudo tem como objetivo analisar como
é realizado o processo de emissado de TD, no Incra, especificamente na
SR (10)/SC, a fim de verificar por que os resultados desse processo nédo
atingem a meta esperada.

Para isso, é feito um resgate tedrico sobre a gestdo por processos,
construido a partir de estudiosos da area, bem como é descrito o pro-
cesso legal da titulacdo de informacdes e sistemas oficiais que o Incra


https://e-revista.unioeste.br/index.php/gepec/article/view/24827
https://e-revista.unioeste.br/index.php/gepec/article/view/24827

vem utilizando para monitorar essa politica, como Relatorios de Ges-
td0, o Sistema de Informacdes de Projetos da Reforma Agréria (SIPRA),
dentre outros.

Este capitulo encontra-se dividido em quatro secdes, além desta intro-
ducdo. A segunda secdo apresenta a fundamentacao tedrica que é essen-
cial para a construcdo do capitulo. Em seguida, sdo abordados os aspectos
metodoldgicos da pesquisa. Os resultados obtidos sdo apresentados na
quarta secao, e por fim, é finalizado com a se¢éo da conclusdo da pesquisa.

2 REFERENCIAL TEORICO

A definicdo de processo por autores como Gongalves et al. (2013)
e Falc&o Junior e Santos (2016), € a de um conjunto estruturado de
atividades sequenciadas com relagcdo logica entre si, a fim de atender
e, preferencialmente, suplantar as expectativas e necessidades dos
clientes internos e externos. O que se entende é que o foco do proces-
so é direcionado ao cliente, que no caso do Incra, e especificamente
neste estudo, sdo os beneficiarios da Reforma Agraria.

Analisando o conceito de processo no contexto de gestéo publi-
ca e no ambito do Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburo-
cratizacdo (GesPublica) do Governo Federal, esse é definido como um
conjunto de decisdes que transformam os insumos em valores gera-
dos ao cliente/cidadé&o (Brasil, 2011).

Quando analisado com base na administragcédo das organiza¢des
publicas, Mendonca (2014) assevera que 0s processos podem ser de-
finidos como quaisquer contextos de atividades capazes de receber
entradas, realizar algum tipo de transformacéao e gerar saidas ao am-
biente na forma de bens e/ou servicos.

Nesse contexto, 6rgédos de controle, principalmente os da gestédo
publica federal, vém adotando em suas atividades a metodologia de
gestdo por processos de negocios — Business Process Management
(BPM) que Iritani et al. (2015, p. 1), dizcompreenderem como “[...J] uma
abordagem para identificar, desenhar, executar, documentar, medir,
monitorar, controlar e melhorar os processos de negécio [...]"

Esses autores asseguram que os beneficios obtidos nessa abor-
dagem incluem velocidade nas melhorias e mudancas de mercado, ge-
rando aumento da satisfacdo do consumidor, melhoria na qualidade de
produtos, reducdo de custos e, consequentemente, uma compreenséo
relevante sobre as atividades executadas na organizacao.

A gest&o por processos ¢ “[...] uma metodologia para a avaliacdo
continua, anélise e melhoria do desempenho dos processos que exercem
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mais impacto na satisfacdo dos clientes e dos acionistas (processos-
-chaves)” (Carvalho; Paladini, 2005, p. 217).

Logo, pode-se dizer que esse € um modelo de gestao voltado para
a melhor forma de organizar e gerir os processos das organizagdes, po-
dendo assim a empresa, com base nesses conceitos, planejar, identifi-
car e controlar seus processos, 0 que, por conseguinte, traz avancos e
melhoria continua.

A Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap), antecipando
essa nova maneira de gestao, disponibilizou o curso de introducao a ges-
to de processos que aborda os conceitos basicos, a melhoria continua, a
definicdo de planejamento e indicadores, bem como das ferramentas para
gestdo de processos. Sobre a gestdo na esfera publica, entende-se que:

Atualmente, em diversas organizagdes ainda existem muitas atividades que
ndo agregam nenhum valor para os resultados gerados. Falando a grosso
modo, s&o atividades que 'ndo servem pra nada’ e, além disso, podem atra-
palhar o desempenho, consumindo tempo e recursos (Enap, 2016, p. 7).

Afirma ainda que muitas vezes ndo ha uma receptividade favoravel
na hora de eliminar essas atividades que ndo agregam valor a organiza-
cao, principalmente no servico publico, onde nem sempre existe cobranca
por resultados, tampouco a busca por qualidade de gastos. Aliado a isso,

“[...] a falta de vontade politica e a acomodac3o de alguns servidores, re-
presentam fatores que motivam a manutencédo de atividades inuteis, que
infelizmente proporcionam a ineficiéncia dos servicos” (Enap, 2016, p. 7).

Também, segundo a Enap (2016, p. 7), “[...] em muitos casos, as
questdes politicas se sobrepdem a racionalidade, impossibilitando o
servidor de fazer algo para reverter determinada situagdo”. Os inte-
resses politicos dominantes também contribuem, pois, o controle da
movimentacao de pessoal e da distribuicdo de cargos demonstra o pa-
ternalismo dessas instituicées (Pires; Macédo, 2006).

Além disso, no ambito do setor publico, as instituicdes funcionam
em meio a um elevado nivel burocratico que envolve o cumprimento de
regras, regulamentos, normas e leis, e por isso, a gestdo por processo,
quando implantada corretamente, gera beneficios tanto para o publico
interno quanto para o externo (Pires; Macédo, 2006).

As organizagdes publicas apresentam especificidades que sé&o
determinantes na definicdo de seus processos internos como, por
exemplo: “[...] narelagcdo com ainovacdo e mudancgas internas, formacéao
de valores, cultura e crencas e na constituicdo de recursos humanos, [...],
sdo resquicios de um modelo burocratico patrimonialista que ainda tem
efeitos na administragdo publica brasileira” (Pires; Macédo, 2006, p. 96).



Essas especificidades evidenciam-se no centralismo, na super-
valorizacdo da hierarquia, na aversdo ao empreendedorismo, na buro-
cracia, no paternalismo, no reformismo e no corporativismo. Denota-se,
assim, o excesso da verticalizacdo da estrutura e uma centralizacdo
das decisdes, 0 que engessa a gestao, resultando em lentiddo nos pro-
cessos e contribuindo para que ndo ocorram as mudancas no modelo
de producéo atual (Pires; Macédo, 2006).

Essa estrutura hierarquica, “[...] acaba por isolar em departa-
mentos, empobrecendo a coordenacédo das atividades e limitando a
comunicacgao” (Biazzi; Muscat; Biazzi, 2011, p. 872), o que certamente
impede aos servidores uma visdo do todo e acaba prejudicando os
resultados organizacionais.

Além disso, a burocracia exacerbada traz para o setor publico a
presenca do reformismo, que desconsidera os avancos conquistados e
gera, assim, a descontinuidade administrativa, decorrente de mudan-
cas na gestéo realizadas pelo grupo politico que esta no poder, a perda
de tecnologia e o corporativismo, “[...] um obstédculo a mudanca e um
mecanismo de protecédo a tecnocracia” (Carbone, 2000, p. 3).

Tudo isso evidencia a necessidade de se adotar novos instrumen-
tos de gestdo para o setor publico, pois é possivel perceber que nas
condicdes atuais encontram-se muitos obstaculos ao desenvolvimen-
to dos processos.

Entre essas caracteristicas das organizacdes publicas, se somam
pontos considerados criticos. Dessa forma, buscou-se identificar na
teoria quais sdo os pontos criticos nas organizac8es publicas.

2.1 MAPEANDO E IDENTIFICANDO OS PONTOS CRITICOS
PARA OS PROCESSOS NAS ORGANIZACOES PUBLICAS

Dentro da gestao por processos, 0 mapeamento surge como uma
importante ferramenta de controle e acompanhamento dos processos
organizacionais. De acordo com Costa e Moreira (2018, p. 167), “O ma-
peamento € uma atividade com o objetivo de desenhar, executar, do-
cumentar, monitorar e controlar a melhoria dos processos com vistas a
alcancgar os resultados pretendidos na institui¢éo”.

O mapeamento de processos:

[...] se utiliza de diferentes técnicas que nos mostram diferentes enfoques,
sendo que a correta interpretacdo dessas técnicas é fundamental durante
esse processo. Tais técnicas podem ser utilizadas individualmente ou em
conjunto, dependendo do que se vai mapear (Costa; Moreira, 2018, p. 167).
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De acordo com os autores, a mais comum apresenta-se na for-
ma de um fluxograma. Nele é possivel descrever graficamente um
processo existente ou um novo processo proposto, sendo que cada
evento da sequéncia de atividades é identificado por meio de simbo-
los, linhas e palavras.

Essa técnica facilita para os leitores o entendimento da opera-
cionalizacdo das atividades, bem como o fluxograma favorece a ana-
lise, pois coloca em evidéncia tanto os pontos positivos do proces-
so quanto os criticos. Ainda, ha a técnica de mapeamento blueprint,
que representa:

[...] um fluxograma de todas as transacdes integrantes de um processo
de prestacédo de servico. [...] o blueprint faz uso da linha de visibilidade
que separa, no mapa desenhado, as atividades pelas quais os clientes
obtém evidéncias tangiveis do servico das atividades chamadas de
retaguarda, ndo presenciadas por eles. [...] O blueprint, assim como o
fluxograma sédo ferramentas para o mapeamento de processo (Costa;
Moreira, 2018, p. 168).

Essas técnicas de mapeamento de processos sdo melhor com-
preendidas pelos funcionarios da organizacdo por meio da expo-
sicdo desses mapas (fluxos) em documentos gerados, sejam em
meios fisicos, como em relatdrios ou manuais, ou em midias virtuais,
como em softwares.

Com esse mapeamento dos processos, & possivel observar os
pontos mais criticos de um processo. Segundo Silva (2014, p. 77), "As
organizacdes publicas, em comparacdo ao setor privado, enfrentam
mais empecilhos para gerenciar seus processos”. S80 esses empeci-
Ihos que podem ser considerados como pontos criticos em decorrén-
cia das especificidades das organizacdes publicas.

Alguns estudiosos apontam, além da legislacdo, que é considera-
da um ponto de engessamento das atividades, mais cinco das princi-
pais dificuldades na implantacdo do BPM nas organizacdes publicas,
tais como: o alinhamento estrategico, a governanga, os metodos, a tec-
nologia da informacao, as pessoas e a cultura (Santos 2012; Ceribeli;
De Padua; Merlo, 2013).

Quanto ao alinhamento estratégico, os autores dizem que ele esta
relacionado as prioridades organizacionais e aos processos. Ou seja, a
estratégia geral da organizacdo deve estar alinhada a gestao por pro-
cessos, bem como a forma como as organizacdes criam o valor do que
estdo produzindo, garantindo a eficacia dos seus processos internos
(Santos, 2012; Ceribeli; De Padua; Merlo, 2013).



O alinhamento estratégico deve, ainda, considerar os recursos or- conjunto de pessoas pertencentes a um mesmo grupo social” (Pires;

ganizacionais que dispde, tanto materiais como humanos, isso envolve Macédo, 2006, p. 83).
gestores comprometidos que engajem e envolvam todos os atores, Esses autores asseveram, ainda, que a cultura é responsavel por
[...] levando-os a atuar de forma integrada e harmonizada. Processos ad- um forte impacto na implementacdo da gestdo por processos nas
ministrativos e produtivos devem incluir o desenvolvimento de valores hu- organizacdes, pois os valores determinantes dessa organizacédo po-
manos que alcancem os individuos e os tornem pecas principais nos seus dem contribuir ou ndo para iniciativas como essas.
processos fazendo com que o caminho trilhado seja desenhado por todos “A medida que um grupo de pessoas se reline para desenvolver
(Goncalves et al., 2013, p. 36). uma determinada atividade, esse grupo inicia também a construcdo de
seus habitos, sua linguagem e sua cultura” (Pires; Macédo, 2006, p. 83).

Garcia (2000 apud Gongalves et al., 2013, p. 35), cita como inibido- Segundo Santos (2012), € por isso que nas organizagdes publi-
res do alinhamento estratégico na esfera publica a “[...] improvisacéo, cas a gestdo por processo pode encontrar alguns entraves para ser
intencdes vagas, auséncia de indicacbes de como realizar as acdes, implantada, pois um fator critico é a resisténcia @ mudanca das pes-
interesses politico-partidarios dos vencedores das eleicdes, desinte- soas que trabalham nas organizac8es publicas, a burocracia, os re-
resse dos altos escaldes, entendimento do planejamento publico como cursos tecnoldgicos, a capacitacdo especializada e o engessamento
planejamento econdmico”. da gestéo.

Quanto a governanca, defendem que a gestdo por processos exi- Ainda segundo Santos (2012), o setor publico € conhecido pela
ge uma responsabilidade compativel e transparente em qualquer ni- lentiddo dos processos, tornando-se um aspecto cultural. Hd um en-
vel organizacional, forcando a criacdo de padrdes, estruturas, papéis tendimento de que as pessoas que compdem as organizagdes publi-
e responsabilidades com o objetivo de medir, gerenciar e melhorar a cas sdo apegadas aos procedimentos e ja absorveram a lentiddo e a
eficiéncia do negdcio (Santos, 2012; Ceribeli; De Padua; Merlo, 2013). complexidade dos processos administrativos como algo natural.

Quanto aos métodos, os autores asseveram que eles se enqua- Além disso, a legislacédo é apontada como uma dificuldade para
dram no BPM como um conjunto de ferramentas que sustentam e o aperfeicoamento de processos. De acordo com Santos (2012), mui-
possibilitam atividades ao longo do ciclo de vida do processo e em ini- tas vezes as normas estdo obsoletas e defasadas em relacdo aos re-
ciativas de BPM nas organizacdes bem estruturadas. E em relacédo a cursos tecnologicos disponiveis na organizacdo, ou mesmo sao alte-
tecnologia da informacéo, os autores ressaltam a sua importancia para radas sem gue esses recursos acompanhem as inovacdes.

a implantacdo de BPM nas organizacdes, principalmente no que se re- Importante destacar que o fator critico na gestéo publica é o po-
fere & compreensédo dos softwares quanto ao processo e como ele deve litico. Santos (2012) argumenta que o impacto da mudanca de gover-
ser executado, porém, afirmam que “[...] a tecnologia por si sé néo ga- no, em virtude das elei¢des, afeta diretamente a gestdo nas organi-
rante melhoria nos processos de negocios da organizacdo e no nivel de zacdes publicas. Em seus estudos, o autor identificou como queixas
satisfac&o dos clientes” (Ceribeli; De Padua; Merlo, 2013, p. 111). de servidores a descontinuidade de projetos, tanto de gestdo quanto

Ou seja, ndo basta desenvolver sistemas, esses tém que ser ali- das politicas publicas, pois cada governo privilegia projetos novos e
mentados rotineiramente, para que sejam capazes de dar suporte aos de curto prazo; fato esse, que no Incra, € notadamente importante.
processos de negocios da organizagdo, e concomitantemente, prover Assim, apresentado o referencial sobre a gestdo dos processos,
os gestores com informacdes relevantes sobre o desempenho dos pro- apresenta-se, a seguir, o processo legal que norteia o processo de
cessos (Ceribeli; De P4dua; Merlo, 2013). emissdo de TD no Incra.

Quanto as pessoas, elas sdo essenciais para aimplantacdo do BPM
nas organizacdes, e por isso sdo apontadas como um elemento central
para o desenvolvimento continuo do BPM. Além disso, as pessoas
fazem parte da cultura organizacional (Ceribeli; De Padua; Merlo, 2013).

“"Assim, mais do que um conjunto de regras, de habitos e de ar-
tefatos, cultura significa construcdo de significados partilhados pelo

158



2.2 0 PROCESSO LEGAL DA TITULAGAO

E importante destacar que, como toda politica, a Reforma Agraria
foi criada e legitimada por meio de lei, com a edigdo nos anos 1960, Lei
n° 4.504, de 30 de novembro de 1964 — sobre o Estatuto da Terra (Bra-
sil, 1964) — e efetivamente aplicada a partir da Constituicdo Federal de
1988 Brasil ([2016]). Dedicando dentro do Titulo VIl — Da Ordem Econ6-
mica e Financeira, o Capitulo Il — Da Politica Agricola e Fundiaria e da
Reforma Agraria, contendo os artigos 184 a 191, o objetivo de assegurar
os direitos sociais e individuais, € também buscando a garantia do di-
reito a propriedade da terra ao atender sua funcéo social.

A regulamentacdo desses artigos constitucionais ocorreu com a
publicacdo da Lei n°® 8.629/1993. A partir dai muitas normativas foram
implantadas e modificadas durante todos esses anos, como pode ser
observado no Quadro 1, apresentado a seguir, que contém toda a legis-
lacdo que trata da titulacdo dos lotes da Reforma Agraria.

Quadro1- LEIS E NORMAS QUE DEFINEM OU REGEM
A TITULACAO NO INCRA

(continua)

Leis/Normas Abordagem

Dispde sobre loteamento urbano, responsabi-
lidade do loteador, concessé&o de uso e espaco
aéreo e da outras providéncias (Brasil, 1967).

Decreto-lei n°
271/1967

Capitulo Il — Da Politica Agricola e Fundiaria

da Reforma Agréria, art. 189, determina a dis-

tribuicdo de imdveis rurais da reforma agraria

por meio de contratos de concessdo de uso e
titulos de dominio.

Constituicédo Federal
de 1988

Dispde sobre a regulamentacao dos dispositi-
vos constitucionais relativos a reforma agraria
(Brasil, 1993).

Lei Federal n°
8.629/1993 (alterada)

Dispde sobre procedimentos administrativos
para a destinacdo de terras publicas da Unido
e doIncra(Incra, 2003).

Norma de Execucao
n°33/2003

Quadro 1- LEIS E NORMAS QUE DEFINEM OU REGEM
A TITULACAO NO INCRA

(continuacéo)

Leis/Normas Abordagem

Instrucdo Normativa
n°30/2006

Dispde sobre procedimento Administrativo
para a transferéncia de dominio, em carater
provisoério ou definitivo, de imdveis rurais em
projetos de assentamento de reforma agraria
em terras publicas de dominio do Incra ou da
Unido (Incra, 2006).

Lei n°11.481/2007

Prevé medidas voltadas a regularizagéo fundi-
aria de interesse social em imoveis da Unido; e
da outras providéncias (Brasil, 2007).

Lein°13.001/2014

Altera, dentre outras, a Lei n® 8.629/1993 no
gue se refere a disposicdes acerca do TD
(Brasil, 2014).

Nota Técnica n®
01/2016 - Incra/DD

Disp&e sobre a rotina de emissado e entrega de
contrato de concessao de uso para os benefi-
ciarios do Programa de Reforma Agraéria (Incra,
2016).

Lein®13.465/2017

Dentre outros aspectos, institui mecanismos
acerca dos procedimentos de alienacdo de imo-
veis da Unio, alterando as Leis n° 8.629/1993 e

n°13.001/2014 (Brasil, 2017).

Portaria n° 338/2018

Regimento Interno do Instituto Nacional de
Colonizacédo e Reforma Agraria - Incra define
0S responsaveis por autorizar e emitiro CCU e

oTD.

Decreto n° 9.311/2018

Regulamenta a Lein® 8.629/1993 e a Lei n°
13.001/2014, para dispor sobre, entre outros, o
processo de titulacdo de familias beneficiarias

do Programa Nacional de Reforma Agraria
(PNRA).




Quadro1- LEIS ENORMAS QUE DEFINEM OU REGEM
A TITULACAO NO INCRA

(concluséo)

Leis/Normas Abordagem

Instrugdo Normativa Normatiza os procedimentos administrativos
n°® 97/2018 REVOGA- | para titulacdo de imdveis rurais em Projetos de

DA Assentamento de Reforma Agraria.
Altera o Decreto n® 9.311, de 15 de margo de
2018, que regulamenta a Lei n°® 8.629, de 25 de
o fevereiro de 1993, e a Lei n°13.001, de 20 de
Decreton . L
10.166/2019 junho de 2014, que dispde sobre o processo de

selecdo, permanéncia e titulacdo das familias
beneficiadrias do Programa Nacional de Refor-
ma Agraria (Brasil, 2019).

Fixa os procedimentos administrativos para ti-
tulac&o de imdveis rurais em Projetos de Assen-
tamento, criados em terras de dominio ou posse
do Incra ou da Unido, bem como verificacédo das

condicdes de permanéncia e de regularizacéo

de beneficiario no PNRA (Incra, 2019a).

Instrucédo Normativa
n° 99/2019

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Incra (2022).

Analisando o Quadro 1, é possivel perceber que ha varias normas
vigentes que dispdem de alguma forma sobre a tematica da emissao
de titulos pelo Incra. Inicialmente, a Constituicdo Federal de 1988, em
seu art. 189, determinou que “Os beneficiarios da distribuicdo de imo-
veis rurais pela reforma agraria receberao titulos de dominio ou de con-
cessdo de uso” (Brasil, 1988). Depois, esse dispositivo constitucional,
bem como outros relativos a Reforma Agréria, foi regulado pela Lei n°
8.629/1993.

No que se refere a distribuicdo de imodveis rurais da Reforma Agra-
ria, a Lei n°® 8.629/1993 (Brasil, 1993) reafirmou o papel do Contrato de
Concessao de Uso (CCU) e do TD de transferir, respectivamente, a ti-
tularidade provisdria e definitiva aos beneficiarios, para além de dispor
sobre condicdes para a titulacdo desses imodveis por meio da IN/30.
Essa lei foi alterada em diferentes momentos, mais recentemente pela
Lein®13.465/2017 e, em dezembro de 2019, pelo Decreto n° 10.166/2019.
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A IN/30, por sua vez, foi substituida pela IN/97/2018, que, recentemen-
te, foi revogada e substituida pela IN/99/2019.

A titulo de conhecimento, discorre-se sobre o que cada modelo de
titulo significa juridicamente:

a) CCU — configura-se no dmbito da Reforma Agraria, como um
contrato administrativo, de carater temporéario e gratuito, cujo
objetivo é atribuir a utilizacdo exclusiva de um bem a um par-
ticular, autorizando-o a explora-lo segundo sua destinacéo
especifica;

b) Contrato de Concessé&o de Direito Real de Uso (CCDRU), origi-
nalmente instituido no Decreto-lei n° 271 de 1967 (Brasil, 1967),
que dispunha sobre loteamento urbano e outras matérias, esse
instrumento teve sua aplicacao estendida por meio do Artigo 7°
da Lei n° 11.481, de 2007 (Brasil, 2007). Ele tem o mesmo cara-
ter definitivo do TD, porém so é transacionavel sob anuéncia do
Incra, e transferivel por sucessao legitima com a terra permane-
cendo publica;

c) Titulo Definitivo (TD) é o instrumento com forca de escritura pu-
blica que transfere de forma onerosa ou gratuita, e em carater
definitivo, a propriedade da parcela ou lote da Reforma Agraria
ao beneficiario, convertendo-o em proprietario e a terra publica
em privada. Tanto o TD quanto o CCDRU séo titulos definitivos,
inegociaveis pelo prazo de 10 (dez) anos, contados da data de
celebracdo de CCU ou outro instrumento equivalente, sendo re-
gidos pelas clausulas resolutivas constantes em seu verso, as
quais dispdem sobre os direitos e obrigacdes das partes envol-
vidas (IN/97/2018).

Para que a titulacdo aconteca, é necessario que o assentado es-
teja regular no lote, ou seja, cumprindo as cldusulas estabelecidas no
CCU, atestado por Relatorio Circunstanciado previsto em norma, e ela-
borado apds a Supervisdo Ocupacional. Além disso, a gestdo do Incra
tem que dar conta de providenciar:

a) o Cadastro Ambiental Rural (CAR) do projeto;

b)a planta e o memorial descritivo do imoével, georreferenciado e
certificado do projeto como um todo, perimetro, lotes, estra-
das, reserva legal e de uso coletivo — lancado no Sistema de
Gestdo Fundiaria (SIGEF), e leva-lo a registro em cartorio, pro-
videnciando matricula atualizada em nome do Incra;



o cadastro no SIPRA, com dados do projeto e de assentados analisados. Também possui um carater quantitativo, considerando a

atualizados; analise dos dados levantados sobre a emissdo de titulos definitivos;
0 codigo do imdével no Sistema Nacional de Cadastro Rural bem como, do ponto de vista dos métodos, € uma pesquisa bibliografi-
(SNCR); ca, pois os argumentos tedricos foram construidos a partir de material
arelacado de beneficiarios aptos a serem titulados; ja publicado sobre a gestdo por processos.
o parecer técnico atestando os requisitos do Projeto de Assen- Quanto as técnicas para a coleta de dados, foram utilizadas pes-
tamento (PA) para fins de titulac&o, além de outros documen- quisas documentais, entrevistas com os profissionais envolvidos no
tos previstos em norma. processo e a observacdo ndo participante, elaborada a partir de mate-
riais que ndo receberam tratamento analitico, construidos pelo Incra e
Quando os PAs estédo localizados em faixa de fronteira toda e qual- manipulados pela autora.
quer titulacdo definitiva estdo sujeitas a assentimento prévio do Con- Para a pesquisa documental, foram utilizados os dados e infor-
selho de Defesa Nacional (CDN). macdes referentes aos resultados obtidos por meio de levantamento
Apos aemissao dos titulos, & necessario que as superintendéncias no SIPRA, nos Relatorios de Gestdo e em estudos especificos da Dire-
registrem no sistema SIPRA a entrega do titulo ao assentado para que toria de Gestdo Estratégica (GE). Esses dados estdo disponiveis tanto
os setores responsaveis acompanhem o pagamento. O mesmo deven- no site oficial do Orgdo, como na plataforma wiki.incra, de uso restrito
do acontecer em casos em que a titulacdo seja cancelada. da Instituicdo, onde estdo depositados todos os relatorios e informa-
A liberacado das clausulas resolutivas ocorrera apds a quitacdo dos ¢cbes, como a execucéo fisica e orcamentaria da gestdo, entre outros.
débitos relativos ao TD, bem como dos demais débitos com o Incra, A plataforma é alimentada pela Divisdo de Monitoramento da Gestéo
com a emissao da certiddo de baixa das condicdes resolutivas. (DEA-1), por meio do detalhamento das acbes executadas pelo Incra
Apos a titulacdo, o Incra lancara as informacdes desse assenta- nas superintendéncias.
do e do lote no SNCR, tornando-o proprietario da terra e finalizando Para as entrevistas, foi utilizado um roteiro semiestruturado, pos-
o processo de assentamento. A partir dai, o tratamento daquele lote sibilitando o entendimento dos pontos criticos que colaboraram para
serd realizado somente no SNCR, assim como ocorre com os demais os resultados da titulagdo na SR (10)/SC estar em patamares t&o bai-
proprietarios de terras no pais. X0s, bem como para entender a forma como esse processo foi condu-
zido até agora.
3 PROCEDIMENTO METODOLOGICO Os dados foram tratados e analisados numa abordagem qualitati-
va, onde a técnica adotada foi a de analise de conteudo, organizada em
Este trabalho se encontra baseado na metodologia de estudo de categorias (Gil, 2008), com uma grade fechada, em funcdo do conhe-
caso que, de acordo com Yin (2005), mesmo com algumas limitacdes, cimento prévio da pesquisadora obtido por meio do referencial sobre a
ainda é o método que permite analisar com maior profundidade as gestdo por processos, considerando os pontos criticos como base para
minucias de um fendmeno organizacional. a categorizacdo do conteudo, além dos dados quantitativos levantados
Tem carater documental, pois se restringe “[...] a documentos, antes das entrevistas.
escritos ou ndo, constituindo o que se denomina de fontes primarias, O Quadro 2, a seguir, apresenta as categorias de analise que foram
feita tanto no inicio quanto depois da ocorréncia” (Marconi; Lakatos, trabalhadas na presente pesquisa:

2010, p. 157). Ainda, foi feita uma pesquisa exploratoria descritiva
que, para Marconi e Lakatos (2010, p. 171), tem “[...] por objetivo des-
crever completamente determinado fenémeno, como, por exemplo,
o estudo de um caso para o qual sdo realizadas analises empiricas e
tedricas [...]".

Quanto a abordagem, o trabalho apresenta caracteristicas de
pesquisa qualitativa, por tratar do carater subjetivo dos documentos
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Quadro 2 - CATEGORIAS DE ANALISES Essas categorias utilizadas s&o resultados dos objetivos deste es-
tudo e do quadro tedrico consultado.

Categorias Subcategorias Referéncias 4 RESULTADOS E DISCUSSOES
Recursos/controle Oliveira (2013); Iritani et al.
(2015); Enap (2016); Santos O organograma do Incra apresenta uma estrutura tradicional e di-
Resultados (2012); Mota (2018) visional. As Superintendéncias Regionais sdo organizadas em divisdes
grlgéggo’%ss Atividades — CF/88; Controladoria e setores, cada um especializado em funcdes que atendem ao Progra-
improviso Geral da Uni&o (Brasil, ma Nacional de Reforma Agraria (PNRA) e ao Ordenamento Fundiario
[2019]); Marx (2015); Arag&o do pais. Essas divisdes possuem funcdes interligadas, as vezes, com
Cliente Final (2009); Chiavenato (2007) acdes conjuntas, em outras, com ac¢des individuais. A titulacdo é reali-
' zada em conjunto com as quatro divisdes: Obtencéo, Desenvolvimento,
Tecnologia Equipamentos Ceribeli; De Padua; Ordenamento Fundiario e Administracdo. Durante a pesquisa, foi ob-
da Informacéo Sistemas Merlo (2013); servado que ha dificuldades na integracdo das areas, uma caracteristi-
ca do modelo da estrutura divisional (Biazzi; Muscat; Biazzi, 2011; Pires;
Planejarngnto Pires; Macédo (20006); Macédo, ZOQQ),~confirmado na' falla do Entrevistado n° 42:.
estrategico Silva (2014); Santos (2012): “as dlws?es trabalham muito isoladas, e por falta de planejamento adequa-
Governanca q Ceribeli: De Padua: do no Orgéo, quando dependemos de outra divisdo, os trabalhos demo-
g‘:’;;ur;[; ;agég Merlo (2013); ram a ser concluidos”.
Descontinuidade Costa; Moreira (2018); Quanto a legislacdo, quando analisado o processo legal existente,
Métodos Ceribeli; De Padua; é possivel constatar que a tematica da emisséo de titulos pelo Incra
Gestéo Merlo (2013) teve véarias normativas. Inicialmente, a Constituicdo Federal de 1988,
em seu art. 189, determinou que “Os beneficidrios da distribuicdo de
, Participagé?o do Santos (2012); Ceribeli; De imoveis rurais pela Reforma Agraria receberéo titulos de dominio ou de
Aellsr;r:tggeizgo corpo funcional Padua; Merlo (2013); concessdo de uso” (Brasil, [2016]).
Comunicaco Goncalves et al. (2013) Esse dispositivo constitucional, assim como outros relativos a
Reforma Agréria, foi regulamentado pela Lei n° 8.629/1993. Quanto a
indice de legislacao distribuicdo de imdveis rurais da Reforma Agraria, ela ratifica o papel
Legislacéo Inseguranca juridica agraria/Incra (2022); do contrato de cess&o de uso, que substituiu os contratos de assenta-
Santos (2012) mento, e do titulo definitivo, de transferir, respectivamente, a titulari-
L . . dade provisodria e definitiva aos beneficiarios, dispondo ainda, sobre as
Faltas(jsﬁ:?;g?aanos/ szsrib'\g ﬂ;cgiopfgu%?)’ condicoes para essg§ iméveis serem.titulados. .
Pessoas 4 mudanca Merlo (2013) Essa lei, como ja dlsselrtado, foi alterada algumas vezes, mais re-
e Cultura centemente tanto pelas Leis n° 13.001/2014 e n° 13.465/2017 quanto
Influéncia Politica — Santos (2012) em dezembro de 2019 pelo Decreto n° 10.166/2019. Ja finalizando este
descontinuidade estudo, a partir dessa nova alteracdo, percebe-se um ponto de en-
gessamento apontado por Santos (2012) e Ceribeli, De Padua e Merlo
Fonte: Autoria prépria. (2013), além de uma forte influéncia politica, pois a cada mudanca de

2 Entrevista concedida ao autor em 15 de agosto de 2025, na cidade de Curitiba.
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governo notou-se a mudanca, também, das regras para a Reforma Agraria, o que Gongalves et al. (2013) apontam como inibidor do alinhamento estra-
tégico na esfera publica.

Sobre a inalienabilidade dos imoveis distribuidos pela Reforma Agraéria, esta prevista na Constituicdo Federal de 1988 e na Lei n° 8.629/1993, as
quais definem o prazo de 10 anos. A Lei n° 13.465/2017, por sua vez, determina a contagem a partir da celebracdo do CCU, que anteriormente tinha um
prazo de vencimento de 5 anos (Brasil, 2017). Ou seja, somente decorrido o prazo de 10 anos, a partir da emissédo do CCU, obedecidas todas as clausulas
resolutivas contratuais presentes no CCU e no TD, um imoével da Reforma Agraria podera vir a ser alienado.

No dmbito administrativo, até o advento da Instrucdo Normativa n° 97/2018, o processo de titulacdo foi orientado pela Instrucdo Normativa n°
30/2006 e pelo manual de titulagdo — lembrando que, com a publicac&do do Decreto n° 10.166/2019, o Incra elaborou nova Instrugdo Normativa, a n°
99/2019 em dezembro de 2019.

Na SR (10)/SC, ha 162 PAs, que atingem uma area de 104.916,5510 hectares (ha), atendendo 5.076 familias conforme dados retirados do Sistema
Sipra (Incra, 2019b). Desses, 141 sdo PAs Federais, foco do presente estudo. Os demais foram incorporados pelas modalidades de reconhecimento,
doacéo e transferéncia — Projeto de Desenvolvimento Sustentavel (PDS), Projeto de Assentamento Estadual (PE), Projeto de Assentamento Ribeirinho
(PRB) e Reserva Extrativista (Resex).

Os PAs atingem uma area de 94.523,7191 ha, atendendo 4.737 familias. O Quadro 3, a seguir, apresenta as informacgdes dos PAs implantados na
SR (10)/SC.

Quadro 3 - SITUACAO ATUAL DOS PA's NA SR (10)/SC

FORMA DE : FAMILIAS
OBTENGAO AREA CAPACIDADE ASSENTADAS IDADE <5 ANOS IDADE >5 ANOS
Desapropriacéo 75.429,2028 4.417 3.789 01 110
Compra e Venda 16.444.9977 983 817 0 21
Demais formas
(doacao, reverséo 2.649,5186 158 131 0 9
de dominio)
Total 94.523,7191 5.558 4.737 01 140

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Incra (2019b).

De acordo com os dados levantados no SIPRA, apresentados no quadro acima, somente um PA n&o esta apto a titulacdo definitiva na SR (10)/SC, e a
maioria deles ja tem mais de 20 anos de idade, o que contradiz a legislacdo que regulamenta a titulacdo, a qual estabelece um prazo de 10 anos. Sobre a
emissdo dos TDs, o histérico é curto. Ocorreu na SR (10)/SC, no ano de 2001, depois que o presidente Fernando Henrique Cardoso mandou emitir titulos
para todos os PAs que estavam implantados ha mais de 10 anos. De acordo com informacdes levantadas junto aos técnicos mais antigos, a entrega foi re-
alizada via correio. Foram emitidos, de acordo com o relatério do SIPRA, 260 titulos com prazo de pagamento em 17 parcelas, vencidas a partir do terceiro
ano. Desses, em 2004, foram cancelados 159 titulos, por varios motivos. De acordo com o levantamento da fala do Entrevistado n°® 58:

“isso ocorreu por determinacédo da direcdo central, vontade politica a época”.

3 Entrevista concedida ao autor em 12 de novembro de 2025, na cidade de Curitiba.
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A partir dai, hd um vacuo no andamento desse processo, ndo houve
continuidade na acdo e ndo foi emitido mais nenhum titulo definitivo até
o evento da Lei n°13.465/2017, conforme Quadro 4 a seguir:

Quadro 4 - EMISSAO DE TITULOS — Lei n°13.465/2017

Local 2017 2018 2019
Nacional 26.523 25.130 3.630
SR (10)/SC 0 40 6

Fonte: Autoria propria.

Somados o saldo de titulos remanescentes de 2001 com os emiti-
dos recentemente, a SR (10)/SC tem em estoque 147 titulos ativos, cor-
respondendo a 3% das familias assentadas.

A partir de 2018, a Divisdo de Desenvolvimento passou a organizar o
processo de titulacdo, identificando os problemas como os cancelamen-
tos dos TDs que ndo estavam lancados no SIPRA. Esses cancelamentos
foram corrigidos com os boletins de publicacdo a época, pois ndo havia
um processo administrativo formal para esse fim. Os TDs que permane-
ceram nas maos dos assentados e estdo ativos, a divisdo estd mapeando
guem pagou, guem registrou em cartorio e aqueles que nédo foram pagos.

Essa situacdo demonstra a falta de um fluxo correto desse pro-
cesso, que vai de encontro com as teorias sobre a gestdo por proces-
sos, quando fala que a metodologia deve ser adequada, possibilitando
atividades ao longo do ciclo de vida do processo e em iniciativas de
gestdo bem estruturados (Ceribeli; De Padua; Merlo, 2013). Segundo o
Entrevistado n® 4:

“o Incra ndo tinha um sistema de acompanhamento de pagamento desses
titulos, dari a dificuldade nossa em saber, sem consultar cada assentado,
qual é a real situacdo de pagamento desses titulos”.

A falta de um sistema adequado a essas necessidades é uma di-
ficuldade enorme no Org&o. A tecnologia da informacdo é precaria
e arcaica, e em muitas acdes o controle é feito por meio de planilhas
de Excel, porque o principal sistema de acompanhamento dos PAs, o
SIPRA, apresenta inumeros problemas na sua base de dados, ndo se
integra com outros sistemas e seguidamente tem problemas, como
lentiddo e relatérios com informacdes conflitantes. Ou seja, na catego-
ria de tecnologia da informacao, ha um enorme passo a ser dado pelo
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Incra para que as simples tarefas dos técnicos possam ser realizadas
com seguranca e o publico da Reforma Agraria tenha um atendimento
rapido e eficaz.

Quanto aos problemas de continuidade da acdo de titulacéo,
quando analisados os resultados, e a fala do Entrevistado n°® 6%

"A titulagdo ficou parada porque ndo era interesse do governo anterior,
mas agora, as mudancas feitas na legislacdo nos trazem preocupacoes,
haja visto o preco das terras determinados nessa nova lei. E muito bai-
Xo, parece que hd um interesse muito grande de colocar essas terras no
mercado, ndo sei, mas ndo concordo com o valor. Ndo temos seguranca
juridica para agir, pois a cada governo que entra mudam as regras".

Nota-se que os interesses politicos sdo aqueles que dédo o tom a po-
litica de Reforma Agraria e, consequentemente, no tema em discussao.
Na tentativa de fundamentar essas informacdes, bem como
buscar respostas ao objetivo do trabalho, aproveitamos o estudo de
Sparovek (2003), realizado em conjunto com a Universidade de S&o
Paulo (USP), o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), a Food
and Agriculture Organization of the United Nations (FAO), e o Incra,
chamado de A Qualidade dos Assentamentos da Reforma Agréria
Brasileira, que discute as razdes do Incra ndo ter executado a titula-
¢do em ciclo constante:
A titulagdo é um dos principais pré-requisitos para a consolidagdo dos
assentamentos. A consolidagdo é um atestado de maioridade e signi-
fica a ruptura final com o agente executor da politica agraria e fundi-
aria. Ha duas oticas sob as quais isso pode ser analisado. A primeira,
é intrinseca ao processo. As regras para titulacdo e consolidacdo séo
definidas de forma a ndo representar a realidade do momento em que
essas acles se fazem necessarias ou no qual elas trariam beneficios.
Outro fator intrinseco seria a utilizacdo de mecanismos institucionais
de execucéo ineficientes. Com receio das conseqiiéncias de uma acgéo
precoce, transferindo a posse da terra em definitivo aos assentados, o
processo ndo é priorizado. A consolidacéo facilita a especulacéo imobi-
liaria (Sparovek, 2003, p. 111).

Afirma também que a titulacdo e a consolidacdo seriam deseja-
veis com a permanéncia dos moradores do projeto na area, ao invés de
vender a terra, o que entendem como prejuizo a agao de intervencao
fundiaria promovida pela Reforma Agraria.

4 Entrevista concedida ao autor em 12 de novembro de 2025, na cidade de Curitiba.



Nesse caso, por falta de critérios mais objetivos e alicercados na realida-
de, e temendo que essas acdes possam reverter a eficacia da interven-
céo fundiaria (Que se mostrou de uma forma geral bastante satisfatoria),
o governo prefere ndao emitir titulos e consolidar (emancipar) os projetos,
mantendo-os sob sua tutela por longo periodo de tempo (Sparovek, 2003,
p. 111, grifo nosso).

Concluem a analise alegando que seria necessario avaliar aspec-
tos como a qualidade de vida, a renda, dentre outros objetivos, para a
emissdo de titulos e a emancipacédo dos projetos.
A qualidade de vida, execug¢do operacional, organizagéo social e aspectos
de renda sdo parametros objetivos para a tomada de decisdo da oportu-
nidade de consolidacdo dos projetos ou a definicdo de investimentos adi-
cionais necessarios por parte do governo. A segunda maneira de avaliar
a baixa eficiéncia com que a titulacéo e consolidacdo sdo executadas é
extrinseca as regras, € se relaciona com a vontade do governo e dos as-
sentados. Essas acdes fragilizam o elo entre assentados e governo, ou
pelo menos com o setor do governo responsavel pela execucado da politica
agraria e fundiaria. A quebra desse vinculo pode representar, na visdo dos
assentados, a perda de potenciais beneficios ou vantagens (acesso facili-
tado a créditos, manutencédo de infra-estrutura do projeto ou assisténcia
técnica). Na visdo do governo, pode representar a perda de poder politico,
conquistado pela relacdo de dependéncia estabelecida no ato da criacdo
do projeto (Sparovek, 2003, p. 116).

Essa quebra de elo, mencionada pelo autor entre o Incra e os as-
sentados, € uma cultura fortemente implantada pelos movimentos
sociais. Porém, muitas familias desejam obter o titulo de propriedade.
Pela experiéncia da pesquisadora, que atua em nove assentamentos
de Santa Catarina, e nas supervisdes realizadas, verificou-se o desejo
das familias em adquirir o titulo, bem como a resisténcia de coorde-
nadores de movimentos em aceitar a titulacdo. Ou seja, nesse tempo,
nado foi considerada a vontade real da maioria dos assentados, que é a
de receber o titulo e alcancar a seguranca juridica da posse de sua ter-
ra. Também néo foi atendida a responsabilidade do Incra em cumprir
com sua responsabilidade de finalizar a intervencao fundiaria realiza-
da pela Reforma Agraria.

Essa demora do Incra em executar a titulacdo definitiva dos lo-
tes, fez com que o sistema judiciario fosse acionado em varias partes
do pais, por familias que buscaram seus direitos e foram atendidas.
Desde 2017, o Incra foi obrigado a emitir titulos de alguns PAs por
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determinacéo judicial. Em Santa Catarina, os assentados ainda nao
se atentaram para essa possibilidade. No entanto, segundo alguns
técnicos, se a SR (10)/SC, ndo criar meios para atendé-los, isso ndo
vai demorar a acontecer.

Diante disso, verifica-se que, principalmente, a Divisdo de Desen-
volvimento, responsavel pelo desenvolvimento dos projetos de assen-
tamentos e pela emissdo dos titulos, vem organizando o processo, po-
rém enfrenta dificuldades no fluxo deste com as demais divisdes.

De acordo com o Entrevistado n° 15, e em funcéo do Plano de Pro-
vidéncias emitido pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), que reco-
menda o mapeamento dos processos executados na SR (10)/SC, com
objetivo de que estes apresentem as melhorias necessarias e obede-
cam ao fluxo adequado para que os resultados da politica sejam efeti-
vos, foi assumido o compromisso pela SR (10)/SC de implantar o siste-
ma de gestao por processos.

Para isso, os servidores ja estdo sendo capacitados pela Enap, no
curso de Introducdo a Gestdo por Processos, para que, a partir dessa
capacitacéo, seja elaborado o projeto em cada divisdo.

Espera-se que, com esse projeto implantado, as dificuldades
que hoje estdo atrapalhando o fluxo dos processos na SR (10)/SC
sejam diminuidas. Os problemas para a execucgéo da titulagcdo séo
inumeros, incluindo a falta de georreferenciamento e a atualizacéo
dos imdveis em nome do Incra nos cartoérios, que se arrastam e preo-
cupam a nova gestao.

Essa situacao, além de exigir recursos orcamentéarios e financei-
ros, depende de acdes externas ao Incra, como a acdo dos cartorios g,
em alguns casos, do judiciario. Existem ainda imoveis que estédo sen-
do discutidos na justica e, portanto, ndo podem ser transferidos para
o Incra.

O georreferenciamento é de responsabilidade da Divisdo de Orde-
namento da Estrutura Fundiaria, que reclama a falta de técnicos para
atender uma demanda imensa: quase 80% dos PAs estdo sem o ge-
orreferenciamento, que é uma exigéncia anterior & emissdo dos TDs.
De acordo com informacdes levantadas junto a chefia da Divisdo de
Desenvolvimento, ha uma grande dificuldade para que eles executem
os trabalhos de georreferenciamento nos PAs, por falta de orcamento,
recursos humanos e priorizacdo. Na fala do Entrevistado n® 4:

"Vai ser dificil cumprir as determinacées de governo para a titulacdo dos
PA'S, pois além dos problemas cartoriais, enfrentamos um problema

5 Entrevista concedida ao autor em 15 de agosto de 2025, na cidade de Curitiba.



interno para a execugdo do georreferenciamento, que é uma atividade
indispensdvel para os cartérios averbarem as matriculas e assim libe-
rarem o Incra a emissédo dos titulos. Infelizmente cada divisdo parece
que so vé as suas atividades dentro do seu setor, ndo percebe que a sua
atividade impacta em outros setores, é aquela questdo das caixinhas".

O problema teve inicio quando a direcdo da instituicdo definiu que
a acdo de demarcacéo topografica ficasse sob a responsabilidade da
divisdo de desenvolvimento, que ndo executa os trabalhos, mas é res-
ponsavel pelo parcelamento dos lotes. Assim, se ndo for executado um
planejamento bem estruturado e integrado com a divisdo de ordena-
mento fundidrio, a execucéo fica prejudicada.

A Divisdo de Ordenamento Fundiario trabalha com proprietarios
deterras e aregularizacdo fundiaria de terras da Uni&o, que ndo estdo
no escopo da Reforma Agraria. A prioridade na execucédo das ativi-
dades se volta para as acdes que estdo no seu escopo de trabalho e,
com a deficiéncia de pessoal, acaba deixando os projetos de assenta-
mento em segundo plano.

Segundo o Entrevistado n° 1, o ideal é que o georreferenciamento

“fosse colocado no escopo das acbes na divisdo de ordenamento fundiario,
pois os técnicos que executam os trabalhos estdo nesta divisdo, o que fa-
ria com que o olhar fosse outro”.

Ademais, o processo de titulacdo tem gerado muitas discussdes
quanto ao seu andamento e também no que se refere aos valores defi-
nidos nesta ultima legislacao, o que ndo é objeto desta pesquisa.

Os dados do Quadro 3 mostram que, embora todos os assenta-
mentos estejam em condicdes de serem titulados, o processo de titula-
¢80 ndo obteve éxito na SR (10)/SC nos ultimos anos, pois o Incra ainda
nado efetivou a titulacdo de 100% dos PAs criados, conforme reconheci-
do em balanco institucional (Incra, 2018).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Diante dos resultados da titulacdo definitiva na SR (10)/SC, que
mostram os problemas vivenciados no fluxo do processo, implantar uma
gestdo por processos vai diminuir os problemas no controle e no anda-
mento dessa politica.

Como ja dito anteriormente os dados trabalhados na pesquisa ndo
deixam duvidas de que esse processo ndo teve éxito nos ultimos anos,
na SR (10)/SC, pois ela tem que titular 100% dos PAs criados, e ainda tem
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no seu bojo importantes discussdes a serem realizadas, como o fato do
assentado s6 saber quanto vai pagar pela terra na emissao do titulo.

A interpretacéo de toda essa inércia do Orgéo para a finalizagcdo do
processo leva a conclusdo de que sdo razoaveis as afirmacdes teodricas
apresentadas de que os movimentos e, até mesmo os governos, temiam
perder a eficacia da intervencao fundiaria. Por isso, preferiram manter
os projetos sob sua tutela, o que prejudicou as familias de agricultores,
que esperam ha anos para obter a seguranca juridica necessaria para
melhorar a sua producéo, utilizando outros tipos de créditos e agdes que
ndo dependem do Orgéo.

Da mesma forma, sdo razodveis as falas dos entrevistados que
resultam na confirmacdo de que pontos criticos como o alinhamento
estratégico, a governanca, os métodos, a tecnologia da informacéo, as
pessoas e a cultura existem e devem ser melhorados se o projeto articu-
lado, em funcéo do Plano de Providéncias da CGU, for implantado na su-
perintendéncia. Porém, é necessario apoio da direcdo nacional do Incra,
pois ha varios pontos que dependem de decisdes superiores.

Na realidade, a gestdo e o mapeamento dos processos deveria
ser expandida para todo o Incra, o que forcosamente devera acontecer,
pois é sabido que os orgédos de controle vem atuando por unidade, mas,
a exemplo de outras situacdes, acabam gerando determinacdes para
todo o Orgéo.

Os resultados deste estudo apontam um interesse do corpo funcio-
nal para a melhoria ndo s6 do processo de titulacdo, o que abre um leque
de oportunidades para futuros projetos de intervencéo, considerando o
mapeamento e a gestdo de processos, como também da avaliacéo e a
criacdo de indicadores que possam ser utilizados para mensurar e com-
parar esses resultados com os objetivos do Orgéo.

O presente estudo apresenta possibilidades de futuras pesquisas,
pois analisou apenas a emisséo de TDs. Porém, o Programa de Reforma
Agraria abre iniUmeras oportunidades de estudo. De imediato, poderia
ser discutido, por exemplo, o preco da terra praticado pelo Incra nos PAs.
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1INTRODUCAO

No Brasil, os movimentos por uma educagdo do campo remontam
aos anos 1990, quando comecou a existir o movimento “Por uma Edu-
cacdo no Campo” (Bezerra, 2010). Para esse autor, a principal justifica-
tiva para tal movimento seria a diferenca entre o mundo rural e o urbano,
admitindo a existéncia de um “homem urbano” e um “homem rural” e
especificidades distintas da educacédo urbana e rural.

No contexto histoérico desse periodo, os movimentos sociais e suas
demandas ganharam destaque. Um dos movimentos que mais se desta-
cou no periodo foi o movimento social de luta por Reforma Agréria (RA),
de luta pela terra. No entanto, é sabido que um pedaco de terra, no caso
rural, demanda o atendimento de outras necessidades fundamentais:
infraestrutura, saude e educacdo. Partindo-se do pressuposto da edu-
cagcdo como uma necessidade basica, ndo s6 para o "homem urbano”,
mas também para o “homem rural”, integrado aos movimentos sociais
de luta pela terra, o movimento por educacédo do campo veio garantindo
seu espaco nas agendas politicas e na construcdo de uma politica publi-
ca de educacdo do campo.

Como uma das consequéncias da mobilizacdo social, é criado o
Programa Nacional de Educacdo na Reforma Agraria (Pronera), carac-
terizado pela politica publica de educacdo do campo operacionalizada
pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra). Ini-
cialmente, em 1998, foram priorizados os cursos de alfabetizacdo de jo-
vens e adultos, considerando-se os altos indices de analfabetismo rural
apontados a época. Ao longo do tempo, os niveis de escolarizacdo foram
ampliados, assim como as parcerias para a realizagcdo dos cursos, que,
atualmente, vdo desde a alfabetizacao, séries iniciais do ensino funda-
mental, séries finais, cursos técnicos, graduacédo e até cursos de espe-
cializagdo e mestrado. Esses cursos operam em regime de alternancia,
ou seja, divididos em Tempo Escola e Tempo Comunidade. No Tempo
Escola, os alunos participam das atividades em classe, assistindo as au-
las ministradas pelos professores e tém determinada carga horéria; ja
no Tempo Comunidade, esses alunos retornam as suas residéncias no
campo e desenvolvem as atividades dessa carga horaria, articulando a
formacéo tedrica com a pratica no seu ambiente local. Dessa forma, no
contexto atual, percebe-se a necessidade de estudo mais aprofundado
quanto aos reflexos que o Pronera tem, de fato, apresentado.

A operacionalizacdo do Pronera se da por meio de manuais de exe-
cucéo, que tratam tanto da historia do programa, como da operacionali-
zacdo propriamente dita. Desde a primeira edicdo do manual, o programa
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tem por base o compromisso de viabilizar a implementacéo de novos
padrbes de relacdes sociais no trabalho, na organizacéo do territorio e
nas relacdes com a natureza nas areas de RA. A partir desses compro-
missos, esta pesquisa lanca o olhar as relacées de trabalho predominan-
tes nas areas de RA do Parana, o cooperativismo e sua relacdo com o
Pronera. Mais precisamente, busca responder a seguinte questao: Qual
o reflexo da formacéao técnica-profissional promovida pelo Pronera no
cooperativismo em areas de RA do estado do Parana?

A pesquisa se limita ao estudo dos cursos de nivel técnico e de ni-
vel superior em Agropecuaria, Agroecologia e Gestdo de Cooperativas,
concluidos até o ano de 2018, desde 2003, ano no qual o Programa foi
incorporado as acdes do Incra, e somente aos convénios ou instrumen-
tos similares celebrados com o Incra no estado do Parana. O principal
objetivo, portanto, é analisar o reflexo da formacéo técnica-profissional
promovida pelo Pronera no cooperativismo em areas de RA no estado
do Parand. Especificamente, dentro desse escopo, pretende-se: a) des-
crever o reflexo e a relagéo da formacéo técnica-profissional promovida
pelo Pronera no cooperativismo; b) construir categorias de andlise que
permitam subsidiar o planejamento e futuras avaliacdes de politicas pu-
blicas de educac&o do campo; e c) verificar a atuacdo dos egressos da
formacéo técnica-profissional no cooperativismo.

A titulo de organizacao, apresentam-se, na sequéncia, a Funda-
mentagédo Tedrica, a Metodologia, as Analises ¢, por fim, as Considera-
¢Bes Finais.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Breitenbach (2011) relata que, desde a colonizac&o do Brasil, a
trajetoria da educacdo do campo tem sido marcada decisivamente
por muitos acontecimentos. Segundo essa autora, nessa trajetodria, a
educacdo do campo atendia aos interesses e necessidades de deter-
minados momentos da historia do pais, como os periodos ligados a
agricultura propriamente dita, quando n&o havia interesse por parte
das elites em ofertar educacado formal aos camponeses, pois julga-
vam que ndo era necessario. Em outros momentos, a educacéo pri-
vilegiada foi a educacéo tecnicista, preconizada pelo periodo de in-
dustrializacdo do Brasil (Breitenbach, 2011). Esses sdo exemplos da
trajetoria da educacdo do campo no Brasil, em geral permeada pelos
conflitos de classes.

De acordo com Silva et al. (2016), a primeira Lei Geral de Educa-
cdo no Brasil data de 15 de outubro de 1824 ¢, segundo os autores, a



populacdo do campo fora preterida e marginalizada, uma vez que os
planos educacionais ndo condiziam com a realidade e o modo de vida
dessa populacédo. Esses autores afirmam que é notdvel o abandono e
descaso do Estado em relacdo a educacédo do campo, que se perpetu-
aram durante muitas décadas.

Segundo Nascimento (2009), mesmo o Brasil sendo um pais essen-
cialmente agricola a época, a educacdao rural somente foi mencionada
pela primeira vez na Constituicdo de 1934. Para esse autor, era a evidén-
cia de dois problemas de governanca: “[...] o descaso por parte dos diri-
gentes com a educacéo destinada aos camponeses e resquicios de uma
cultura politica alicercada numa economia agraria com base no latifun-
dio e no trabalho escravo” (Nascimento, 2009, p. 160).

No ano de 1945, segundo Ghiraldelli Junior (2006), a educacéo
do campo foi novamente alvo de mudancas, especialmente com a
criacdo da Comisséo Brasileira de Educacao das Popula¢des Rurais
(CBAR). Sequencialmente, com a Lei n° 4.024 de 1961, denominada
como Lei de Diretrizes e Bases da Educacao, ndo houve preocupacao
com a educacéao rural.

Freitas (2011, p. 38) relata que “O golpe de 1964 extinguiu qua-
se totalmente os projetos educativos que vinham sendo realizados
e desarticulou os movimentos sociais”. No entanto, no processo de
redemocratizacdo do Brasil, a partir da década de 1980, os movi-
mentos sociais do campo se articularam novamente e, na década de
1990, retomou-se o desenvolvimento de praticas formativas com ra-
izes nas propostas de educacdo de movimentos sociais e educativos
do periodo anterior (Freitas, 2011). Como exemplo dos movimentos
sociais, é possivel citar o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (MST), que tem sido o mais proeminente até o momento, desde
a sua fundacéo.

Para Antunes-Rocha e Molina (2014), assim como para Freitas
(2007), a educacao rural brasileira ainda é precaria, refletindo os pro-
blemas da situacédo da educacao brasileira como um todo. A trajetéria
dos movimentos por educacdo do campo comecgou no inicio do século
XX e, como fruto de uma de suas lutas, em 1998 surge o Pronera.

O Pronera é executado pelo Incra em parceria com instituicées de
ensino das diferentes esferas e com os movimentos sociais. Apesar do
programa ter iniciado em 1998, somente em 2010 passou a integrar a po-
litica nacional de educacéo do campo, por meio da publicacdo do Decre-
ton°7.352/2010, que, até entdo, ndo havia sido regulamentada. Embora
o artigo 9° do Decreto n° 7.352 atribua a responsabilidade de implemen-
tacdo de programas educacionais ao Ministério da Educacéo e Cultura
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(MEC), em parceria com instituicdes de ensino, a execucéo do Pronera
permaneceu sob responsabilidade do Incra.

Para o acompanhamento e regramento do Programa, foram
criados os chamados manuais de operacdo. Ao longo da sua atua-
¢do, o Pronera contou com seis manuais (Diniz, 2015). De acordo com
0s manuais do Pronera, o principal objetivo do programa é ofertar a
educacédo formal a jovens e adultos beneficiarios do Plano Nacional
de Reforma Agréria (PNRA), em todos os niveis de ensino e areas do
conhecimento; com o objetivo também de otimizar as condi¢cdes de
insercdo do publico do PNRA a educacéo, proporcionando “[...] me-
Ihorias no desenvolvimento dos assentamentos rurais por meio da
formacéo e qualificacdo do publico do PNRA e dos profissionais que
desenvolvem atividades educacionais e técnicas nos assentamentos”
(Vuelta, 2016, p. 4). Nesse sentido, o Programa envolve diversos atores
em todo o processo, especialmente o publico-alvo, que atua por meio
dos movimentos sociais.

Partindo-se do pressuposto de que os trabalhadores rurais dos
assentamentos de RA, enquanto participes e protagonistas de lutas de
classes, de acordo com Santos (2012) e Orzekovski (2014), o modelo de
relacdes do trabalho adotado por esses camponeses € um modelo con-
tra hegemoénico, ou seja, contra o modelo tradicionalmente adotado pelo
agronegocio. Para Orzekovski (2014), como consequéncia do desenvol-
vimento do capitalismo no campo brasileiro, surgem contradicdes resul-
tantes das diferentes relacbes de trabalho.

Nessa luta contra a hegemonia, uma das formas de resisténcia e bus-
ca de fortalecimento do campesinato da RA ¢é a reproducdo do modelo
de organizacédo dos trabalhadores quando na fase de pré-assentamento,
isto €, quando ainda estdo nos acampamentos (Oliveira, 2001). Na organi-
zacao dos trabalhadores rurais sem terras para ocupacao de areas, por
exemplo, eles se estabelecem de forma associativa, solidaria, colabora-
tiva e cooperativa. Portanto, estdo organizados em um movimento social
(Oliveira, 2001).

Tratando-se da RA no Brasil, Oliveira (2001) destaca que, aproxi-
madamente, 60 a 80% das familias assentadas séo ligadas ao MST. Se-
gundo Freitas (2007), o MST possui sua propria forma de organizagao,
pautada nos principios da coletividade, democracia, participacéao, soli-
dariedade, colaboracéo, cooperacao etc.



Os assentamentos rurais do Incra, em sua maioria, possuem asso-
ciacdes com o MST. Quando se fala desse movimento, de luta pela terra
e tudo que ela agrega, o senso da coletividade é algo intrinseco, con-
forme relata Freitas (2007). E mesmo depois de assentadas, as familias
permanecem organizadas e sob a lideranca do MST por acreditarem
que, a partir dessas organizacdes participativas e estruturadas por are-
as (saude, educacédo, comunicacéo, financas, entre outras), chegam ao
poder publico de modo mais eficaz que individualmente (Freitas, 2007).

A subsecdo seguinte traz, de forma sintética, a diferenciacéo entre
0 associativismo e o cooperativismo.

Para Salomon (2010) e Fernandes (2003), o associativismo remete
a livre organizagado de pessoas, na qual ndo ha finalidade lucrativa, mas
com o objetivo de sanear necessidades coletivas por meio da coopera-
¢do. Salomon (2010) atribui, ainda, ao associativismo o carater social na
criacdo das associacdes, enquanto instituicdes juridicas, formais ou infor-
mais, que organizam as pessoas com interesses semelhantes, de modo a
possibilitar sua representacéo, especialmente diante do poder publico.

A legislacdo brasileira que ampara o direito a constituir organiza-
¢Oes associativas € a Lein°10.406/2002, especificamente os Artigos 53
a 61. O Artigo 53 preceitua: “Constituem-se as associacdes pela unido
de pessoas que se organizem para fins ndo econdmicos” (Brasil, 2002).

Para Rennd (2003), a democracia € um processo que engloba, por
um lado, maior grau de autonomia, ou autodeterminacé&o individual e
coletiva, e, por outro, incluséo social e politica. Falar em beneficios de-
mocraticos do fendbmeno associativo implica em reconhecer sua mul-
tidimensionalidade, na medida em que envolve dimensdes individuais,
sociais e politico-institucionais.

E comum observar certa confus&o no que se refere ao cooperati-
vismo e ao associativismo, observando-se, ainda, suas principais distin-
¢bes. De acordo com Reisdorfer (2014), entende-se por cooperativa a
associacdo de produtores, fabricantes, trabalhadores ou consumidores
que se organizam e administram empresas econdmicas, objetivando a
satisfacdo de muitas necessidades. Segundo Sousa (2009), cooperati-
vas sdo sociedades de pessoas, formadas para prestar servigcos aos as-
sociados, que, reciprocamente, tém a obrigacdo de contribuir com bens
ou servicos para o exercicio de uma atividade econémica, de bem co-
mum, sem objetivo de lucro.
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Sousa (2009) apresenta o que considera como os sete principios
do cooperativismo: 1) adesao voluntaria e livre; 2) gestdo democratica; 3)
participacdo econdmica dos membros; 4) autonomia e independéncia;
5) educacéo e formacéo; 6) intercooperacéo; e 7) interesse pela comu-
nidade. Resumidamente, significa que, nas sociedades cooperativas, to-
dos devem participar da gestdo do negodcio, de forma democratica, bem
como partilhar os principios da solidariedade com outras cooperativas e
com o restante da sociedade.

Ainda que haja diferencas entre as associacdes e cooperativas, a
esséncia, ou a similaridade entre ambos os tipos de entidade, estd em
seus principios, a saber: ajuda mutua, responsabilidade, democracia,
igualdade, equidade e solidariedade. Na subsecdo seguinte é dado en-
foque ao cooperativismo em areas de RA.

Segundo Scopinho (2007), a realidade do trabalhador rural bra-
sileiro carrega a heranca do colonialismo, da escraviddo, da depen-
déncia e da submissdo do modo de vida rural ao modelo produtivo
urbano-industrial e, como tradicdo, as iniUmeras lutas sociais trava-
das em favor da melhoria das condi¢cdes de vida no campo — que sdo
contra os modelos produtivos perpetuados por aguele modelo. Essa é
a realidade que marca os tracos gerais da cultura predominante nessas
organizacdes (Scopinho, 2007).

Para Camacho (2017), desde a génese do mais proeminente mo-
vimento pela RA no pais, o MST, o cooperativismo esta presente. Isso
se deve tanto pelo carater do proprio movimento quanto por suas ide-
ologias pautadas na ideia de coletividade e cooperacado. Esse autor
explica que a adocdo dessa postura cooperativa entre os integrantes
desses movimentos do campo se contrapde aos modelos praticados
pelo agronegécio. De acordo com o autor, € proprio dos movimentos
campesinos a oposicao aos modelos de producdo em grande escala
utilizados pelos agropecuaristas, em geral, no pais. Os movimentos
defendem a agricultura familiar, e, em muitos casos, o cultivo cole-
tivo das areas, de forma cooperada, mesmo apds o assentamento
(Camacho, 2017).

Nesse sentido, em 1986, é criado o primeiro programa para
assentados que condicionava sua organizacdo em forma de
cooperativas. De acordo com Granero de Melo e Scopinho (2018),
foi somente a partir dos anos 2000 que o cooperativismo na RA
foi de fato institucionalizado, ao adotar a agricultura familiar como



categoria fundamental. Para essas autoras, o cooperativismo como
condicionante para o acesso aos créditos ¢ “[...] uma estratégia
para resolver o problema de abastecimento alimentar, integrar os
pequenos agricultores a agricultura empresarial e inibir os conflitos
no campo” (Granero de Melo; Scopinho, 2018, p. 66).

De acordo com Granero de Melo e Scopinho (2018), entre os aspec-
tos tidos como positivos, destaca-se o consenso entre os cooperados
que suas condicdes de vida melhoraram apds a organizacdo do assen-
tamento e da constituicdo da cooperativa. Apesar dos problemas en-
frentados, ocasionados por fatores relacionados a falta de infraestrutura
béasica como habitacédo, alimentacédo, educacédo e saude, por exemplo, a
maioria dos cooperados acredita na ideia da cooperacédo e se dispde a
debater os problemas que enfrentam, mesmo que o grau de disposicao
seja diferente entre eles.

Complementando Scopinho (2007), Fernandes (2003) afirma que
o Cooperativismo permite a construcdo de novas relacdes de trabalho,
a partir de um empreendimento econdmico com autogestdo. Para esse
autor, esse modelo diverge dos modelos tradicionalmente capitalistas
e busca fortalecer as comunidades do campo, especialmente o publi-
co da RA (Fernandes, 2003). Por outro lado, Scopinho (2012) também
aponta que, considerando a implantag&o de associagdes/cooperativas
como condicionante ao acesso as linhas de crédito rurais, entre outros
recursos e acesso a determinadas politicas publicas, pode ser entendi-
da como uma forma de controle, tanto econdmico quanto politico, da
efetiva aplicacdo desses recursos.

Para essa autora, a negatividade esta na compulsoriedade da coo-
peracado que, segundo ela, deixa de promover de fato a organizacao po-
litica dos sujeitos, recaindo na falta da participacéo ativa na elaboracéo
das politicas publicas destinadas aos assentamentos, o que “[...] apenas
reproduz o modelo de sociabilidade clientelista e produtivista da terra”
(Granero de Melo; Scopinho, 2015, p. 531).

Firmiano (2014) argumenta que a compulsoriedade teria a funcéo
de desmobilizar os movimentos sociais de luta pela terra e, em contra-
ponto, institui o empreendedorismo participativo entre os assentados
da RA, de modo a fortalecer as agdes dos érgdos responsaveis pela im-
plantacdo dos assentamentos, por meio das acdes locais e regionais, ou
seja, por meio das associacdes e cooperativas.

Oliveira e Sandri (2019), por sua vez, afirmam que as politicas pu-
blicas beneficiam diversas cooperativas de assentados da RA, especifi-
camente em regides do estado do Parana. Os autores citam, por exem-
plo, os recursos descentralizados pelo programa Terra Sol, por meio

de convénios firmados com prefeituras e a Secretaria de Agricultura e
Abastecimento do estado.

Dessa forma, estando o Cooperativismo relacionado a RA, a secédo
seguinte traz a metodologia adotada na pesquisa, com a finalidade de
responder a questdo norteadora.

3 METODOLOGIA

A caracterizacdo da pesquisa segue a forma classica, conforme

Silva e Menezes (2005) onde, do ponto de vista de sua natureza, trata-

-se de uma pesquisa aplicada, que consiste em gerar conhecimentos
com uma finalidade imediata: acompanhar os impactos de uma poli-
tica publica. Ja acerca de seus objetivos, € uma pesquisa descritiva,
uma vez que, justamente, visa a descrever as caracteristicas de de-
terminado fendmeno. Do ponto de vista da forma de coleta e do trata-
mento de dados, a pesquisa pode ser classificada como predominan-
temente qualitativa, pois foca no carater subjetivo do objeto analisado
(Silva; Menezes, 2005), examinando suas peculiaridades, por exemplo,
em torno de determinado tema. Em relacdo a seus métodos, ela utiliza
a pesquisa bibliografica, elaborada a partir de material publicado em
torno de determinado tema de interesse de pesquisa (Silva; Menezes,
2005) e, ainda, a analise documental de relatorios finais dos convénios
afetos ao tema e relatoérios de gestdo do Incra nos periodos disponibili-
zados, quando se tratou do Pronera.

Com base no método de analise de contelido de Bardin (2006), que
pressupde “tarefas” a serem cumpridas com a finalidade de “compre-
ensdo de um determinado conteudo”. Essas “tarefas” ou fases devem
ocorrer de modo cronoldgico: pré-analise, exploracdo do material e tra-
tamento dos dados — inferéncia e interpretacéo (Bardin, 2006).

Nesta pesquisa, a fase da pré-analise, como jd mencionado, partiu
de um levantamento bibliométrico que pretendeu verificar e analisar o
que se tem tratado a respeito do tema em estudos cientificos de rele-
vancia no periodo de 2001 até 2018, destacando que, somente em 2001,
o Pronera passou a fazer parte das atribuicdes do Incra.

Nesse levantamento, as palavras-chave foram utilizadas somente
no idioma portugués (Brasil), dada a particularidade do objeto, o Progra-
ma Nacional de Educacédo na Reforma. Ainda que tenha sido utilizado o
Portal de Periddicos da Capes, algumas bases de dados sao “automati-
camente” excluidas dos resultados. O levantamento bibliométrico reali-
zado foi delineado de acordo com o apresentado na Figura 1.



Figura1- ETAPAS DO LEVANTAMENTO BIBLIOMETRICO INICIAL
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Fonte: Adaptado de Gortz (2017).

Nesse levantamento bibliométrico, foram utilizadas as seguintes
palavras-chave: educacdo do campo; Pronera; relacdes sociais do
trabalho em Reforma Agraria; Associativismo; Cooperativismo. O le-
vantamento levou a conclusdo de que a combinacdo de palavras que
mais se adere ao escopo desta pesquisa € Pronera e Cooperativis-
mo. A partir da leitura dos achados, foi possivel constatar que ndo ha
um aprofundamento sobre a questédo central do trabalho, mas isso
possibilitou o entendimento da particularidade do tema central deste
trabalho, uma vez que, com a associacdo dos termos, ndo ocorreram
resultados que aderissem integralmente ao universo do trabalho.

Com a finalidade de ampliar o nivel da pesquisa, procedeu-se a
busca no banco de teses e dissertacdes da Capes, com foco em teses
de doutorado, utilizando a combinacédo de palavras que melhor repre-
senta a questdo central deste trabalho. A partir da leitura dos resumos,
identificou-se baixa aderéncia ao tema, que é a relacdo entre o Pronera
e o Cooperativismo.

Ja a segunda fase do método de andlise de conteudo de Bardin
(2006), a exploracéo do material, deu-se a partir da leitura dos titulos
dostrabalhos resultantes do levantamento bibliométrico e seus resumos.
Quando houve aderéncia, ainda que parcial, os trabalhos foram lidos na
integra e utilizados na constru¢éo do referencial tedrico deste capitu-
lo. Tais trabalhos puderam direcionar a outros autores de relevancia, os
quais também foram utilizados. Nessa segunda fase, ainda quanto a ex-
ploracdo do material, além do arcabouco teoérico, foram selecionados os
relatérios de gestdo do Incra do periodo de 1998 a 2018, assim como os
processos que trataram da execucao das parcerias para realizacdo dos
cursos técnico e superior em Agroecologia e Gestédo de Cooperativas.
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Continuando nesse estagio, com base no material e nos dados
disponiveis e selecionados, foram elencadas categorias de pesquisa
voltadas a verificagdo do reflexo do Pronera no Cooperativismo em
areas de RA do estado do Parana:

a) categoria 1: ocorréncia do Cooperativismo no Pronera no Parana;

b) categoria 2: panorama do Pronera no Parana no periodo de 1998
a2018;

c) categoria 3: ocorréncia do Cooperativismo na grade curricular
dos cursos de formacéo técnica-profissional;

d) categoria 4: ocorréncia do Cooperativismo na atuacéo dos egres-
sos do Pronera no periodo analisado.

A terceira etapa da analise de conteudo de Laurence Bardin
(2006) corresponde ao tratamento dos dados, que envolve a interpre-
tacdo e inferéncia. Essa fase permeou a tabulacdo dos dados das par-
cerias do Pronera no Parana, incluindo a proposta, as vagas disponi-
bilizadas e quantos concluiram os cursos propostos. Foram também
tabulados os recursos disponibilizados pelo Incra para a realizacédo
dos cursos.

Junto as cooperativas de assentamentos rurais do estado do
Parand, foram coletadas informacdes por meio de um questionario
semiestruturado, dirigido as liderancas e a Central de Cooperativas
de Assentamentos do Parand (CCA-PR). As informacdes coletadas
tiveram carater objetivo, especialmente quanto ao numero de traba-
Ihadores da cooperativa, egressos dos cursos do Pronera do Parana.
Tais informacdes, suas interpretacdes e inferéncias fazem parte da
subsecao seguinte.

4 APRESENTAGAO DO CASO DE ESTUDO E ANALISE DOS RE-
SULTADOS

4.1 COOPERATIVAS DE REFORMA AGRARIA NO ESTADO DO
PARANA

A partir do Termo de Parceria celebrado entre o Incra-PR e a Fun-
dacéo Terra, que vigorou de 2013 a 2016, constatou-se que 14 coopera-
tivas integram a Rede de Cooperativas da Reforma Agraria do Parana.
Dados obtidos nos portais de transparéncia federal demonstram que
as cooperativas dos assentados movimentaram mais de R$ 59 milhdes
nos diversos programas e acdées — como o Programa de Aquisicdo



de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE) — entre os anos de 2008 e 2017.

O estado do Parané possui, atualmente, 18.774 familias assenta-
das, distribuidas em 329 projetos de assentamentos, os quais ocupam
um territério de 429.771 hectares em 111 municipios paranaenses (Incra,
2018). Parte dessas familias est&o ligadas a cooperativas que, organi-
zadas em uma rede especifica, comercializam parte da producéo agro-
pecudria nos mercados. O Mapa 1 apresenta a distribuicdo fisica e a
abrangéncia das cooperativas de RA-PR.

Mapa 1- COOPERATIVAS DE ASSENTADOS DO PARANA
@ CCA_PR[14]
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[] _CCA_PR_Atuacdo

COPRAN /.

{]

\ COCAVI ‘ COOPERTERRA

| d
4 { b . ' ‘ 4
‘ S} JCOPERJUNHO < el
CODPERCAM - 3 3 $
RCAML, -, .

L
COOPERATIVA TERRALIVRE
o

Fonte: Adaptado de Agner (2020).

A Tabela 1 busca apresentar a relagcédo entre o numero de familias
assentadas na area de abrangéncia de cada cooperativa com o numero
de cooperados:
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Tabela1- RELACAO ENTRE FAMILIAS ASSENTADAS E NUMERO

DE COOPERADOS
Colegiado Territorial N° de Assentados N° de Cooperados
Copran m2 1100
Coopercontestado 1252 130
Cocavi 555 259
Terra Livre 131 44
Coperjunho 3488
Cooperterra Q09
Copavi 20 38
Corau 367
Coapra 1686 198
Coana 2075
Coocamp 3965 206
Copermate 266 235
Coanop 1382 520
Coopercam 1266 80
Total 18474 Ruim

Fonte: Adaptado de Agner (2020).

Conforme detalhado na Tabela 1, ainda que as cooperativas pos-
sam abranger aproximadamente 18.500 familias, o nUmero de coope-
rados (2810) € de baixa expressividade, representando aproximada-
mente 13% do numero de assentados. O Grafico 1, a seguir, apresenta
esse percentual.



Grafico1- RELACAO N° DE ASSENTADOS E N° DE COOPERADOS Tabela 2 - PRONERA NO PARANA 2003 A 2018 (CURSOS OBJETOS
DESTE ESTUDO)

(continua)

Alunos

- N° de Assentados Con\t/:nen- Titulo/Objeto Vigéncia Desembolso

I Ne° de Cooperados

Técnicoem
Agropecuaria
com énfase em
Agroecologia

86,9%

FUNPAR 12/12/03 | 10/03/06 | R$458.330,00 | 100 | 32

Técnicoem
Agropecuédria
com énfaseem
Agroecologia

FUNPAR 31/12/04 | 30/04/07 | R$597158,00 | 110 & 18

Fonte: Adaptado de Agner (2020).

Técnicoem

x . i Agropecuaria
Em relag&o ao trabalho predominante em areas de RA/PR, confor- FUNPAR Co?n é’;faseem 31/12/04 | 26/07/08 = R$287.432,00 =50 28

me Oliveira e Sandri (2019), a expectativa era que esse percentual fosse Agroecologia
mais expressivo. Técnico em
Na subsecédo seguinte, apresenta-se o levantamento dos cursos de FUNPAR Agropecuéria
formacao técnica-profissional do Pronera-PR, desde a institucionaliza- coménfase em
¢ao do programa, em 1998, até 2018. Agroecologia

18/12/05 | 06/08/08 | R$328.765,80 | 50 12

FUNPAR | 16CNICOEM | »a 10105 | 28/12/09 = R$437143,50 & 100 | 21
Agroecologia

4.2 CURSOS DO PRONERA — INCRA-PR

Esc. Téc. Técnicoem

UEPR Agroecologia 30/12/08 | 29/12/09 | R$400.000,00 50 31

Nos levantamentos realizados junto a Superintendéncia Regional
do Incra no Paran4, foi possivel identificar que as acdes do Pronera se
iniciaram no ano de 1999, na promocé&o de cursos de alfabetizacéo e sé-
ries iniciais do ensino fundamental para jovens e adultos beneficiarios

Esc. Téc. Técnicoem

UFPR Agroecologia 30/12/08 | 30/12/1 R$719.688,00 | 60 54

Esc. Téc. Técnicoem

UFPR Agroecologia 30/12/08 | 29/12/10 | R$479.912,00 | 60 | 28

do PNRA.
. o . - Técni
A partir de 2003, iniciaram-se as parcerias para realizacdo de cur- IFPR Ag,er%réfgﬁg?a 29/12/09 10/10 R$119.5620,00 | 30 | 12
sos de nivel médio/técnico e nivel superior, que foram sendo ampliadas Teenico em
ao longo dos anos. A Tabela 2 apresenta os cursos objetos deste estudo, IFPR Agroecologia | 27/12/09 | 01/06/12 | R$497.904,00 | 110 | 16
com destaque para a meta (vagas ofertadas), o nimero de formandos e Tacnico em
o valor total desembolsado pelo Incra. IFPR Agroecologia | 27/12/09 | 09/11 | R$398.220,00 | 50 | 39
IFPR fecnicoem 1 50.10/00 | 08/13 | R$559.999,20 | 40 19

Agroecologia
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Tabela 2 - PRONERA NO PARANA 2003 A 2018 (CURSOS OBJETOS
DESTE ESTUDO)

(conclus&o)

Convenen-

Titulo/Objet
te itulo/Objeto -

mandos

Vigéncia Desembolso

Técnicoem

IFPR Agroecologia

1/14 04/18 R$189.317,25 100 20

Esc. Téc.
UFPR

Técnicoem
Agroecologia

30/12/08

29/12/09

R$ 386.723,00

86

45

IFPR

Superiorem
Agroecologia

29/12/09

02/13

R$ 575.800,00

40

23

IFPR

Superiorem

30/12/15

12/18

R$ 215.480,00

40

40

Agroecologia

Superior
Gestédo de
Cooperativas

IFPR 23/12/09 | 31/12/11 | R$358.860,00 | 40 20

Especiali-
zagdoem
Agricultura
Familiar e
Educacédo do
Campo

FUNPAR 16/12/05 | 11/09/07 | R$487.569,59 | 100 67

R$7586.192,34 | 1245 | 539

Fonte: Adaptado de Incra (2018).

O numero de profissionais formados no periodo ficou aquém das
metas propostas, chegando aproximadamente a 43%. O fato é ainda
mais alarmante ao lancar o olhar para os valores desembolsados, uma
vez que, na maioria dos casos analisados, os valores pactuados inicial-
mente ndo foram ajustados conforme o nimero de educandos.

Nesta pesquisa, observou-se que o Incra do Parana realizou uma
parceria para execucado do curso de Tecnologo em Gestdo de Coo-
perativas, no ano de 2009. Esse curso apresentou o cumprimento de
50% da meta, segundo informacdes prestadas pelo Instituto Federal
do Parana (IFPR).

A formacgdo em Gestdo de Cooperativas foi realizada entre os anos
de 2009 a dezembro de 2011, tendo sua origem em um protocolo de co-
operacédo do IFPR com o MST e a Via Campesina, em 2003.
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Considerando a importancia estratégica das cooperativas vincula-
das a produtores agricolas, especialmente na Regido Sul do pais, ficou
evidente a necessidade de formacédo na drea de gestdo de cooperativas.
O curso teve 2.000 horas como carga horaria, distribuidas em: Ges-
tdo Empresarial (680 horas); Sécio-cooperativa (400 horas); Questdo
Agraria e Desenvolvimento Sustentavel (280 horas); e Pratica Coope-
rativa (640 horas).

Um dos critérios de selecdo dos estudantes para ingresso no curso
foi o de que ja tivessem relacdo com alguma cooperativa, atribuindo a
esse critério a possibilidade de menor indice de evaséo, pois os educan-
dos estariam mais motivados (Incra, 2009a). Outro critério adotado foi a
realizacdo de um diagnodstico da situacdo socioeconémica da cooperati-
va na qual o educando estava inserido.

Na época, o Programa era regido pelo Manual de Operacbes do
Pronera, de 2004, e pelas recomendacdes oriundas dos Acorddos n°
2653/2008 (TCU, 2008) e 3269/2010, os quais determinavam que o In-
crainibisse — por meio de normas, instrucdes, clausulas ou afins — a par-
ticipacdo de estranhos a administracéo publica, como os movimentos
sociais, no “[...] planejamento, execucdo, acompanhamento, avaliacdo
ou de outra fase do curso promovido” (TCU, 2010).

Em agosto de 2011, o IFPR afirmou que o curso estava em andamen-
to regular e que 21 educandos estavam devidamente matriculados. Em
novembro do mesmo ano, ao fim da vigéncia, e por solicitagdo do Incra
do Parana, o IFPR enviou os histéricos escolares dos 20 alunos que con-
cluiram o curso.

No processo consultado, ndo ha relatério final da execucédo do ob-
jeto nem da realizacdo das demais etapas. Consta apenas um relatério
de acompanhamento da ultima etapa, no qual consta a apresentacao
do Trabalho de Conclusédo de Curso de trés educandos. Foram levan-
tados questionamentos quanto ao reconhecimento desse curso, pois
havia somente a autorizac&o por meio da Resolucédo n° 21/2009, de 14
de dezembro de 2009. Em 9 de abril de 2014, € apontada, por meio do
relatério extraido do sistema e-MEC, a extingdo do curso superior em
Gestdo de Cooperativas. A Procuradoria da regional aponta a neces-
sidade de tais esclarecimentos por parte do IFPR, mas, desde 24 de
setembro de 2014, o processo foi sobrestado — tendo seu tramite fisico
encerrado em 28 de fevereiro de 2018 com a implantacdo do Sistema
Eletronico de Informacdes (SEI).

O curso de Gestao de Cooperativas esta destacado por se tratar
de uma especificidade desta pesquisa e, principalmente, por se tra-
tar de um dos compromissos assumidos pelo Pronera. Infere-se que



a realizacdo desse curso é um dos reflexos do Pronera no Coopera- ao se confrontar a carga horéria total do curso com a carga horaria da

tivismo, pois um dos requisitos para o ingresso nesse curso era que disciplina Associativismo e Cooperativismo, que representa 3,31% do
o candidato estivesse atuando no Cooperativismo vinculado a RA no tempo total do curso.
Parana. No entanto, no Parana, no periodo de 1998 a 2018, constatou- A seguir, encontra-se a analise dos demais cursos com base no
-se apenas uma oferta desse curso. Sendo que, apods a finalizacdo da levantamento de dados tabelados na dissertacdo da mesma autora
parceria, a instituicdo proponente extinguiu o curso, tampouco houve desta pesquisa (Agner, 2020).
outras parcerias com outras instituicGes de ensino para realizacédo de
um curso voltado ao Cooperativismo. 4.3.2 TECNICO EM AGROECOLOGIA PELA FUNPAR
4.3 COOPERATIVISMO NA GRADE CURRICULAR DO A parceria entre o Incra-PR e a FUNPAR para a realizac&o do cur-
PRONERA DO PARANA so Técnico em Agroecologia ocorreu uma uUnica vez, no periodo de
2005 a 2009 (Incra, 2004; 2009b). O curso, iniciado com 100 alunos,
Elencada como uma das categorias de analise, esta subsecéo traz finalizou com 21, ou seja, cerca de 20% da turma concluiu a formacéo
a grade curricular dos cursos Técnico em Agroecologia/Agropecuaria, (Incra, 2009a).

Graduacdo em Agroecologia e Especializagcdo em Agroecologia, com A grade curricular do curso ndo apresenta as disciplinas ministra-
o enfoque na verificacdo da presenca e frequéncia do Cooperativismo das, mas sim as areas do conhecimento. Dentre as areas, nédo foi pos-
nessas formagades. sivel identificar a presenca de conteudos relacionados ao Associativis-

Nas subsecdes seguintes, sdo apresentados os cursos e indicado mo ou ao Cooperativismo.
se houve, ou ndo, a constatacdo do Cooperativismo em suas respectivas Dessa forma, infere-se, nesta analise, que o Cooperativismo ndo
grades curriculares. foi abordado nessas parcerias. Por ser um curso que forma técnicos
em Agroecologia para a RA, muitos projetos de assentamento do Es-
4.3.1 TECNICO EM AGROPECUARIA COM ENFASE EM tado j& se encontram com certificacdo da producdo agroecoldgica e
AGROECOLOGIA PELA FUNPAR outros em processo de certificacdo. Conforme relatado por Oliveira
e Sandri (2019), o cooperativismo deveria ser também parte da grade
A grade curricular do curso Técnico em Agropecudria com énfase curricular, uma vez que € um dos instrumentos de organizacéo e via-
em Agroecologia, oferecido pela Fundacédo da Universidade Federal do bilizacdo da producédo, como é defendido pelos préprios autores, por

Parand para o Desenvolvimento da Ciéncia, da Tecnologia e da Cultura Scopinho (2007) e outros.

(FUNPAR), esté distribuida por areas de ensino ou do conhecimento. A
carga horéria total do curso foi de 1.872 horas, sendo que 1.552 horas

destinadas ao Tempo Escola e 320 horas ao Tempo Comunidade. 4.3.3 TECNICO EM AGROECOLOGIA PELA ESCOLA TECNICA

Destaca-se a presenca do Associativismo e Cooperativismo em DA UNIVERSIDADE FEDERAL-PR
uma Unica disciplina, frequente em todos os cinco moédulos do curso,
que corresponderam ao Tempo Escola. O eixo, ou area de ensino na Ocorreram trés parcerias entre o Incra-PR e a entdo Escola Téc-
qual se encontra a disciplina, € o Desenvolvimento Rural Sustenta- nica da Universidade Federal do Parana (ET-UFPR), entre os anos de
vel, que vai ao encontro do que preconizam autores como Fernandes 2008 e 2011. Os cursos tinham como meta a formacao de 170 técnicos,
(2008), Granero de Melo e Scopinho (2018) e Oliveira e Sandri (2019). dos quais 113 foram formados, ou seja, 66,5% da meta estabelecida.

A disciplina Associativismo e Cooperativismo representa 4,52% Nao ha ocorréncia do Cooperativismo nas areas de ensino do cur-
da carga hordria do Tempo Escola. Embora o Cooperativismo esteja so Tecnico em Agroecologia pela ET-UFPR, e, embora apresente as
associado ao desenvolvimento das areas de RA, conforme a literatura disciplinas, ndo é possivel vislumbrar a presenca do Cooperativismo
apresentada, infere-se que o percentual destinado a essas teorias tem nesses cursos. A grade curricular também deixou de apresentar a car-
baixa representatividade. Essa inferéncia se torna ainda mais evidente ga horaria correspondente ao Tempo Comunidade.
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Nessas parcerias, ha o mesmo entendimento das parcerias realiza-
das com a FUNPAR, no periodo de 2005 a 2009, em contraméao da lite-
ratura apresentada, especialmente no que defendem Fernandes (2008),
Scopinho (2015; 2007) e Oliveira e Sandri (2019) — de que, por meio do
cooperativismo, as areas de RA tém ampliado suas formas de desenvol-
vimento, ndo somente local, mas também regional.

4.3.4 TECNICO EM AGROECOLOGIA PELO IFPR

As parcerias entre oIncra e o IFPR ocorreram entre os anos de 2009

e 2013, para a realizacdo de quatro cursos de Técnico em Agroecologia,
e um mais recente, entre os anos de 2014 e 2018. As primeiras parcerias

seguiram o molde curricular da entdo ET-UFPR, na qual ndo é possivel

identificar a presenca do cooperativismo entre as disciplinas. Além dis-
s0, ndo ha mencao a carga horaria do Tempo Comunidade. A parceria

mais recente com o IFPR, para a realizagc&o do curso Técnico em Agroe-
cologia no periodo de 2014 a 2018, apresenta diferencas em relacéo as

anteriores, especialmente quanto a inclusdo do Tempo Comunidade na

grade e a maior carga horaria do Tempo Escola, sendo que, nas anterio-
res, era de 2.452 horas, e, nessa, foi de 2.688 horas.

4.3.5 GRADUACAO EM AGROECOLOGIA PELA ESCOLA
TECNICA DA UFPR

A parceria realizada inicialmente com a entdo ET-UFPR para a rea-
lizacdo do curso de graduacdo em Agroecologia, no ano de 2009, pas-
sou a ser com o IFPR, e o curso foi finalizado no ano de 2010. A grade
curricular foi apresentada por areas de ensino, ndo sendo constatada a
presenca do cooperativismo. Essa constatacdo leva ao entendimento
ja descrito anteriormente: de que tanto as propostas dos cursos quan-
to as grades curriculares ndo abordam o cooperativismo, o que esta em
contraponto aos compromissos do Pronera e a literatura.

4.3.6 GRADUACAO EM AGROECOLOGIA PELO IFPR

As parcerias com o IFPR para realizacdo do curso de graduagdo em
Agroecologia iniciaram em 2009, quando a entdo ET-UFPR foi transfor-
mada em Instituto Federal. Entre 2009 e 2018, o IFPR manteve a mesma
grade curricular para o curso, com uma reducado na carga horaria total

— de 2.700 para 2.400 horas. Ainda assim, ndo se constatou a presenga
do cooperativismo como disciplina, a semelhanca das demais parcerias
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anteriormente analisadas. Isso vai de encontro aos compromissos do
Pronera, especialmente no que se refere ao cooperativismo como instru-
mento de expansdo econdmica, politica e social das dreas de Reforma
Agraria, conforme postulado por Fernandes (2008).

4.3.7 ESPECIALIZACAO EM AGRICULTURA FAMILIAR E
EDUCACAO DO CAMPO

A semelhanca dos cursos de graduacao, o curso de especializacdo
em Agricultura Familiar e Educacdo do Campo apresenta a sua grade
por areas ou eixos tematicos. Ndo & possivel vislumbrar o cooperati-
vismo tratado nesses eixos, nem nos componentes curriculares. Dessa
forma, infere-se, com base na literatura — especialmente Fernandes
(2008), Scopinho (2007), Fernandes (2003) e ainda os pressupostos do
Pronera — que ha falhas desde a elaboracéo das propostas dos cursos
até a analise técnica por parte do Incra, ao deixar de contemplar e dar
énfase ao cooperativismo na execucao das parcerias.

O Quadro 1 apresenta a consolidacédo da presenca do cooperati-
vismo nas disciplinas dos cursos objeto deste trabalho.

Quadro 1- PRESENCA DO COOPERATIVISMO COMO DISCIPLINA

(continua)

Cooperativismo nas
Disciplinas

SIM NAO

Convenente Titulo/Objeto

Técnico de Agropecudria

FUNPAR R .
com énfase em Agroecologia

X

Técnico em Agropecuaria
com énfase X
em Agroecologia

FUNPAR

Técnico em Agropecuaria
com énfase X
em Agroecologia Integrado

FUNPAR

Técnico em Agropecuaria
com énfase X
em Agroecologia

FUNPAR




Quadro 1- PRESENCA DO COOPERATIVISMO COMO DISCIPLINA

(conclus&o)

Cooperativismo nas

Convenente Titulo/Objeto S
Disciplinas

FUNPAR Técnico em Agroecologia X
Esc. Téc. UFPR Técnico em Agroecologia X
Esc. Téc. UFPR Técnico em Agroecologia X
Esc. Téc. UFPR Técnico em Agroecologia X
IFPR Técnico em Agroecologia X
IFPR Técnico em Agroecologia X
IFPR Técnico em Agroecologia X
IFPR Técnico em Agroecologia X
IFPR Técnico em Agroecologia X
Esc. Téec. UFPR Superior em Agroecologia X
IFPR Superior em Agroecologia X
IFPR Superior em Agroecologia X
IFPR Superior em Agroecologia X

IFPR Superior Ges.tao de X

Cooperativas
Especializacdo em Agricul-
FUNPAR tura Familiar e Educacédo do X
Campo

Fonte: Adaptado de Agner (2020).
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O Quadro 1 demonstra que o cooperativismo esteve presente en-
quanto disciplina somente nos cursos técnicos em Agropecudria com
énfase em Agroecologia e no curso superior de Gestado de Cooperativas,
totalizando cinco ocorréncias. Ambas as situacdes sdo parcerias anti-
gas, executadas entre os anos de 2003 e 2011. Nas demais 14 parcerias,
ndo se verificou a presenca do cooperativismo como disciplina. O Gra-
fico 2 demonstra, em percentuais, a presenca do cooperativismo como
disciplina nos cursos objeto desta analise.

Grafico 2 - PRESENCA DO COOPERATIVISMO COMO DISCIPLINA

Fonte: Adaptado de Agner (2020).

Apesar de o cooperativismo ser a relacdo de trabalho predomi-
nante em areas de RA no Parana, conforme Oliveira e Sandri (2019),
enquanto novos padrdes de relacdes de trabalho que o Pronera assu-
me o compromisso de viabilizar (Incra, 1998); e apesar de ser aponta-
do como uma das alternativas para o desenvolvimento de areas de RA
(Scopinho, 2007; Fernandes, 2003), sua presenca como disciplina dos
cursos objeto desta pesquisa ndo chega a 30%, conforme representa-
do no Gréafico 2.

Consoante a literatura citada, observa-se que a justificativa para a
realizacdo do curso superior em Gestdo de Cooperativas, por exemplo,
foi a de proporcionar mais autonomia ao agricultor, incentivando a pes-
quisa camponesa, o desenvolvimento e a utilizagcdo de tecnologias locais,
entre outros. Nesse sentido, & possivel inferir que os cursos realizados
pelo Pronera, enquanto acdes de “Capacitacdo e Formacao Profissional
de Nivel Médio e Superior para a Reforma Agraria” — associados aum de



seus compromissos — ndo tém dado cumprimento ao compromisso de
viabilizar novas relagdes de trabalho.

A proxima subsecédo busca analisar a atuagdo dos egressos nas co-
operativas de assentamentos do Parana.

4.4 EGRESSOS DA FORMACAO TECNICA-PROFISSIONAL E
COOPERATIVISMO

A partir do questionario semiestruturado, direcionado as liderancas
das cooperativas e a CCA, os dados culminaram na elaboracéo da Tabela 3.

Tabela 3 - ATUACAO DOS EGRESSOS DO PRONERA DO PARANA
NAS COOPERATIVAS DE RA-PR

(continua)
Cooperativa WFeasn e Ce Tr':;: I?la- T;Zk;:!sr]sidsoéss
sentados  operados dores Pronera-PR
Copran m2 1100 30 4
Coopercontes- 12592 130 5 2
tado

Cocavi 555 259 8 5

Terra Livre 131 44 6 4

Coperjunho 3488 80 2 2
Cooperterra Atividades suspensas

Copavi 20 38 45 9
Corau Atividades suspensas
Coapra Atividades suspensas

Coana 2075 136 13 1

Coocamp 3965 206 2 0
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Tabela 3 - ATUACAO DOS EGRESSOS DO PRONERA DO PARANA
NAS COOPERATIVAS DE RA-PR

(conclus&o)
o . 5 . N° de Trabalhadores
Cooperativa NFCEIRS ARG Trabalha- egressos do
sentados operados

dores Pronera-PR
Copermate 266 235 8 1
Coanop 1382 520 5 3
Coopercam 1266 80 3 2
Total 15512 3828 127 33

Fonte: Adaptado de Agner (2020).

As cooperativas Cooperterra, Corau € Coapra, como estdo com as
atividades suspensas, conforme dados da CCA, foram retiradas desta
analise. Desta forma, os objetos desta subsecdo sdo 11 cooperativas de
assentamentos do Parana.

A principal relacdo que se observa a partir da Tabela 3, conforme
o enfoque deste trabalho, é entre os trabalhadores nas cooperativas de
assentamentos do Parana e o numero desses trabalhadores que sdo
egressos dos cursos do Pronera no estado. O Grafico 3 apresenta essa
relagcdo em percentuais.

Grafico 3 - TRABALHADORES DAS COOPERATIVAS E
TRABALHADORES EGRESSOS DO PRONERA

20,63%
[l Trabalhadores egressos
do Pronera/PR

- Trabalhadores

79,38%

Fonte: Adaptado de Agner (2020).



Os dados do Grafico 3 demonstram que 20,63% dos trabalha-
dores das cooperativas de assentamentos do Parana foram formados
pelas parcerias do Pronera-PR. Considerando o que retrata a literatura —
na qual se observa a defesa tedrica do cooperativismo como instrumen-
to para o desenvolvimento das areas de RA, assim como o Cooperativis-
mo enquanto forma predominante de relacdo de trabalho nessas areas
e ainda como um dos compromissos do Pronera —, esse percentual é
considerado de baixa expressividade do Programa no cooperativismo
da RA no Parana.

Outra relacdo possivel, a partir das Tabela 2 e Tabela 3, é entre o
numero total de egressos do Pronera (dos cursos objeto deste artigo) no
periodo e o niumero de trabalhadores das cooperativas de RA que séo
egressos. A Tabela 4 apresenta esses dados.

Tabela 4 - EGRESSOS PRONERA 2003 A 2018, TRABALHADORES EM
COOPERATIVAS EGRESSOS PRONERA

Trabalhadores egressos do
Pronera/PR

33

Egressos

539

Fonte: Incra (2019); Agner (2020).

No Grafico 4, esses dados sdo apresentados em forma de per-
centual.

Grafico 4 - EGRESSOS PRONERA 2003 A 2018, TRABALHADORES
EM COOPERATIVAS EGRESSOS PRONERA

[l Trabalhadores egressos
do Pronera/PR

- Egressos

Fonte: Adaptado de Agner (2020).
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A partir da Tabela 4 e do Gréfico 4, é possivel confirmar a baixa ex-
pressividade do Pronera no cooperativismo da RA do Parana, ao con-
trario do que € apontado na literatura pesquisada. Do total de egressos
da formacéo técnica-profissional, entre os anos de 2003 e 2018, pelo
Pronera do Parana — que foram de 539, conforme dados do Incra (2019)

— apenas 5,77% atuam profissionalmente em cooperativas da RA no es-
tado, conforme dados da Cooperativa Central da Reforma Agréria do
Parana (2020). Os dados confrontam a literatura, que afirma que o co-
operativismo esta relacionado tanto ao exercicio da democracia (Renno,
2003; Presno, 2001) quanto ao desenvolvimento econémico e social das
areas de RA (Granero de Melo; Scopinho, 2018; Oliveira; Sandri, 2019).

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo geral desta pesquisa foi descrever os reflexos da for-
macdo técnica-profissional promovida pelo Pronera no cooperativis-
mo em areas de RA no estado do Parana, no periodo de 2003 a 2018.
Assim sendo, a partir do cumprimento dos objetivos especificos, da-se
por cumprido o objetivo geral da pesquisa, assim como respondida a
pergunta norteadora: Qual o reflexo da formacé&o técnica-profissional
no cooperativismo em areas de RA no estado do Parana? Ou seja, o
reflexo se manifesta por meio da realizac&o de curso especifico sobre
cooperativismo, da presenca de disciplinas ministradas sobre o tema e
da atuacdo dos egressos nas cooperativas de RA do estado.

Considerados os numeros verificados e apresentados nesta pes-
quisa, e por se tratar de um dos trés compromissos do Programa, as
relagcdes de trabalho pautadas nos principios do cooperativismo — em
contraponto aos modelos do agronegoécio —, a partir dos resultados
obtidos, pode-se considerar que o Pronera ndo tem cumprido com tal
compromisso. A presenca do cooperativismo nos cursos em analise, e
de acordo com as categorias elencadas, é pouco perceptivel.

Diante disso, e levando-se em conta toda a conjuntura politica e so-
cial que envolve a RA do pais, uma realidade em que os protagonistas
s80 0s movimentos sociais, a expectativa era a de que os indices seriam
mMais expressivos.

Nesse sentido, a opcdo por um modelo de desenvolvimento da
educacao voltado a populacdo camponesa, contando com o coope-
rativismo para refletir positivamente nos resultados do Pronera, cria a
necessidade de um processo pedagdgico que explicite e permita aos
demandantes transitar criticamente entre as diferentes praticas de en-
sino e opgdes de cursos, de modo a vislumbrar as possibilidades na



sua realidade concreta. Se esse debate ndo for aprofundado, corre-se
o risco de transformar a educacdo do campo novamente num discurso
indcuo e ideoldgico, ao invés de ser um propulsor de agdes que promo-
vam, de forma democratica e efetiva, melhorias para atingir o desen-
volvimento educacional dos assentamentos e, consequentemente, o
desenvolvimento local e regional.

A viabilizacdo de novas relacdes sociais do trabalho em areas de RA
& apenas um dos trés compromissos assumidos pelo Pronera. Dessa for-
ma, ha o vislumbre de pesquisas voltadas aos outros dois: a organizagéo
do territorio e as relacdes com a natureza nas areas de RA.

No Incra, pode-se constatar as divergéncias quanto ao seu papel e a
vinculacdo do Pronera ao 6rgéo. Existem diferentes visdes sobre a forma
como o Pronera é encaminhado e a importancia dada ao Programa. Nes-
te estudo, ndo foram levantadas evidéncias para discutir se o Pronera
deveria ser um Programa vinculado ao Incra ou ndo, tampouco foi o seu
objetivo. No entanto, acredita-se que essa € uma questdo fundamental
que deveria ser também explorada em estudos posteriores.
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1INTRODUCAO Além disso, foi verificada a percepcéo dos beneficiarios em rela-
cao a efetividade das politicas de ATER, a partir de estudo de caso nos

A Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) aos beneficiarios do assentamentos Fazenda Retiro, do municipio de Tibagi-PR, e Palmares
Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA) € uma das principais politi- Il, do municipio de Palmeira-PR.
cas publicas do Instituto Nacional de Colonizac&o e Reforma Agraria (Incra)
a serem implementadas apos a criacdo dos assentamentos, a qual esta in- 2 EFETIVIDADE NAS POLITICAS PUBLICAS SOCIAIS E AVALIA-
serida no contexto da Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extenséo CAO DOS SISTEMAS DE M&A
Rural para a Agricultura Familiar e Reforma Agraria (PNATER) e do Progra-
ma Nacional de Assisténcia Técnica e Extens&o Rural na Agricultura Fami- Partindo-se da definicdo conceitual de politica social, entendida
liar e na Reforma Agraria (PRONATER), instituidos pela Lei n°12.188/2010 como uma acgédo publica (Dye, 2011), de natureza focalista, ou seja, foca-
(Brasil, 2010b) e regulamentados pelo Decreto n° 7.215/2010 (Brasil, 2010a), da nos problemas relacionados a pobreza ou falhas de mercado (Santos,
tendo a Superintendéncia do Incra no Estado do Parana (Incra-PR) dispo- 2007), para a promocao do bem-estar, diminuicéo da pobreza e da de-
nibilizado mais de R$ 71 milhdes em acdes de ATER entre os anos de 2003 sigualdade social (Augusto, 1989; Razera, 2013), materializada em poli-
e 2015, beneficiando quase 15 mil familias assentadas (Incra, 2008).! ticas, programas e agdes governamentais (Souza, 2006) e abrangendo
No entanto, tinha-se a ideia de que os sistemas de Monitoramen- objetivos e estratégias (Saravia, 2006), € importante compreender a
to e de Avaliagcdo (M&A) utilizados até 2015 pelo Incra-PR nos convé- fase de avaliacdo dentro do ciclo das politicas publicas, com foco na
nios e contratos realizados com diversas entidades para a execucdo da sua efetividade.
ATER eram insuficientes para aferir a efetividade desta politica publica No processo de elaboracdo de politicas norte-americanas, sdo
na vida das familias assentadas, uma vez que tais sistemas de M&A se detalhadas seis fases (Dye, 2011), que se sobrepdem e se entrelacam,
focavam na verificacdo do cumprimento das metas, aferindo principal- quais sejam: a) identificacdo do problema, fase em que os problemas
mente a eficiéncia e a eficécia, no intuito de validar e justificar os in- da sociedade se tornam publicos, demandando a¢8es por parte do
vestimentos realizados. Questdes como melhoria nos niveis de renda e governo e tendo como participantes a imprensa, os grupos de inte-
na qualidade de vida dos assentados, dentre outros, ndo foram levadas resse e a opinido publica; b) configuracdo de agenda, fase em que se
em consideracdo nas avaliacbes das acdes de ATER do Incra-PR. define quais problemas serdo escolhidos para a acdo do governo, ten-
Considerando o volume de recursos disponibilizados, bem como a do como participantes os grupos de elite, membros do Congresso e
relevincia das acdes de ATER para os assentados, € importante que se o presidente; c) formulacéo, que € o desenvolvimento de alternativas
possa aferir os impactos dessa politica publica na melhoria da qualida- para resolver os problemas e ocorre nas burocracias governamentais,
de de vida dos beneficiarios, no sentido de tentar buscar o seu aprimo- escritorios de grupos de interesse (advogados, lobistas e influencia-
ramento e garantir a sua continuidade. dores), salas do comité legislativo, reunides de comissdes especiais e
Assim, esta pesquisa buscou analisar a efetividade dos sistemas organizacoes de planejamento de politicas (think tanks), cujo objetivo
de M&A das acles de ATER implementadas pelo Incra no estado do & estabelecer as bases para transformar politica em lei; d) legitima-
Parana para os beneficiarios do PNRA. cado, fase em que ocorre a selecdo entre as varias propostas de solu-
Para tanto, partiu-se de um debate tedrico sobre a efetividade em cdo elaboradas na fase anterior e na qual se desenvolve o apoio poli-
politicas publicas e suas formas de avalia-la, a partir dos sistemas de tico para a legitimacéo, elaboracéo do arcabouco legal e verificacdo
M&A para, na sequéncia, caracterizar os sistemas de M&A utilizados de sua constitucionalidade; e) implementacé&o, que se dé por meio da
pelo Incra-PR nas contratacdes de ATER, no periodo de 2003 a 2015, organizacdo de departamentos e agéncias, pagamentos e servicos
no gque se refere a sua efetividade e adequacédo em relacdo a PNATER. ou cobranca de impostos, tratando-se da continuacdo das politicas

promulgadas (legitimadas) pelo Legislativo, ou seja, a traducéo de

; , leis amplas em regras e regulamentos mais detalhados; e f) avalia-
1A Norma de Execucdo INCRA/DD n° 78/2008, que aprovou o Manual Operacional de ATES,

foi posteriormente revogada. No presente trabalho, utilizou-se a verséo original de 2008 por ¢ao, que Ise da por melo.de relato.”os de sa!das dos programas gover-
ser o documento vigente a época do objeto de estudo. namentais, em que é feita a avaliagdo dos impactos nos grupos-alvo
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e ndo alvo, englobando os departamentos e agéncias executivas, as
comissdes de supervisao do Congresso, a imprensa e os think tanks,
sendo a fase final, em que os atores procuram saber se determinada
politica estd atingindo seus objetivos, a que custo e com quais efei-
tos sobre a sociedade, permitindo corrigir erros e inadequacdes, bem
como apontar para novas politicas necessarias.

A avaliacdo das politicas publicas foi o foco desta pesquisa, uma
vez que objetivou avaliar a efetividade dos sistemas de M&A de uma
politica publica, no caso, a assisténcia técnica disponibilizada aos be-
neficiarios da Reforma Agraria.

A literatura cientifica aponta que, ao analisar a tematica da avaliacéo
da efetividade em politicas sociais, ha necessidade de abordar, além do
proprio conceito de efetividade, os conceitos de eficiéncia e eficacia. Tais
conceitos sdo conhecidos como os 3 Es g, pela bibliografia consultada,
séo indissociaveis quando se objetiva a avaliagcdo de politicas publicas.

Assim, pode-se dizer que a avaliacdo de politicas sociais se da
por meio dos relatérios de saida dos programas e acées (Dye, 2011),
nos quais sdo medidos os procedimentos e o alcance dos objetivos,
compreendendo: a) a eficacia das acdes, que consiste no estabeleci-
mento da relacdo entre as metas alcancadas e metas planejadas de
programas e agdes governamentais (Souza, 2008; Sano; Montenegro
Filho, 2013) ou o grau de cumprimento dos objetivos propostos (Antico;
Jannuzzi, 2006); b) a eficiéncia das ac¢des, que consiste na racionali-
dade empregada na utilizacdo dos recursos publicos para executar
as metas propostas (Souza, 2008), sendo usada principalmente no
controle orcamentario dos programas e agdes governamentais (Sano;
Montenegro Filho, 2013); e c) a efetividade das acdes, que correspon-
de as mudancas que ocorreram na vida dos beneficiarios apds a im-
plementacdo de determinada politica publica ou acdo governamental
(Frasson, 2001; Souza, 2008; Trevisan; Bellen, 2008; Silva; Barros, 2015)
e permite examinar em que medida essas mudancas sdo incorporadas
permanentemente a realidade destes (Arretche, 1998; Frasson, 20071),
cuja avaliacédo, realizada geralmente na fase ex post (Cardoso, 2011;
Sano; Montenegro Filho, 2013), se da ao examinar a relagdo de causali-
dade entre as mudancas e a agdo implementada (Arretche, 1998; Cardoso,
201; Sano; Montenegro Filho, 2013; Cotta, 2014).

Com o intuito de garantir a transparéncia das acfes, o governo
tem interesse em avaliar os programas e politicas publicas, pois tais
estudos podem fornecer informacdes importantes sobre a eficécia,
eficiéncia e efetividade das politicas aos gestores publicos e a socie-
dade (Rezende et al., 2012).
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Para que a avaliacdo de efetividade seja realizada, sdo utilizados
modelos “experimentais” (com grupo experimental ou de tratamento
e grupo de controle, com selecédo aleatdria) ou “quase experimentais”
(com grupo experimental ou de tratamento e grupo de comparacdo ou
ndo equivalente, com selecdo nado aleatdria) (Frasson, 2001).

Ainda, a avaliacdo de programas publicos requer indicadores por
meio dos quais seja possivel dimensionar o grau de cumprimento dos
objetivos (eficacia), seu nivel de utilizagcdo de recursos em relacdo aos
custos para disponibiliza-lo (eficiéncia) e sua efetividade social ou im-
pacto do programa (Antico; Jannuzzi, 2006).

Existem varias opcdes de metodologias para avaliar a efetividade de
politicas publicas (Sano; Montenegro Filho, 2013), existindo, em cada uma,
diferentes graus de aplicabilidade e complexidade, sendo que algumas se
complementam, o que, de certa forma, inviabiliza a utilizacdo exclusiva de
um unico método. Diante dessa variedade, deve-se buscar métodos de
avaliacdo com baixo custo de implementacdo e manutencéo (eficiéncia),
que possibilitem abranger o maior nimero de metas (eficacia) e que con-
tribuam para alcancar as transformacdes desejadas (efetividade).

O M&A de politicas, programas e projetos passou a ganhar im-
portancia no setor publico brasileiro a partir da metade da década
de 90, com a modernizacdo da administracdo publica, alicercada nos
principios de um Estado voltado para o cidadéo, focado em resulta-
dos, accountable, eficiente, eficaz e efetivo (Guberman; Knopp, 2011).

Conceitualmente, os sistemas de M&A sdo processos e metodo-
logias que agregam um conjunto de atividades de coleta, analise e in-
terpretacdo de dados de desempenho de determinada acéo, de forma
sistematica e regular (Barbosa, 2001), que geram informacdes para
subsidiar o planejamento, implementacéo, reformulacao, ajustes e de-
cisGes sobre a sua manutencédo, correcéo, priorizacdo e alocacéo de
recursos (Guberman; Knopp, 2011).

Para a institucionalizacdo de um sistema de M&A no setor publico,
é importante que tais sistemas sejam construidos sob a perspectiva
da demanda dos potenciais beneficiarios, mais do que sob a 6tica da
oferta, e que os requisitos para essa institucionalizacdo passem pela
utilidade e credibilidade das informacdes geradas, bem como a capa-
cidade de integracdo ao planejamento e orcamento governamentais
(Guberman; Knopp, 2011).

Paises como Canada, México, Coldmbia, Estados Unidos e Australia
possuem experiéncias ja consagradas de M&A de politicas publicas,
gue possuem as seguintes caracteristicas: a) inicio a partir de diagnos-
tico de capacidades e necessidades; b) forte demanda dos poderes



Executivo e Legislativo por informacdes € critica para a institucionali- e de avaliacdo, com o objetivo de estudar a forma como tais convénios

zacdo do sistema; c) insergcédo em estruturas fortes do poder Executivo, e contratos foram monitorados e avaliados.
as quais sdo responsaveis pela operacionalizagdo e controle; d) pos- Com isso, foi possivel verificar, no periodo analisado, de que for-
suem um importante patrocinador (presidente da Republica e/ou mi- ma os sistemas de M&A utilizados pelo Incra-PR trataram os critérios
nistros), com garantia das informacdes geradas; e) séo integrados ao avaliativos de eficiéncia (racionalidade na utilizacdo dos recursos pu-
planejamento e orcamento governamental, com alto grau de diversifi- blicos), eficacia (cumprimento dos compromissos assumidos pelas
cacéo instrumental/funcional e dispdem de ferramentas para atender prestadoras) e efetividade (mudanca na vida das familias beneficiadas)
as necessidades de informacé&o para todo o ciclo da politica e de vida das acOes de ATER implementadas.
dos programas; f) as informacgdes geradas sédo fornecidas para o 6rgéo E, para verificar a percepcédo do publico beneficiario das acoes
central de coordenacédo do sistema; g) possuem incentivos que garan- de ATER em relacdo a sua efetividade, foi feito um estudo de caso,
tem o uso das informacdes geradas; e h) as informacdes séo utilizadas por meio de entrevistas com as familias beneficiarias de dois assen-
nos principais processos de governo, na melhoria da gestéo e proces- tamentos de Reforma Agraria criados pelo Incra-PR, sendo eles: o
sos, alocacado de recursos e transparéncia (Guberman; Knopp, 2011). assentamento Palmares I, localizado no municipio de Palmeira-PR,
Dentre os beneficios da adocdo de um sistema de M&A, cita-se o criado em 1999 e que possui dez familias assentadas, e o assenta-
fortalecimento das relagdes de accountability para dentro e fora do go- mento Fazenda Retiro, criado em 1993 no municipio de Tibagi-PR,
verno; o incremento na transparéncia na gestéo; a tomada de decisdo com oito familias assentadas.
mais eficiente; o intercambio de experiéncias sobre acdes publicas; a A opcédo pelos dois assentamentos se deu por conveniéncia e
implementagdo das inovagdes; e a geragdo de conhecimento na Admi- oportunidade, ou seja, as entrevistas com as familias assentadas foram
nistracdo Publica. Além disso, tais sistemas sdo importantes, ao possi- realizadas durante os trabalhos de rotina do pesquisador, que € servi-
bilitarem a tomada de decisdes quanto a continuidade, reestruturacéo dor do Incra-PR, nas residéncias dos assentados, de forma individuali-
ou exting&o das politicas publicas (Guberman; Knopp, 2011). zada, e ocorreram em fevereiro de 2020. Sendo assim, tal amostragem
foi intencional, ou seja, previamente selecionada, o que se traduz em
3 A EFETIVIDADE DOS SISTEMAS DE M&A DAS ACOES DE ATER um método n&o probabilistico.
IMPLEMENTADAS PELO INCRA-PR Foi invidvel a realizagdo de uma amostragem por critérios esta-
tisticos para a realizacdo das entrevistas, pois havia a necessidade
O foco do estudo foi nos processos administrativos dos convénios de realiza-las individualmente, nas residéncias dos assentados, sendo
e contratos realizados pelo Incra-PR entre 2003 e 2015 com as diver- que no Parand existem mais de 18 mil familias assentadas, em 318 as-
sas entidades que prestaram servicos de ATER as familias assentadas sentamentos, os quais sdo distribuidos em 111 municipios paranaenses.
do estado do Parana. Portanto, uma amostragem nessa populacéo inviabilizaria a realizacéo
Estabeleceu-se os convénios realizados a partir de 2003 como das entrevistas, considerando os recursos disponiveis, bem como o
ponto de partida, devido & facilidade de consulta aos documentos tempo necessario para executa-las.
por meio do Sistema Eletronico de Informacé&o (SEl/Incra). As ultimas Partindo-se da premissa de que uma politica publica é efetiva
acdes de ATER do Incra no estado do Parana se encerraram em dezem- quando contempla seus principios e atinge seus objetivos, o roteiro
bro de 2015. Desde entdo, os assentados se encontram desprovidos das entrevistas foi elaborado a partir de questdes cujas respostas pu-
dessa politica publica. dessem ser relacionadas ao atendimento (ou n&o) do disposto nos ar-
O objetivo foi analisar os sistemas de M&A utilizados pelo Incra- tigos 3° e 4° da Lei n°12.188/2010 (Lei da ATER), que tratam, respec-
-PR, em cada instrumento de contratacao, principalmente em relacdo tivamente, dos principios e objetivos da PNATER, os quais possuem
a avaliacdo da efetividade das acdes de ATER implementadas, nas elementos que podem ser segmentados nas dimensdes ambiental,
quais foram verificados os termos dos convénios e contratos, as metas social e econdmica.
estabelecidas, os resultados obtidos, as obrigacdes das partes g, princi- A tabulacdo das frequéncias das respostas possibilitou atribuir as
palmente, os formularios de fiscalizac&o e relatérios de monitoramento acoes da ATER, em carater ndo exclusivo, as melhorias percebidas pelos
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beneficiarios nas dimensdes social, ambiental e econbmica, apods se- Nota-se que os principios e objetivos que norteiam as acdes de ATER,

rem beneficiados pelas acdes. elencados nos artigos 3° e 4° da Lei n° 12.188/2010, focam no resgate de

Os resultados da pesquisa sdo apresentados em trés momentos. sistemas produtivos mais sustentaveis, os quais sdo fundamentais para
No primeiro, séo tratados os conceitos, a base legal e a forma como a a viabilizacdo socioecondmica e ambiental da agricultura de pequena es-
politica publica de ATER se da nos assentamentos do estado do Parana. cala, além de trazer questdes como metodologia participativa, gratuida-
No segundo, discute-se a efetividade das acdes de ATER, a partir da de, multidisciplinaridade e equidade como diretrizes (Brasil, 2010b).
analise dos sistemas de M&A utilizados nos convénios e contratos fir- Tendo como objetivos, dentre outros, melhorar a renda e a quali-
mados pelo Incra-PR, de 2003 a 2015, para a disponibilizacdo de assis- dade de vida dos beneficiarios, a PNATER assume um carater de poli-
téncia técnica aos assentamentos. E, por fim, o estudo de caso, a partir tica social, pois se trata de uma acé&o publica (Kraft; Furlong, 2010; Dye,
das entrevistas realizadas nos assentamentos Fazenda Retiro, de Tibagi- 2011), destinada a promoc&o do bem-estar (Augusto, 1989), diminuic&o

-PR, e Palmares I, de Palmeira-PR, cujo objetivo foi verificar a percepcgéo da pobreza (Razera, 2013) e da desigualdade social (H6fling, 2001).
dos assentados em relacdo a efetividade das acdes de ATER recebidas. O Incra, 6rgédo responsavel por implementar essa politica nos as-
sentamentos de Reforma Agraéria, tem disponibilizado recursos huma-

3.1 A POLITICA DE ATER AOS BENEFICIARIOS DO nos e financeiros ao longo dos anos, por meio de convénios e contratos

PROGRAMA NACIONAL DE REFORMA AGRARIA com diversas entidades, em nivel nacional.

Essa forma de oferta de servicos de ATER aos beneficiarios se

Para a extinta Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do aproxima do modelo pluralista de extensao rural, defendido pelo Ban-
Desenvolvimento Agrario (SEAD), o principal objetivo dos servicos de co Mundial e pela Organizac&o das Nacdes Unidas para Alimentacéo e
ATER é melhorar a renda e a qualidade de vida das familias do meio Agricultura (FAO), em que o Estado, imprescindivel, potencializa a par-
rural, por meio do aperfeicoamento dos sistemas de producéo, dos ticipacdo de agentes privados e ndo governamentais na operacionali-
mecanismos de acesso aos recursos, servicos e renda, com foco na zac&o da politica publica (Da Ros, 2012).
sustentabilidade (Secretaria Especial da Agricultura Familiar e do De- Internamente ao Incra, a ATER esta vinculada a Acéo 210S, que se re-
senvolvimento Agrério, 2018). fere a programacé&o orcamentaria 02, 03, 04 (ATER para Reforma Agréria).

O inciso |, do artigo 2° da Lei n°12.188/2010 (Brasil, 2010b) (Lei da Informacdes disponiveis no Portal da Transparéncia do Governo
ATER) conceitua ATER como: Federal mostram que, entre 2014 e 2018, a Acdo 210S — ATER para Re-

Servico de educaco ndo formal, de carater continuado, no meio rural, que forma Agraria — representou, em média, 4,6% do total das despesas

promove processos de gest&o, producao, beneficiamento e comercializa- do Incra em nivel nacional, no orgamento realizado (Brasil, 2019). No

cao das atividades e dos servicos agropecuarios e ndo agropecuarios, in- entanto, houve decréscimo no volume de recursos orgados para a acao

clusive das atividades agroextrativistas, florestais e artesanais. 210S, pois, em 2015, esta representava 6,13% das despesas totais do
Incra nacional, chegando a 3,15% em 2018.

Para atender aos objetivos dos servicos de ATER, foi criada, ainda Assim, percebe-se que a acdo 210S vem perdendo espago no or-
em 2004, no ambito do extinto Ministério do Desenvolvimento Agrario camento federal desde 2015, e isto péde ser constatado na pratica,
(MDA), a PNATER, que foi promulgada em 2010, por meio da Lei da ATER, tendo em vista que no estado do Parana, as ultimas acGes de ATER nos
conjuntamente ao PRONATER. A referida lei foi regulamentada ainda em assentamentos ocorreram justamente naquele ano.

2010, por meio do Decreto n° 7.215, de 15 de junho de 2010 (Brasil, 2010a). Num historico recente, a Superintendéncia Regional do Incra no

Um dos principios da PNATER é assegurar aos agricultores fami- Parana descentralizou, entre 2003 e 2015, mais de R$71 milhdes para
liares, assentados de Reforma Agraria, extrativistas, ribeirinhos, indige- a operacionalizacdo das politicas de assisténcia técnica, o que benefi-
nas, quilombolas, pescadores artesanais, povos da floresta, seringuei- ciou quase 15 mil familias assentadas no estado do Parana.?
ros e outros publicos o acesso a servicos de ATER, de forma publica,
gratuita, com qualidade e quantidade suficiente, buscando fortalecer 2 Dados internos do INCRA, controles internos da Superintendéncia Regional no Parana, com-
a agricultura familiar (Brasil, 2010b). pilados pelo autor a partir de convénios e contratos de ATER acompanhados como servidor,

2003-2015. Nao publicados.
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Antes de 2010, a ATER nos assentamentos era operacionalizada por meio de convénios com entidades como a Cooperativa Central de Reforma Agra-
ria (CCA), a Cooperativa de Trabalhadores em Reforma Agraria (COTRARA) e o Instituto Paranaense de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (EMATER-PR).

A partir da Lei n®12.188/2010, as contratacGes de servicos de ATER para os assentados passaram a ser realizadas por meio de chamadas publicas,
nas quais diversas entidades prestaram esse tipo de servico.

Resumidamente, o processo de contratacao iniciou-se pela elaboracédo do projeto basico e do edital pelo Incra, a partir de um quantitativo de re-
cursos disponiveis para o atendimento das familias assentadas, elencadas como prioritarias para receber a ATER. Em seguida, as entidades de ATER,
publicas ou privadas, com ou sem fins lucrativos, previamente credenciadas, participaram do processo seletivo de chamada publica, restando vence-
doras aquelas que apresentaram melhor técnica, que contemplou os critérios de: a) experiéncia da entidade em ATER; b) proposta técnica de execucéo
dos servigos; c) qualificacdo da equipe técnica; e d) infraestrutura disponivel para execucdo dos servicos.

Uma vez contratadas, as entidades iniciaram a execucéo das metas, disponibilizando seu corpo técnico, constituido por profissionais das areas
de Ciéncias Agrarias, Sociais, Ambientais e Econdmicas, para prestar os servigos de assisténcia técnica diretamente aos assentamentos beneficiados,
mediante visitas técnicas nos lotes, reunides técnicas, cursos, seminarios, implantacédo de unidades demonstrativas, dentre outras modalidades.

As tematicas trabalhadas nos servicos de ATER junto aos beneficiarios relacionaram-se com os eixos Produtivo, Ambiental e Socioeconédmico.

3.2 SISTEMAS DE M&A IMPLEMENTADOS PELO INCRA-PR NAS ACOES DE ATER

Como visto, entre 2003 e 2015 o Incra-PR disponibilizou servicos de ATER aos assentados por meio de convénios e contratos com diversas entida-
des, conforme especificado na Tabela 1. Percebeu-se, nesses instrumentos de contratacdo, que os sistemas de M&A das acdes de ATER foram condu-
zidos de forma n&o padronizada/regulamentada, fato que dificultou a analise da efetividade das acdes implementadas.

Tabela1- CONVENIOS E CONTRATOS DE ATER REALIZADOS PELO INCRA, PARA O ATENDIMENTO
AOS ASSENTAMENTOS DO ESTADO DO PARANA

(continua)

Convenente ou Contratada

Vigéncia (nimero do convénio Familias beneficiadas ELE D) Malorkepassada|pelo
9 beneficiados INCRA (R$)
ou contrato)
CCA

2003/nov. a 2004 /dez. (11.000/2003) 4154 83 951.440,00
2005/jan. a 2006/jun. (758&??22@ " 10.585 191 5.231.562,40
2005/jan. a 2007/ago. (6E8'\./|(3A(\;I-OE/F;/OPOI1) 3.278 81 1.457.625,00
2007/nov. a 2008/mai. (2E4MOAOTOE/F§/OPOF;) 13.707 263 2.841.718,75

194



Tabela1- CONVENIOS E CONTRATOS DE ATER REALIZADOS PELO INCRA, PARA O ATENDIMENTO
AOS ASSENTAMENTOS DO ESTADO DO PARANA

(conclus&o)

DAL O TR o Assentamentos Valor repassado pelo

Vigéncia (niimero do convénio Familias beneficiadas beneficiados INCRA (R$)
ou contrato)

EMATER/PR

(105.000/2008) 1.735 215 20.899.646,31

2008/ago. a 2013/mar.

CEAGRO

(49.000/11) 1.596 4 4.727.875,87

2011 /set. a 2015/nov.

ADEOP (50.000/11)
2011/out. a 2015/dez. e COOPERIGUACU 2.216 40 8.180.006,02
(51.000/11e 52.000/1)

COOPTRASC (247.000/2013,
250.000/2013 e
255.000/2013); COOPERI-
GUACU (248.000/2013 e
2013/nov. a 2015/dez. 249.000/2013); CEAGRO 10.947 197 27.638.643,12
(251.000/2013); ADEOP
(252.000/2013); FUNDACAO
TERRA (253.000/2013); IBS
(254.000/2013)

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Incra (2019).
Da descricdo dos sistemas de M&A implementados pelo Incra-PR nas acdes de ATER entre 2003 e 2015, pode-se constatar que:

a) os primeiros convénios de ATES (11.000/2003, 79.000/2004 e 68.000/2004) tiveram suas metas estipuladas de forma genérica, o que difi-
cultou o monitoramento e a avaliagcdo das agdes, o que reforca o fato de que projetos e programas cujas as metas e objetivos ndo sejam claros
resultam em sistemas de monitoramento ineficientes (Barbosa, 2001);

b) por falta de metodologias padronizadas, houve improviso no monitoramento e na avaliacdo das acdes de ATER do Incra-PR, percebido pela va-
riacdo nos formularios de fiscalizacdo utilizados para tal;

c) a eficiéncia das acdes, que consiste na racionalidade dispensada a utilizacédo dos recursos publicos para executar as metas propostas (Souza,
2008), foi avaliada mediante a analise da prestacdo de contas dos recursos financeiros repassados pelo Incra as convenentes, nos convénios n°
11.000/2003, 79.000/2004, 68.000/2004, 24.000/2007 e 105.000/2008;

d)a eficacia das ac¢bes, que consiste no estabelecimento da relagéo entre as metas alcancadas e as metas planejadas (Souza, 2008; Sano;
Montenegro Filho, 2013) ou no grau de cumprimento dos objetivos propostos (Antico; Jannuzzi, 2006), foi avaliada por meio da anélise dos
relatorios de atividades do corpo técnico, fornecidos pelas convenentes/contratadas, a partir dos quais foi possivel verificar a quantidade de
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atendimentos realizados nos assentamentos e confrontar tais 3.3 A EFETIVIDADE DAS ACOES DE ATER DO INCRA-PR

numeros com as metas pactuadas; e por meio de visitas de fisca- PELA PERCEPCAO DE SEUS BENEFICIARIOS
lizagcdo nos assentamentos atendidos (convénios n°11.000/2003,
79.000/2004, 68.000/2004, 24.000/2007,105.000/2008 e con- Esta sec8o trata da percepcgdo dos beneficiarios em relacédo a
tratos n° 49.000/2011, 50.000/2011, 51.000/2011, 52.000/20M, efetividade das acdes de ATER recebidas, a partir dos resultados das
247.000/2013, 248.000/2013, 249.000/2013, 250.000/2013, entrevistas realizadas nos assentamentos Fazenda Retiro, de Tibagi-
251.000/2013, 252.000/2013, 253.000/2013 € 254.000/2013); -PR, e Palmares Il, de Palmeira-PR, nas quais foram aplicadas o ques-
e) a analise da efetividade das acdes de ATER ficou restrita a vi- tionario semiestruturado.
s@es superficiais, ou seja, se a quantidade de atendimentos As entrevistas analisaram todo o periodo de cada assentamen-
recebidos pelos beneficiarios foi “suficiente” ou “insuficiente” to, ou seja, todo e qualquer servico de ATER eventualmente recebido
(convénios n° 11.000/2003 e 105.000/2008), se os atendimen- pelas unidades familiares, seja publico ou particular, desde que ini-
tos foram de qualidade “boa”, “regular” ou “ruim” (convénios n° ciaram suas vidas nos respectivos lotes.
11.000/2003 e 105.000/2008), ou “satisfatorios” ou “n&o satisfa- Ressalta-se que ambos os assentamentos foram contemplados
térios” (convénios n° 79.000/2004 e 68.000/2004). Ou seja, 0s por todas as acdes de ATER disponibilizadas pelo Incra entre 2003 e
sistemas de M&A citados ndo permitiram que se avaliasse as mu- 2015, destacadas na Tabela 1.
dancas ocorridas nas vidas das familias beneficiarias (Frasson, No bloco | do questionario semiestruturado (ldentificacdo da
2001; Souza, 2008; Trevisan; Bellen, 2008; Silva; Barros, 2015) em Unidade Familiar), procurou-se caracterizar as idades médias dos ti-
decorréncia das acdes de ATER, tais como aumento da producéo, tulares dos lotes, bem como o nivel de escolaridade. Os titulares dos
produtividade e renda, melhoria da qualidade de vida e adocéo lotes referem-se as pessoas cujos homes constam como beneficia-
de principios de agricultura de base ecoldgica, dentre outros; rios dos lotes nos documentos oficiais do Incra. Em algumas entrevis-
f) as informacdes sobre efetividade das acdes de ATER levanta- tas, tanto o homem como a mulher titular participaram da entrevista.
das no monitoramento e na avaliagcdo dos convénios e contra- O bloco Il (Percepcédo da Unidade Familiar) teve o objetivo de ve-
tos, ainda que superficiais e equivocadas no que diz respeito a rificar como os entrevistados compreendem a ATER e de que forma
conceituacao tedrica trazida na pesquisa, ndo tiveram o devido foram os eventuais atendimentos recebidos.
tratamento por parte do Incra-PR; O bloco lll (Diagndstico da Unidade Familiar) foi separado em
g) houve progresso a partir dos contratos de ATER realiza- trés dimensdes, em que as questdes foram dispostas de tal forma
dos apos a promulgacdo da Lei de ATER, em 2010 (Contra- que permitissem atribuir eventuais ganhos e avangos nas dimensoes
tos n° 49.000/20M1, 50.000/201M, 51.000/2011, 52.000/20M, Social, Ambiental e Econdmica as acbes de ATER, atrelados a alguns
247.000/2013, 248.000/2013, 249.000/2013, 250.000/2013, principios e objetivos da PNATER, sendo que a dimenséo social teve
251.000/2013, 252.000/2013, 253.000/2013 e 254.000/2013), como objetivo diagnosticar a situacdo das familias em relacéo a:
no que diz respeito a avaliacdo da efetividade das acdes, ocasido mao de obra familiar; acesso a educacéo, saude, habitacao, estradas,
na qual haviam questdes relacionadas a essa tematica nas pes- telefonia, internet, energia elétrica, esporte, cultura e lazer; destino
quisas de satisfacdo, além de ter ocorrido maior participacéao do esgoto e do lixo doméstico; e participagcdo em cooperativas, asso-
dos beneficiarios nas etapas de planejamento inicial e avaliagéo ciacdes, sindicatos, movimentos sociais e outros grupos.
final das acbes de ATER. Com relacdo aos ganhos e avancos obtidos na dimensé&o social

apos serem beneficiados por servicos de ATER desde que entraram
nos assentamentos, tem-se, conforme Grafico 1, que somente uma
das nove familias (11%) do assentamento Palmares Il relatou avan-
¢os no item referente ao “incentivo a participacdo em cooperativas,
associacoes, conselhos, movimentos sociais e grupos diversos”, ou
seja, atribuiu & ATER os avancos alcancados em relacdo a este topico.
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Assim, percebe-se que a ATER néo foi efetiva na dimenséo social, nos A dimensdo Ambiental (bloco Il do roteiro semiestruturado) objeti-

dois assentamentos pesquisados. vou diagnosticar as unidades familiares em relacéo a: disponibilidade de
agua para consumo e producdo; utilizacdo de agrotéxicos e fertilizantes
Grafico1- GANHOS E AVANCOS OBTIDOS PELOS ASSENTADOS quimicos; ocorréncia de eroséo; condicdo das areas de reserva legal e de
NA DIMENSAO SOCIAL preservacdo permanente; e formas de manejo do solo e praticas agrico-
las adotadas.
Participag&o em cooperativas, Com relacdo aos ganhos e avancos obtidos na dimensdo ambiental
associagdes, sindicatos etc. . L o P
i apos serem beneficiados por acdes de ATER, desde o inicio do assenta-
Manutenc&o e/ou incremento mento, tem-se, conforme Grafico 2, que seis das nove familias (67%) dos
daméo de obra familiar entrevistados do assentamento Palmares |l relataram avancos na utili-
Filhos estudantes em idades zacao racional de agrotoxicos e fertilizantes quimicos; cinco das nove fa-
compativeis com a escolaridade milias (56%), na destinacdo correta de embalagens de agrotoxicos; trés
— e 0, ~ r . I . . .
Filhos em idade escolar das nove familias (33%), na adcl)gaO de pratlca§.sustNentave|s nas ativida-
estudando des do lote; duas das nove familias (22%), na utilizagdo de Equipamentos
Destino adequado do lixo de’P'rotec;ao Individual (EPI) para manipular agrotoxicos e nf'j\' adogdo de
doméstico praticas adequadas de manejo do solo; e uma das nove familias (11%), na

. preservacdo ambiental.
Destino adequado do esgoto

doméstico

Acesso a telefonia
Acesso a saude
Acesso a moradia propria

Acesso ainternet

Acesso a estradas em
condicBes razoaveis

Acesso a esporte, cultura e lazer

Acesso a energia elétrica

Acesso a assisténcia financeira
governamental

\ |
0% 25% 50% 75% 100%

I PALMARESI I FAzENDARETIRO

Fonte: Autoria propria.
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Grafico 2 - GANHOS E AVANCOS OBTIDOS PELOS ASSENTADOS
NA DIMENSAO SOCIAL

Utilizag&o racional de
fertilizantes quimicos

Utilizagdo racional de
agrotoxicos

Utilizacdo de EPI na manipulacdo
e aplicacdo de agrotoxicos

Disponibilidade de dgua pra
consumo, dessedentacéo e irrigagao

Destinagédo correta das
embalagens de agrotoxicos

Areas de preservagao
permanente protegidas

Areas de mata nativa
preservadas

Adocdao de praticas agricolas
sustentdveis nas atividades do lote

Adogéo de praticas adequadas de
manejo de solo

Acesso a agua potavel

No assentamento Fazenda Retiro, todas as familias relataram avan-
cos na utilizacdo racional e na destinacdo correta de embalagens de
agrotoxicos; sete das oito familias (88%), na utilizacdo de EPI para ma-
nipular agrotoxicos, na utilizagéo racional de fertilizantes quimicos e na
adocdo de praticas adequadas de manejo do solo; quatro das oito fa-
milias (50%), na adocédo de praticas sustentaveis nas atividades do lote;
trés das oito familias (38%), na preservacdo ambiental; e uma das oito
familias (13%), na melhoria do acesso e da disponibilidade de agua.

Na dimensdo econdmica, o objetivo foi diagnosticar as familias
dos assentamentos no que diz respeito a: atividades produtivas; siste-
mas de producéo; renda familiar bruta mensal atual e pregressa; lucro

I PALMARESII I FAzENDARETIRO

Fonte: Autoria propria.

atual das atividades; producédo e produtividade das atividades e qua-
lidade dos produtos; acesso a crédito rural e situacdo de adimpléncia
junto aos agentes financeiros; beneficiamento e destino da producéo; e
maqguinas e implementos existentes.

Ao serem questionados sobre quais foram os ganhos e avancgos ob-
tidos na dimensdo econdmica apods serem beneficiados por acdes de
ATER desde que foram assentados, tem-se, conforme Grafico 3, no as-
sentamento Palmares ll, os seguintes resultados: todos relataram avan-
cos no acesso a crédito rural; sete das nove familias (78%), na diversifica-
¢éo da producdo; cinco das nove familias (56%), na adog&o de principios
da agricultura de base ecoldgica e no aumento da producédo; quatro das
nove familias (44%), no aumento da receita proveniente das atividades
do lote, no aumento do lucro, da produtividade e da diversificagcdo dos
canais de comercializagdo; trés das nove familias (33%), na melhoria da
capacidade de pagamento; duas das nove familias (22%), na melhoria da
qualidade dos produtos e da gestéo da propriedade; e uma das nove fa-
milias (11%), no beneficiamento e na agregacao de valor a producéo.



Grafico 3 - GANHOS E AVANCOS PELOS ASSENTADOS
NA DIMENSAO ECONOMICA

Melhoria na qualidade dos
produtos produzidos no lote

Melhoria na gestao
da propriedade

Melhoria na capacidade
de pagamento

Diversificagcdo dos canais de
comercializacdo da produgédo

Diversificagéo da producgéo

Beneficiamento da producéo /
agregacéo de valor

Aumento no lucro proveniente
das atividades do lote

Aumento na receita proveniente
das atividades do lote

Aumento da produtividade nas
principais atividades do lote

Aumento da produgédo nas
principais atividades do lote

Aumento de principios da
agricultura de base ecoldgica

Acesso a crédito rural
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Fonte: Autoria proépria.

4 CONCLUSOES

A PNATER possui potencial para impulsionar o desenvolvimento
socioecondmico dos assentados, pois, ao atuar na melhoria da produ-
cao, produtividade, renda e, consequentemente, na melhoria da qua-
lidade de vida dos beneficiarios, assume um carater de politica social.

No entanto, a suainstitucionalizacé&o, a partir da promulgacédo da
Lei n° 12.188/2010, ainda nao foi suficiente para que houvesse a sua
consolidagdo enquanto politica publica, uma vez que se percebe um
decréscimo na disponibilizagcdo de recursos federais a partir de 2015.
Naquele ano, as acles de ATER representaram 6,13% das despesas
totais do Incra, em nivel nacional, mas, em 2018, esse indice reduziu
para 3,15%. No estado do Parang, os ultimos contratos de ATER en-
cerraram em 2015, sendo que, desde entdo, os assentados ndo pos-
suem acesso a essa politica publica.

O objetivo desta pesquisa foi analisar a efetividade dos sistemas
de M&A das acdes de ATER implementadas pelo Incra no estado do
Paranad, entre 2003 e 2015, para os beneficiarios do PNRA.

Ao caracteriza-los, os resultados mostraram que os sistemas de
M&A adotados avaliaram superficialmente a efetividade das acodes,
pois focaram em critérios relacionados & eficiéncia e a eficéacia e,
quando levantaram informacdes qualitativas, tais como a qualidade
dos servicos prestados na visdo dos beneficiarios, estas ndo tiveram
tratamento e providéncias no &mbito da administracédo do 6rgéo, no
que se refere a efetividade da acéo.

Sendo assim, ndo se sabe, no periodo citado, quais foram as mu-
dancas efetivas ocorridas nas vidas das familias assentadas que rece-
beram os atendimentos de ATER, ou seja, a efetividade social (Arretche,
1998; Cotta, 2014; Trevisan; Bellen, 2008) dessa politica publica.

Percebeu-se que, pela caréncia de metodologias e estratégias
para o monitoramento e a avaliacdo dos instrumentos de contrata-
cdo de ATER, houve improviso para realizar a avaliacdo das ativida-
des realizadas pelas diversas entidades que prestaram os servicos
nos assentamentos.

Tal improviso pode ser explicado, em parte, pela falta de siste-
mas de M&A, definidos antes do inicio da implementacdo das acdes
de ATER nos assentamentos. Contribui para isso o fato de que o re-
gulamento com as metodologias e ferramentas de acompanhamento,
controle e fiscalizacdo dos resultados obtidos com a implementacéo
da ATER, previsto no artigo n° 24 da Lei n° 12.188/2010, ainda n&o
existe, o que abre margem para interpretacdes diversas quanto aos
procedimentos a serem adotados.

Isso ficou claro, principalmente, nas formas pelas quais cada
convénio ou contrato de ATER do Incra-PR foi monitorado e avaliado,
nas quais se percebeu a variacdo nos formularios e nas questdes para
a avaliacdo das ac¢des. Essa variacdo ocorreu até nos conceitos utili-
zados em cada formulario, principalmente, em relacao a efetividade,



a qual, em alguns casos (convénios n° 11.000/2003, 68.000/2004 e
79.000/2004), foi relacionada a “quantidade e qualidade de trabalhos
desenvolvidos pelas prestadoras”, no sentido de saber, na opinido dos
“beneficiarios”, se estes foram “suficientes” ou ndo, ou de qualidade
“boa”, “regular” ou “ruim”, sem adentrar nas mudancas ocorridas em
suas vidas.

Os sistemas de M&A dos convénios de ATER utilizados pelo
Incra-PR pecaram no seu planejamento, na previsdo de indicadores,
na clareza dos objetivos e na metodologia, o que ndo permitiu a iden-
tificacdo de tendéncias e a realizacédo de reflexdes permanentes so-
bre as acGes de ATER realizadas. Além disso, foram planejados sob
a otica da oferta das acdes, quando também deveriam ter levado em
consideracédo as perspectivas dos beneficiarios, inclusive com a par-
ticipac&o destes no monitoramento e na avaliacdo (Barbosa, 2001), o
que ndo ocorreu nos convénios realizados entre 2003 e 2009.

No entanto, nota-se que, nos contratos de ATER operacionaliza-
dos a partir da Lei de ATER, houve avancos em relagéo aos sistemas
de M&A implementados pelo Incra-PR, ao favorecer a participacédo
dos beneficidrios nas fases de planejamento inicial e avaliacdo final
das atividades realizadas (Barbosa, 2001) pelas entidades contrata-
das, embora os resultados obtidos nas avaliagdes participativas, re-
lacionados a possiveis efeitos das acdes, na percepcdo dos benefici-
arios, ndo tenham sido tratados internamente no Incra-PR, para um
debate mais amplo sobre a efetividade da ATER.

Assim, na tentativa de buscar respostas quanto a efetividade das
acdes de ATER realizadas até entdo pelo Incra-PR, as entrevistas rea-
lizadas nos assentamentos Fazenda Retiro, de Tibagi-PR, e Palmares
Il, de Palmeira-PR, demonstraram que as acdes de ATER sé&o efetivas
nas dimensdes Ambiental e Econémica, na opinido das familias aten-
didas, mas, na dimenséo Social, a efetividade ¢é nula.

Importante enfatizar que a efetividade da ATER declarada pe-
los beneficiarios das acdes é relativa, tendo em vista que tais impac-
tos nas dimensdes Ambiental e Econémica ndo podem ser atribuidos
exclusivamente a ATER, pois certamente existem outras variaveis ou
outras politicas publicas que podem ter contribuido para tais avancos.
Ainda assim, trata-se da percepcédo de quem foi beneficiado por esta
politica publica e, portanto, deve ser considerada como indicativo de
efetividade social (Arretche, 1998; Cotta, 2014; Trevisan; Bellen, 2008).

Como propostas de melhorias nos sistemas de M&A a serem utiliza-
dos pelo Incra-PR nas futuras contratacdes de ATER, que possam estar
adequados as diretrizes da PNATER e a realidade dos assentamentos
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paranaenses, com base nesta pesquisa realizada, estas passam por:
a) realizacdo de contratos com prazos mais longos, de duragdo mini-
ma de 24 meses, para favorecer a avaliagcdo da efetividade; b) esta-
belecimento de metas de efetividade para as entidades contratadas,
atreladas ao atendimento dos principios e objetivos da PNATER, nas
dimensdes social, ambiental e econdmica, atentando para as metas
de cunho social, preteridas até entdo; c) realizacdo de diagndsticos
iniciais “marco zero", para a geracao de indicadores claros e objetivos,
passiveis de serem mensurados em qualquer fase dos contratos; e
d) realizacdo de pesquisas de satisfacéo nas fases pari pasu e ex post
dos contratos, a exemplo do que foi feito nos assentamentos Palmares
Il (Palmeira-PR) e Fazenda Retiro (Tibagi-PR), para aferir a opinido dos
beneficiarios em relacao a efetividade da ATER.

Ressalta-se que a ATER em assentamentos de Reforma Agraria
se desenvolve em situacdes de grande diversidade de origens, costu-
mes, condi¢des econdmicas, niveis de educacgéo, ideologias, religides,
niveis de interesse, participacdo e organizacado, o que torna a presta-
cdo dos servicos um processo bastante complexo.

Ainda, a dindmica de um assentamento é bem diferente da di-
namica da agricultura familiar. Nesta, as relacdes vao se estreitando
com o passar dos anos, e as aspiracoes e objetivos tendem a ser mais
homogéneos. J&4 em um assentamento, familias que geralmente vi-
viam a margem da sociedade, geralmente em situacdo de dificuldade
econdmica, sdo submetidas a uma nova realidade, totalmente dife-
rente da que viviam antes de serem assentadas, e sdo postas a gerir
seus lotes, repentinamente, recebendo politicas publicas que sequer
sabiam da existéncia.

Ao mesmo tempo, ndo hd como esperar que as politicas de ATER
sejam imediatamente impactantes sobre os beneficidrios (Antico;
Jannuzzi, 2006), pois as mudancas efetivas nas vidas das familias
ocorrem a médio/longo prazo. Portanto, contratos anuais, a exemplo
dos que passaram a ser operacionalizados a partir de 2010 (Lei da
ATER), tendem a dificultar a avaliacéo da efetividade das aces.

Assim, é de se esperar que dificilmente os impactos da politica
publica de ATER direcionada a esse publico especifico sejam unifor-
mes, assim como a percepcado deste publico em relagcdo ao atendi-
mento recebido.

Portanto, seria interessante buscar a continuidade e a consolida-
cado dessa politica publica, transformando-a, por exemplo, em politica
de Estado, de forma que tivesse orcamento garantido, ano apds ano,
ficando menos vulneravel as oscilagdes econémicas e politicas do pais.



Num cenario em que a ATER vem perdendo espaco, desde 2015,
no orcamento federal, € necessario que os sistemas de M&A utiliza-
dos pelo Incra sejam aperfeicoados, para justificar os investimentos e
garantir a continuidade dessa importante politica publica, que, por si
so, confere uma maior efetividade a outras politicas publicas sociais
que geram o bem-estar dos beneficiarios.

Nao hé duvidas de que a Reforma Agraria é uma importante e, ao
mesmo tempo, complexa politica publica de inclusdo social, sendo
também uma alternativa para a solugcdo de alguns problemas que afli-
gem a sociedade como um todo, como, por exemplo, inchamento das
cidades, aumento da violéncia e inseguranca alimentar, entre outros.

No entanto, é fundamental que os assentados recebam apoio
técnico qualificado, efetivo, em quantidade e qualidade adequadas,
para gque consigam construir referenciais sociais e produtivos, atrela-
dos ao novo ambiente de convivéncia, com respeito aos recursos na-
turais, aperfeicoamento das atividades produtivas e elevacao do nivel
de conhecimento e interagéo.
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GESTAO DOS RECURSOS FISCAIS PARA A REFORMA
AGRARIA E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL






1INTRODUCAO

O presente capitulo consiste em explorar e obter respostas quanto
ao papel do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (Incra)
na politica publica ambiental e tributaria. A preocupacéo e o debate so-
bre o meio ambiente sdo notdrios e tém ganhado espaco em todos os
setores. Sendo assim, a utilizacdo de instrumentos econdmicos como
meio de incentivo para a conservacdo e a preservacdo da natureza é
exortada. Neste capitulo, foca-se no instrumento econémico: Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos Ecolégicos (ICMS Ecologi-
co). Por conseguinte, o objeto especifico é explorar o repasse desse tri-
buto, do municipio para os Projetos de Assentamentos (PA), no &mbito
da Superintendéncia Regional do estado do Parana. Em outras palavras,
analisa-se a relacdo do Incra com os instrumentos econémicos da tribu-
tacdo ambiental.

O Incra é uma autarquia federal, cuja misséo prioritaria € executar a
Reforma Agraria e realizar o ordenamento fundiario nacional. O 6rgéo foi
criado pelo Decreto n° 1110, de 9 de julho de 1970.

Atualmente, o Incra esta presente em todo o territério nacional por
meio de 30 superintendéncias regionais, que sdo érgaos descentraliza-
dos responsaveis pela coordenacéo e execucdo das acdes de planeja-
mento, programacgéo, or¢gamento, informatica e modernizagdo adminis-
trativa, com vistas a executar a Reforma Agraria.

A Reforma Agraria, de forma bastante simplista, € o conjunto de
medidas para promover a melhor distribuicdo da terra mediante modifi-
cacdes no regime de posse e uso, a fim de atender aos principios de jus-
tica social, desenvolvimento rural sustentavel e aumento da producao
(Brasil, 1964). Sabe-se que o tema da Reforma Agraria tem sido debatido
desde a era do Império Romano até os dias atuais e que é bastante con-
troverso e caro.

A éarea agraria e a Reforma Agraria estdo intimamente ligadas ao
meio ambiente e as politicas ambientais. A legislacdo ambiental brasilei-
ra objetiva proteger o meio ambiente e minimizar os impactos negativos
provenientes da acdo humana, tendo em vista a riquissima biodiversida-
de presente no territério brasileiro, onde estdo inseridos os PAs da Refor-
ma Agraria, além de definir normas, infragdes e punicdes relacionadas a
degradacdo ambiental — cujo cumprimento envolve tanto pessoas fisi-
cas quanto pessoas juridicas.

Com base nas diretrizes prescritas no Regimento Interno, por
meio da Portaria n°® 531/2020, o Incra deve realizar, em consonéancia
com a legislagdo ambiental, a regularizagdo ambiental em PAs e o
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monitoramento da utilizacdo dos recursos naturais. Para cumprir tais
desafios, o Incra busca implementar os instrumentos econémicos em
parceria com os municipios que abrigam PAs. Para que haja resultados
satisfatorios, o repasse das verbas provenientes do ICMS Ecolégico para
os projetos da Reforma Agraria deve ser concretizado. Mas, constata-se
que, por vezes, isso ndo ocorre, e 0s motivos sdo diversos.

2 JUSTIFICATIVA

O ICMS Ecoldgico é apresentado como uma ferramenta do poder
publico estadual brasileiro e visa contribuir para a adogcao de boas prati-
cas ambientais pela municipalidade. A distribuicdo dos recursos finan-
ceiros, arrecadados pelo ICMS estadual para os municipios, é feita por
intermédio do uso de diferentes indicadores ambientais urbanos ou ru-
rais, tais como tamanho e importéncia do municipio, grau de investimen-
to na area, manancial de captacéo, entre outros fatores.

Os municipios que recebem o ICMS Ecolégico devem destinar
O recurso para 0s programas e acdes que estimulem as boas praticas
ambientais. Contudo, a municipalidade encontra varias dificuldades de
cunho administrativo-publico. A gestdo desse recurso € importante para
manter a esséncia de incentivo a conservacdo do meio ambiente desse
instrumento econdmico. Vale lembrar que esse esforgo vai ao encontro
dodireito fundamental a um meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Por conseguinte, a proposta deste capitulo é analisar o papel do Incra no
repasse do ICMS Ecologico pela municipalidade aos Projetos de Assen-
tamentos da Reforma Agraria que possuem Reservas Particulares do
Patrimonio Natural (RPPNs) de interesse publico.

O Incra, ao criar uma unidade de conservacdo — a modalidade
RPPN em um dos PAs —, contribui positivamente para tal indicador do
municipio ao qual pertence. Contudo, a conservagéo de uma unidade é
bastante onerosa, e a responsabilidade de manté-la e conserva-la re-
cai sobre o possuidor da dominialidade da propriedade, neste caso, o
Incra, que, por sua vez, repassa a gestdo aos beneficiarios do PA por
meio de Contrato de Concesséo de Uso (CCU), cabendo ao Incra moni-
torar e fiscalizar.

Oprocessodeimplementacdodoinstrumentoeconémico—ICMS
Ecolégico — encontra dificuldade no &mbito dessa superintendéncia:
a complexidade na criacdo da RPPN e os obstaculos no fluxo de
repasse da quantia recebida por parte da municipalidade. Essas
dificuldades causam desajustes na justica tributaria, pois o esforco
pela conservacdo ndo é recompensado — desviando-se, assim, a



finalidade do instrumento econdmico, que é preservar o meio Sousa (2002) explica que, no tocante ao conceito de externalidade,

ambiente por meio de incentivo econdémico. trata-se de falhas de mercado caracterizadas por situacdes em que o
Como contributo tedrico, julga-se, por um lado, que o trabalho consumo e/ou a producdo de um bem afetam consumidores e produto-
aqui proposto possa acrescentar conhecimento na area estudada, na res de outros mercados, sem que esses impactos sejam considerados
medida em que se levantam dados para discussdo do objeto de investi- no preco de mercado do proprio bem, o que pode resultar em externali-
gacéo (demonstrando suas dimensdes dentro do tema), tendo em con- dades positivas, quando trazem beneficios, ou negativas, quando impli-
ta a experiéncia empirica do Incra-PR nos municipios de Santa Cruz de cam custos.
Monte Castelo-PR e Peabiru-PR. Os instrumentos de comando e controle sdo denominados meca-
Como contributo prético, o estudo busca fornecer um conjunto de nismos de regulacéo direta, nos quais uma imposicédo de modificacbes
fatores e entendimentos pautados no processo de implementacédo do no comportamento dos agentes poluidores € aplicada sob forma de san-
instrumento econdmico, ICMS Ecoldégico, e na criacdo da RPPN. Busca- cdes em caso de descumprimento. Dessa maneira, esses mecanismos
-se, também, contribuir como material de embasamento para futuros demandam, portanto, a necessidade de elevada fiscalizacdo, a qual gera
guias de boas praticas ambientais e/ou como ferramenta de apoio para custos maiores de implementacao.
0s governantes municipais. Enquanto os instrumentos econbmicos sdo aqueles que afetam
Para o Incra, a politica tributaria do ICMS Ecoldgico possui um gran- “[...] o célculo de custos e beneficios do agente poluidor, influenciando
de potencial para se tornar uma ferramenta valiosa na concretizacdo do suas decisdes, no sentido de produzir uma melhoria na qualidade am-
papel desse instituto — que é o de realizar a Reforma Agraria de forma biental” (Almeida, 1997, p. 4). Aborda-se, nesses mecanismos, o atre-
democratica, visando o desenvolvimento rural. Fixar o homem no cam- lamento a componentes monetéarios que atuam via preco (pelo uso ou
po é um dos desafios enfrentados pelo Instituto, sendo assim, esse ins- abuso do meio ambiente), e ndo via quantidade (no sentido de internali-
trumento econémico possui grandes potencialidades para se tornar um zar as externalidades), nas palavras de Motta, Ruitenbeek e Huber (1996).
dos pilares de fixacdo dos beneficidrios nos PAs da Reforma Agraria. Comparando-se com os instrumentos de comando e controle, tais ins-
trumentos econdmicos possuem como um diferencial relevante a fle-
3 FUNDAMENTACAO TEORICA xibilidade permitida ao poluidor, ja que este é livre para responder aos

estimulos econémicos, o que o faz por incentivos (Almeida, 1997).

O desenvolvimento econdémico em consonéncia com a conserva-
cao e preservacdo ambiental tem ganhado enfoque sobre as alteracdes
em vigor no ambito das politicas publicas ambientais. E necessario utili-

Segundo Almeida (1997), em relacdo aos instrumentos utilizados zar os instrumentos da politica ambiental para induzir agentes econdémi-
para a consecucdo das politicas ambientais no Brasil, ainda que inci- cos a adotarem medidas criativas, menos impactantes ambientalmente.
piente, tal debate tem se intensificado ao longo dos ultimos anos, abrin- Tais politicas, que sao viabilizadas por instrumentos especificos, podem
do, assim, espaco para uma interacdo entre ecologia e economia. As po- ter origem em métodos de comando e controle, os chamados mecanis-
liticas publicas ambientais vém a tona principalmente por meio de duas mos de regulacdo direta, ou em instrumentos econédmicos, conhecidos
categorias de instrumentos: comando e controle (ou regulagéo direta) e por politicas de incentivos.

instrumentos econdmicos (ou de mercado).
A utilizagdo de instrumentos econémicos tem se intensificado, pois,
segundo Almeida (1997), o Principio do Poluidor Pagador (PPP) € de onde

se parte para o raciocinio de que a vida em comunidade gera, invariavel- Antes de adentrarmos especificamente no cumprimento do ICMS
mente, externalidades, nas quais, o instrumento econdémico se constitui Ecoldgico, é valido ressaltar o conceito dos tributos na regulacdo da
como meio de internalizagdo dessas externalidades, estabelecendo um economia brasileira. O Sistema Constitucional Tributéario é estabelecido
mecanismo de absorcdo dos custos ambientais pelas proprias ativida- pela Constituicdo Federal Brasileira, por meio do qual o Estado recebe
des produtivas. a permissdo para instituir tributos, inicialmente com finalidades
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meramente arrecadatodrias, ou seja, apenas a fim de custear a maquina
publica. Isso é o que se denomina de funcéao fiscal dos tributos.

A definicdo de tributo nos é apresentada pelo préprio Codigo Tribu-
tario Nacional, que em seu Art. 3°, versa que: “Tributo é toda prestacao
pecunidria compulsdria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir,
que nao constitua sancdo de ato ilicito, instituida por lei e cobrada me-
diante atividade administrativa plenamente vinculada” (Brasil, 1966).

Contudo, a tributacao vai além de uma simples arrecadacéo e con-
sequente custeio das despesas estatais, posto que adquire uma funcéo
extrafiscal de regulacéo e interven¢do no dominio econdémico, de ma-
neira a assegurar os direitos e garantias fundamentais. Portanto, “[...] a
tributacdo podera ser utilizada como instrumento de regulacéo, incen-
tivando ou até mesmo desestimulando o exercicio de alguma atividade
prejudicial a sociedade ou até mesmo o consumo de produtos” (Reis,
2011, p. 33).

O Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) € um
imposto estadual sobre o valor adicionado de bens e servicos, consti-
tuindo uma obrigac¢do pecuniaria prevista no Art. 155, Il, da Constituicéo
Federal de 1988, cuja competéncia de arrecadacéao e fiscalizacdo é dos
estados e do Distrito Federal (Brasil, [2016]) — sendo tal tributo o mais
representativo na arrecadacéo tributaria dos estados-membros.

Neste contexto, ao considerar a funcdo extrafiscal dos tributos,
pode-se atribuir a eles a finalidade de protecdo ambiental, de modo
a garantir o meio ambiente equilibrado e sua sustentabilidade no pre-
sente e no futuro. Surge, assim, o conceito de Tributagdo Ambiental.

A Tributacdo Ambiental — quanto aos seus conceitos, aplicabilida-
de e finalidade — esta diretamente ligada a ideia de desenvolvimento
econdmico, a globalizacéo g, principalmente, ao cumprimento constitu-
cional de propiciar a presente e as futuras geracdes um meio ambiente
equilibrado e sustentavel (Reis, 2011).

A Constituicdo Federal Brasileira determina a transferéncia de 25%
do ICMS para os governos locais, e os governos sao livres para decidir os
critérios para distribuir um quarto desse valor.

Os critérios, ou também chamados de indicadores, normalmente
eram baseados no tamanho da populacédo, na area do municipio e na
producao primaria local. O estado do Parana, em 1991, passou a utilizar
critérios ecolégicos para distribuir parte desses recursos. A motiva-
cado para essa experiéncia inovadora e pioneira foi a reivindicacdo dos
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municipios que se sentiam lesados e injusticados economicamente pela
restricdo do uso do solo: por serem mananciais de abastecimento para
municipios vizinhos ou por integrarem Unidades de Conservacéo.

Dessa forma, o poder publico estadual percebeu a necessidade de
reformular os critérios de distribuicdo do ICMS, favorecendo esses mu-
nicipios com recursos adicionais, dando origem ao chamado ICMS Eco-
l6gico — tema tratado no proximo topico.

Segundo Loureiro (2002), denomina-se ICMS Ecoldgico qualquer
critério, ou critérios, relacionados a busca de solugdo para problemas
ambientais. Tais critérios sao utilizados para a determinacéo do “quanto”
cada municipio devera receber na reparticdo dos recursos financeiros
arrecadados por meio do ICMS.

Portanto, o ICMS Ecolégico consagra-se como um instrumento
econdmico criado e adotado pela maioria dos estados Brasileiros para
compensar 0os municipios com restricdo de uso do solo em suas jurisdi-
¢cOes, devido as areas protegidas ou a outros servicos ecologicos, como
as bacias hidrogréaficas. Embora o principal fator motivador para a intro-
ducéo do ICMS Ecoldgico tenha sido a necessidade de compensar os
municipios sujeitos a restricdes, foi previsto que atuasse também como
um incentivo para o aumento das areas protegidas ou para a melhoria
da gestdo das areas protegidas existentes. Assim, o ICMS Ecoldgico tem
dois objetivos principais: compensar as restricdes de uso do solo e pro-
porcionar um incentivo a protecéo (Grieg-Gran, 2000).

O ICMS Ecoldgico envolve uma politica publica ambiental que pro-
move transferéncias diretas de recursos financeiros para municipios
cuja arrecadacédo do tributo é reduzida, justamente por conta da exis-
téncia de areas de reserva de florestas nativas e reservas ambientais
preservadas, como as areas de protecdo ambiental.

Apesar de o ICMS Ecologico ter nascido sob a égide da compen-
sacdo, sua caracteristica mais importante é constituir-se em um meca-
nismo de incentivo a conservacdo ambiental, representando uma pro-
missora alternativa na composicdo dos instrumentos de politica publica
para a conservacdo ambiental no Brasil (Loureiro, 2002).

O ICMS é um tributo de competéncia estadual, o qual aplica aliquo-
tas definidas em lei sobre o valor das mercadorias e de determinados



servicos, a fim de captar recursos para o custeamento das atividades
estatais.

A Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, [2016]), em seu Art. 158,
determina a arrecadacédo do ICMS com as seguintes caracteristicas:

75%, no minimo, sejam destinados ao estado para sua manuten-
cdo e investimentos;

25% sejam distribuidos entre os municipios. Transformando-se
esses 25% que sdo distribuidos aos municipios em 100%, tem-se:
75%, no minimo, devem ser distribuidos de acordo com um in-
dice denominado VAF (Valor Adicionado Fiscal). De maneira
simplificada, o VAF corresponde, para cada municipio, @ média
do valor das mercadorias saidas, acrescido do valor das pres-
tacOes de servicos, deduzido o valor das mercadorias entradas,
em cada ano civil; 25% devem ser distribuidos de acordo com
critérios fixados por lei estadual.

Dentro desses ultimos 25% distribuidos aos municipios, que na
verdade correspondem a 6,25% do total arrecadado pelo Estado, exis-
te, portanto, lugar para a discricionariedade do estado-membro quan-
to & forma como deseja usar o recurso em sua instituicdo. E justamente
aqui que entra a possibilidade de instituicdo do critério ecolégico como
meétodo de transferéncia de recursos dos estados para os municipios.

Assim, “[...] aqueles municipios que se encontram em desvanta-
gem a titulo de arrecadacéo, [...] conjecturam uma possibilidade real
de terem melhoras expressivas de entradas de recursos financeiros”
(Reis, 2011, p. 80). Os critérios para a distribuicdo dos recursos acima
aludidos séo estabelecidos nas legislacdes estaduais, cabendo, por-
tanto, a cada unidade federativa a determinacéo de suas prioridades
em relacdo a protecdo ambiental. No caso paranaense, por exemplo,
quanto aos critérios ambientais, ha de se destacar dois: a conservacao
da biodiversidade e a dos mananciais de abastecimento para munici-
pios vizinhos.

O ICMS Ecolégico, em conformidade com o disposto na Constitui-
¢ao, tem o condéo de corrigir as distor¢cdes na reparticdo dos tributos
arrecadados, fazendo com que 0s municipios que possuem grande par-
te de seu territorio tomada por florestas obtenham uma maior parce-
la da distribuicdo do ICMS, a partir da conservacdo do meio ambiente
equilibrado. Configura-se, portanto, um mecanismo de compensacéo,
partindo-se do conceito de que existe um repasse para aqueles mu-
nicipios que, por terem maiores areas de reservas e florestas nativas,
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acabam por ter menor atividade econdmica e, consequentemente, me-
nor arrecadacédo de ICMS (Takenaka; Lepre; Hugaro, 2016).

4 METODOLOGIA

No processo de assimilacdo e compreensado da realidade, estdo
incluidas concepcdes tedricas aliadas a técnicas definidas pelo pes-
quisador para alcancar respostas ao objeto de estudo proposto. O re-
corte temporal para esta pesquisa inicia-se em 2014, ano de inicio dos
trémites burocraticos para a criacdo das RPPNs nos municipios para-
naenses de Santa Cruz de Monte Castelo e Peabiru.

A metodologia a ser empregada é determinada pela pesquisa-
-acdo, em que ha a participacao planejada do pesquisador no pro-
blema a ser investigado:

A pesquisa-acdo € um tipo de pesquisa social com base empirica que é
concebida e realizada em estreita associagdo com uma agédo ou com a
resolugdo de um problema coletivo e no qual os pesquisadores e os par-
ticipantes representativos da situagdo ou do problema estéo envolvidos
de modo cooperativo ou participativo (Thiollent, 2000, p. 16).

Os estudiosos afirmam que, para conduzir a pesquisa-acéo, é
preciso ter objetivos bem definidos, pois ela busca alcanca-los e que,
portanto, deve se tornar um processo de aprendizagem para todos os
participantes.

E importante que se reconheca a pesquisa-acdo como um dos inime-
ros tipos de investigacdo-acao, que é um termo genérico para qualquer
processo que siga um ciclo no qual se aprimora a pratica pela oscilacdo
sistematica entre agir no campo da préatica e investigar a respeito dela.
Planeja-se, implementa-se, descreve-se e avalia-se uma mudanca para
a melhora de sua pratica, aprendendo mais, no correr do processo, tan-
to a respeito da pratica quanto da propria investigacao (Tripp, 2005, p.
445-44¢).

Ou seja, aliando os conceitos de pesquisa-acédo a gestdo por pro-
cessos, a pratica consiste em investigar, diagnosticar, mapear, planejar,
implantar, monitorar e acompanhar o andamento deste ciclo e, assim,
continuamente avaliar onde é necessario implantar melhorias.

De acordo com o autor, ainda, a pesquisa-acao pode ser ilustrada
de acordo com a Figura 1.



Figura1- REPRESENTACAO EM QUATRO FASES DO CICLO BASICO

AGIR para
implementar a
melhora planejada

Monitorar e
DESCREVER os
efeitos da agdo

PLANEJAR uma
melhora da pratica

AVALIAR os
resultados da acao

INVESTIGACAO

Fonte: Adaptado de Tripp (2005).

A partir da analise dos procedimentos internos adotados para a
criagdo de uma RPPN, que se inicia com a manifestagdo dos benefici-
arios do projeto de assentamento ou do proprio municipio, foi possivel
identificar os gargalos desse processo de criacdo.

Explorou-se o conceito de RPPN, suas implicacées quanto as res-
ponsabilidades, bem como quais instituicGes sdo envolvidas em tal
processo e quais pecas técnicas sdo exigidas.

A legislacao pertinente a este trabalho também foi analisada, tais
como normas internas do Incra, legislacao tributaria estadual e normas
do Instituto Ambiental do Parana, buscando-se melhor entendimento —
objetivando trazer solucdes para a administracao publica.

5 RESULTADOS E DISCUSSOES

Os PAs no Parana, por terem deveres rigidos quanto as exigéncias
ambientais e seguirem as diretrizes da politica ambiental do Incra, con-
tribuem significativamente para a conservacao e a protecdo ambiental
no estado do Parana.

Contudo, o Incra enfrenta dificuldades burocraticas quanto a ad-
missibilidade da transformacé&o de Reservas Legais dos PAs em Unida-
des de Conservacéao, na forma de RPPN.
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Uma iniciativa do Incra, em 2015, realizou "requerimentos-piloto”

de criacdo de RPPN nos municipios de Santa Cruz de Monte Castelo-

-PR e Peabiru-PR, nos quais, segundo a estimativa inicial dada pela Se-

cretaria de Estado da Fazenda do estado do Paranag, essas municipali-

dades poderiam auferir, cada uma, mais de R$ 1 milhdo com o chamado
ICMS Ecoldgico, no exercicio fiscal de 2016.

Com isso, preparou-se um pacote para que todos 0s municipios
que abrigam PAs, com remanescentes florestais e mananciais com po-
tencial para receber o ICMS Ecoldgico, pudessem apresentar requeri-
mentos documentados.

E quanto a distribuicdo do recurso recebido, procura-se construir
um Termo de Ajustamento de Conduta entre as prefeituras que abri-
gam os assentamentos e o Incra, para que o repasse contribua direta-
mente para quem realmente trabalha na conservacdo da RPPN.

5.1 REFORMA AGRARIA, AMBIENTAL E TRIBUTARIA

A partir de marco de 2020, o Incra aprovou novo Regimento In-
terno por meio da Portaria n° 531, reestruturando suas divisGes de
trabalho para se readequar a nova conjuntura de diretrizes politicas.
Contudo, manteve a esséncia do antigo regimento, no que diz res-
peito ao Servigo de Meio Ambiente e Recursos Naturais. A titulo de
recapitulacdo, reproduz-se abaixo o Art. 86 da Portaria n° 338, de 9
de marco de 2018, no qual se observam as diretrizes e o escopo de
trabalho (Incra, 2018):

A Divisdo de Recursos Naturais (DTM-2) compete:

| - subsidiar a proposicdo de atos normativos que visem a orientacéo e
implementacgdo das acbes de monitoramento da utilizagdo dos recursos
naturais nos assentamentos de reforma agraria;

Il - acompanhar, sistematizar e avaliar as informacdes referentes a utiliza-
¢do dos recursos naturais nos assentamentos de reforma agraria;

Il - instrumentalizar tecnicamente as Superintendéncias Regionais para a
implantacdo de acbes de monitoramento da utilizacdo dos recursos natu-
rais nos assentamentos de reforma agraria;

IV - realizar estudos e analises que subsidiem o planejamento das a¢8es
de ordenamento da estrutura fundiaria, obtencéao de terras, implantacédo
de assentamentos e sua gestdo ambiental;

V - avaliar, através de indicadores, a qualidade ambiental dos assenta-
mentos de reforma agraria;

VI - propor critérios e metodologia visando o controle, uso, manuten-
cdo, seguranca, atualizacdo e disseminacao de dados para o sistema



de informacéo, de modo a garantir que sejam contempladas as diretrizes
e os procedimentos previstos nos atos normativos de sua competéncia; e
VIl - outras atividades compativeis com suas atribuicdes.

Cabe a cada Regional cumprir seu papel de gestor ambiental, sendo
a criacdo da RPPN uma das suas responsabilidades. Uma RPPN, segun-
do a Lei n° 9.985 de 2000, que institui o Sistema Nacional de Unidade
de Conservacédo da Natureza (SNUC), define-se como: “[...] uma unidade
de conservacéo (UC) de dominio privado, gravada com perpetuidade na
matricula doimodvel, com o objetivo de conservar a diversidade bioldgica.
A criacdo desta UC néo afeta a titularidade do imével” (Instituto Chico
Mendes de Conservacao e Biodiversidade, 2020).

Ao criar uma RPPN nos PAs do Incra, estreita-se o vinculo com
0 municipio ao qual pertence o assentamento, bem como o compro-
misso de conservagéo e preservagdo dos recursos naturais, pois essa
iniciativa atende, simultaneamente, as demandas por preservacdo am-
biental, transicdo para a agroecologia e desenvolvimento da Reforma
Agraria — bem como a justica tributaria para os municipios, com a ar-
recadacédo de ICMS Ecoldgico.

E importante lembrar que, ao decidir criar uma RPPN, o proprie-
tario, nesse caso o Incra, assume 0 COMpromisso com a conservacao
da natureza.

A criacdo da RPPN garante o recebimento de ICMS Ecoldgico, que
consiste em uma compensacao financeira aos municipios que pos-
suem unidades de conservacdo em seu territério, sejam elas munici-
pais, estaduais, federais, de dominio publico ou privado.

5.2 PROCEDIMENTOS INTERNOS PARA A CRIAGCAO DE UMA
RPPN E REPASSE DO ICMS ECOLOGICO

Os procedimentos adotados seguem orientacGes baseadas em
materiais técnicos internos do Incra, elaborados para uso institucional,
0s quais ndo possuem correspondéncia direta com Instrugcdes Norma-
tivas oficiais.

Para o reconhecimento formal e o registro de uma RPPN, o pro-
prietario deve requerer ao Instituto Agua e Terra (IAT) uma Vistoria Téc-
nica Investigatoéria, com a finalidade de avaliar a viabilidade técnica e
legal da nova unidade de conservacéo.

O reconhecimento da RPPN em areas naturais de PAs da Reforma
Agraria é requerido pelo Incra-PR, na condicdo de proprietario dessas are-
as, sendo tal atribuicéo exercida por meio do Servico do Meio Ambiente e
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Recursos Naturais, lotado, até o lancamento desta obra, na Divisdo de
Consolidacédo e Desenvolvimento de Projetos de Assentamentos.

O Incra-PR busca a parceria com os municipios onde estdo loca-
lizadas essas areas para, em conjunto com as comunidades de cam-
poneses assentados, empreender as tarefas necessarias ao reconhe-
cimento das RPPN e ao repasse de ICMS Ecologico.

Assim, para que uma Prefeitura Municipal passe a arrecadar ICMS
Ecologico decorrente de uma RPPN em éareas de Reforma Agréria, a
partir de um determinado ano, o requerimento para reconhecimento
dessa RPPN deve estar protocolado nos Escritorios Regionais do IAT
pelo menos até 30 de abril do ano anterior.

Como ha documentos a serem juntados ou produzidos, bem como
reunides a serem realizada com as comunidades assentadas, a fim de
que decidam se aceitam e se se comprometem com a criacdo da uni-
dade de conservacéo, o Incra-PR se dispde a apresentar aos interessa-
dos estratégias de trabalho, por meio de seu Servigo de Meio Ambiente
e Recursos Naturais.

5.3 EXIGENCIAS

Para requerer a transformacéo de areas naturais dos PAs de Re-
forma Agraria, o Incra-PR busca realizar parcerias com os assentados
e com 0s municipios. O comprometimento dos beneficidrios refere-se
a conservagdo e a protecdo da RPPN a ser implantada. Quanto a muni-
cipalidade, o compromisso esta relacionado a aplicacdo do ICMS Eco-
l6gico arrecadado na unidade de conservacao, bem como no desenvol-
vimento do PA e de seu entorno.

A instrucdo de pedido para o reconhecimento de RPPN em PAs
oficiais deve ser complementada com comprovantes da anuéncia do
Incra ou do Instituto de Terras, Cartografia e Geociéncias do Estado
do Parana (ITCG), bem como da concordéancia coletiva ou individual
dos assentados.

5.4 PROCEDIMENTOS PARA CADASTRAMENTO JUNTO AO
INSTITUTO AGUA E TERRA

Conforme procedimentos estabelecidos pelo Incra, em conjunto
com o Instituto Agua e Terra (IAT, antigo Instituto Ambiental do Parana
- IAP), o proprietario/Incra devera requerer a Vistoria Técnica Investi-
gatdria junto ao IAT da seguinte forma, conforme materiais técnicos
internos do Incra (Incra, 2019):



Preencher o Formulario Requerimento de Servico Técnico, que de-
vera ser acompanhado dos seguintes documentos:

Copia da matricula doimovel, emitida pelo Servico de Registro de
Imdveis competente, como comprovacdo da dominialidade, con-
tendo averbacdo da Reserva Legal, acompanhada de certidao
negativa de dnus reais, emitidas no prazo maximo de 90 (noven-
ta) dias anteriores a data do protocolo do requerimento;
Comprovante valido de anuéncia do credor, se houver gravame
de 6nus real sobre o imovel;

Copia dos documentos do proprietario do imdvel (cédula de
identidade e CPF pessoal e do cénjuge, no caso de pessoa fi-
sica) ou documentos institucionais (atos constitutivos atuali-
zados, CNPJ, além dos documentos pessoais do responsavel
legal ou dos sdcios gerentes, se pessoa juridica) e, quando for o
caso, procuracao;

Comprovante de quitacdo de ITR ou IPTU, conforme se tratar de
imovel rural ou urbano;

Mapa georreferenciado do imével e da area proposta para RPPN,
em meio impresso e digital, incluindo a delimitacdo da Reserva
Legal, com os respectivos memoriais descritivos, elaborados por
profissional legalmente habilitado, com Anotacdo de Responsa-
bilidade Técnica — ART;

Plantas de situacao, indicando os limites, os confrontantes, a
area proposta para o reconhecimento e a localizacdo da proprie-
dade no municipio e regido, dados que podem constar no mapa
referido noinciso V;

Justificativa técnica (veja que dados devem constar na justifica-
tiva técnica);

Outros registros documentais e fotograficos, sempre que
possivel.

Nos imoéveis onde ndo houver sido averbada anteriormente a Re-
serva Legal, o IAT providenciara a emissdo de um unico termo de com-
promisso para ambos os gravames, a Reserva Legal e a RPPN.

6 CONSIDERAGOES FINAIS

A grande crise ambiental planetaria que vivemos hoje, provocada
pelo exaustivo uso dos recursos naturais, clama por politicas publicas
ambientais e exige novos modelos de desenvolvimento rural. O cami-
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nho ¢é a utilizacdo de conceitos inovadores visando a preservacao e a
conservacdo do meio ambiente. Assim, sdo necessarias inovacdes nas
ferramentas do poder publico. Também, politicas publicas ambientais
que facam uso de instrumentos econémicos de incentivo para a pre-
servacdo e manutencdo do meio ambiente, e que ndo facam valer so-
mente principios de comando e controle, sdo abordagens factiveis e
tomam destaque no cenario mundial.

E nessa conjuntura que o ICMS Ecoldgico surge como uma das
formas de viabilizar a compensacédo financeira aos municipios que
possuem unidades de conservacédo. A efetivacdo de ferramentas que
potencializam a manutencdo dos ambientes naturais, por meio da
compensacdo por seus servigcos oferecidos, € uma necessidade mun-
dial. O ICMS Ecoldégico é apresentado como uma ferramenta do poder
publico estadual brasileiro para incentivar a adocao de boas praticas
ambientais pelos municipios.

A RPPN é uma categoria de unidade de conservacéo entre as 12
citadas na Lei n° 9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Uni-
dades de Conservacao (SNUC) (Brasil, 2000). A principal missdo dessa
unidade de conservacédo é a preservacdo da biodiversidade de forma
perpétua, estabelecendo-se, assim, uma relacdo permanente entre so-
ciedade civil e interesses publicos.

As unidades de conservagdo, como a RPPN, sdo consideradas cri-
térios para o calculo dos indices para o repasse dos recursos do ICMS
Ecologico aos municipios. O Incra, ao cria-las, melhora tal indicador, au-
mentando a fatia de participacdo do municipio no repasse do imposto.

Ainda ha de se reconhecer, também, a importancia da Reforma
Agraria, ja nos moldes em que se desenvolve, até pelo mero povoa-
mento do meio rural, que muitos prefeitos municipais ainda veem ape-
nas como encargos decorrentes da implantacdo de PAs nos munici-
pios que administram, como, por exemplo, a manutencdo de estradas
rurais ligando cada um dos novos lotes rurais implantados nos territo-
rios reformados.

E relevante relatar os custos e obrigacdes burocraticos com os
quais o criador da RPPN arca no ato de sua criacdo e na sua manu-
tencédo, sendo eles: a) custos cartoriais; b) apresentac&o do plano de
manejo, que possui custo elevadissimo; c) custo de gestdo e manejo;
e d) eventuais multas por infraces ambientais, pois cabe ao criador a
manutencao dos atributos ambientais.

O Incra-PR soma esforcos no sentido de reivindicar uma distri-
buicdo justa e correta do ICMS Ecoldgico por parte da municipalidade.
Contudo, os critérios de distribuicdo dessa Politica Tributaria Estadual



encontram somente prescricoes legais desde a arrecadacéo pelo es-
tado até a distribuicdo ao municipio. Em outras palavras, o municipio
encontra-se “livre” de prescric8es legais para a destinagcdo do recurso
que provém do ICMS Ecoldgico.

O presente capitulo permitiu visualizar um panorama da dificulda-
de no repasse da administracdo publica local para projetos de boas pra-
ticas ambientais — que realmente cumprem a funcéo de conservacéo e
protecao dos servicos ecossistémicos providos pelos recursos naturais.

O Incra é uma ponte importante entre a entidade municipal e o
PA dessa municipalidade, tanto na implementacéo do ICMS Ecologico
quanto na criacdo da RPPN. Ao criar esse elo, favorece-se o desenvol-
vimento e implementacédo da politica ambiental, de modo a assegurar
a preservacado e a conservacao da natureza.

E relevante o papel do Incra, também, no sentido de questionar
o processo do fluxo de distribuicdo por parte da municipalidade e do
montante arrecadado ao fazer uso do instrumento econémico ICMS
Ecologico, pois isso contribui para a melhoria dessa politica publica
importante para o desenvolvimento ambiental, local e nacional. Por-
tanto, o estudo presente também provoca o questionamento de quais
ferramentas ou mudancas de hébitos devem ser desenvolvidas.
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1INTRODUCAO

As relagbes entre Estado e sociedade envolvem individuos com
necessidades e interesses comuns, embora existam contradicdes
muito profundas entre si nessa representacéo de interesses (Ferrarezi;
Saravia, 2006).

Nessas relacdes, os elementos se unem de maneira formal ou infor-
mal para impor suas reivindicacdes, e o proprio governo se originade um
contrato social entre componentes de determinado grupo, que concor-
dam com a obediéncia as leis e apoiam o governo com a intencéo de pro-
teger suas proprias vidas, liberdades e propriedades (Jannuzzi, 2002).

Analisar, formular e implementar politicas sociais que interfiram no
desenvolvimento sustentavel exige do governo, das instituicGes e dos
agentes envolvidos a preocupacdo de como produzir, o que produzir e
para quem produzir. E necessario que todos — governantes e sociedade

— tenham clara a definicdo das prioridades sociais, de maneira coerente,
considerando-se sempre as proporcdes espaciais, sociais, ambientais,
culturais e econdmicas (Silva, 2005).

Uma vez reconhecidos os indicadores sociais em seus limites e
suas potencialidades, esse desenvolvimento passa a depender fun-
damentalmente de mudancas irreversiveis e continuas (Ferrarezi;
Saravia, 2006), com constante alocacdo de recursos do orgcamento
publico e ampliacdo da responsabilidade de toda a sociedade, no
sentido de participar ativamente no processo de posicionar necessi-
dades e suprir demandas nas diversas areas de intervencédo, por meio
de acdes construtivas (Jannuzzi, 2002).

Entre essas necessidades e demandas, € relevante que se conside-
re sumariamente proteger o meio ambiente, uma vez que isso repercute
diretamente na vida das pessoas e terd efeitos nas geracdes futuras, as
quais dependerdo dos recursos naturais para perpetuar a vida na Terra
(Martins, 2016).

Esta realidade conduz acdes do Estado no sentido de instituir tri-
butos que se destinem a questdes voltadas a protecdo ambiental, bem
como de estabelecer procedimentos de gerenciamento e administracdo
da aplicacdo de recursos na preservacdo do meio ambiente (Reis, 2011).

Com fundamentagdo em se utilizarem os instrumentos econémicos
e tributarios na consecucéo das politicas publicas ambientais, o estado
do Parana criou, em 1991, um Imposto Sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS) Ecoldgico, que consiste na destinagéo de parte do ICMS
de Transporte Intermunicipal e Interestadual e de Comunicacdes a elabo-
racdo de um novo modelo que assegura o desenvolvimento sustentavel e
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denota compromisso ambiental desse estado, pois compensa financei-
ramente 0s municipios que investem na preservacao da natureza.

Com base no exposto, chega-se ao tema deste trabalho, que re-
quer, inicialmente, uma abordagem conceitual no que se refere a for-
mulacéo e a efetividade das politicas publicas, a aplicacéo de indica-
dores com vistas ao desenvolvimento sustentavel e a distribuicdo do
ICMS-Ecoldégico visando a manutencéo da biodiversidade.

Conceituar cada um desses elementos é fundamental para que se
possa estabelecer relacdo e compreender que existe uma inegavel in-
terdependéncia entre eles, uma vez que as politicas publicas envolvem
acoes, metas e planos que visam ao bem-estar da sociedade e ao inte-
resse publico.

Na sequéncia deste artigo, considera-se fundamental aprofun-
dar aabordagem e dissertar sobre arelacdo de interdependéncia que
existe entre esses assuntos, mesmo que cada um deles seja repleto
de peculiaridades.

A metodologia utilizada neste trabalho foi tanto a pesquisa biblio-
grafica, procurando analisar os principais conceitos e teorias sobre o
tema em questdo, quanto a pesquisa documental, destacando que os
documentos consultados sofreram, de alguma forma, alguma reelabo-
racao para melhor abstracdo de seu conteudo.

Autores como Gelinski e Seibel (2008), Souza (2006), Kraft e Furlong
(2010), Silva (2005), Jannuzzi (2002), Heidemann (2009), entre outros,
tém apresentado trabalhos bastante significativos nesta area, possibili-
tando uma importante reflexado sobre seus estudos, bem como permitin-
do, orailustrar, ora complementar a pesquisa bibliografica.

Nisto reside, portanto, a importadncia desta pesquisa: na possibili-
dade de contribuir com os estudos sobre a funcdo do ICMS-Ecoldégico,
oferecendo subsidios para que outros profissionais, ligados ao desen-
volvimento de programas e politicas publicas voltados a preservacao
ambiental, ao investimento em areas de conservacdo e a manutencao
da biodiversidade, obtenham mais entendimento sobre esse beneficio
que é concedido aos municipios para investimento em atividades sus-
tentaveis ao meio ambiente.

Essas agdes ndo podem acontecer de maneira fragmentada, isola-
da, mas sim numa viséo sistémica de colaboragdo e cooperagdo entre
entes federativos e a sociedade civil, na reproducéo da implantacédo dos
instrumentos de politica publica.

E necessario, ainda, observar melhor o ICMS-Ecoldgico e torna-lo
legitimo por meio de aprimoramento de procedimentos, da elaboracéao
de solugcdes ambientais e da participacao social, a fim de se evitar que se



transforme apenas num ressarcimento financeiro aos municipios e de-
sapareca em meio a tantos outros tributos cobrados da populacéo.

Com afinalidade de se estabelecer essa relacdo, apresentam-se os
seguintes questionamentos: Qual é a fungao das politicas publicas e do
ICMS-Ecolégico no sentido de promover o desenvolvimento dos esta-
dos e municipios paranaenses, tendo como base o suprimento das ne-
cessidades basicas com vistas a melhoria da qualidade de vida? De que
forma as politicas publicas do ICMS-Ecoldgico tém se materializado nas
realidades socioambientais do estado do Parana?

2 INDICADORES E EFETIVIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS

A compreensédo do conceito de politica publica constitui um ponto
de partida essencial para a analise do processo de decisdo governamen-
tal e de seus impactos sociais. Mais do que simples diretrizes de acéo,
as politicas publicas configuram-se como instrumentos que traduzem
escolhas politicas em intervencdes concretas, buscando atender as de-
mandas coletivas e promover o bem-estar social.

Nesse contexto, a formulacdo dessas politicas envolve um con-
junto de etapas interdependentes, que abrangem desde a identi-
ficacdo de problemas até a definicdo de estratégias e a selecdo de
alternativas viaveis, sempre permeadas por disputas de interesses,
valores e recursos.

A efetividade das decisdes politicas, por sua vez, depende néo ape-
nas da coeréncia interna das propostas, mas também da capacidade de
implementacao e da aderéncia as necessidades reais da sociedade.

Nesse cenario, os indicadores desempenham importante papel,
pois fornecem pardmetros objetivos para o acompanhamento, a avalia-
¢ado e a mensuracdo dos resultados obtidos, contribuindo para o aprimo-
ramento continuo das acdes publicas e para a transparéncia do proces-
so decisorio.

Esses aspectos relacionados a definicdo, formulacédo e efetividade
das politicas publicas, bem como ao papel estratégico dos indicadores,
s&o aprofundados a seguir.

Para resolver as necessidades publicas, sdo necessarias acdes go-
vernamentais denominadas politicas publicas, as quais sdo concebidas
mediante um processo de “[...] formulac&o, implementacdo, acompa-
nhamento e avaliac&do” (Gelinski; Seibel, 2008, p. 228).
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Essas politicas publicas podem ser “[...] sociais (saude, assistén-
cia, habitagdo, educacdo, emprego, renda ou previdéncia), macroeco-
némicas (fiscal, monetéria, cambial, industrial) ou outras (cientifica e
tecnoldgica, cultural, ambiental, agricola, agraria)” (Gelinski; Seibel,
2008, p. 228).

Souza (2006, p. 26) sintetiza o conceito de politica publica como o

[...] campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, ‘colocar o
governo em acdo' e/ou analisar essa acéo (varidvel independente) e,
quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas acdes
(varidvel dependente).

Ou seja, quando os governos democraticos manifestam suas inten-
cOes e seus programas propondo mudancas reais em determinado local,
estdo formulando politicas publicas (Souza, 2006).

Na visdo de Kraft e Furlong (2010, p. 5, traducdo nossa):

A politica publica é um curso de agdo governamental ou de inagdo em
resposta a problemas publicos. Estad associada a metas e meios de poli-
tica aprovados formalmente, bem como aos regulamentos e praticas das
agéncias que implementam o programa.

Ainda segundo esses autores, a politica publica geralmente lida
com questdes complexas que envolvem conflitos sobre valores huma-
nos fundamentais, e ndo somente valores sociais.

Isso porque as decisdes politicas podem determinar acdes com
forca de lei que véao prevalecer em toda uma sociedade, independente-
mente de suas convicgdes e dos valores individuais das pessoas (Kraft;
Furlong, 2010).

Santos, Ribeiro e Gomes (2007, apud Gelinski; Seibel, 2008, p. 233)
sintetizam, de forma bem objetiva, o que significa elaborar uma politica
publica: trata-se de “[...] definir guem decide o qué, quando, com que
consequéncias e para quem”.

De acordo com Frey (2000, p. 213), os problemas a serem investiga-
dos para a proposicao de politicas publicas seguem trés linhas de ques-
tionamentos: a primeira se refere ao sistema politico do periodo classico,
dos tedricos Platéo e Aristételes, questionando “[...] o que é um bom go-
verno e qual é o melhor Estado para garantir e proteger a felicidade dos
cidaddos ou da sociedade”; a segunda se refere ao questionamento po-
litico propriamente dito, relacionando o processo de decisGes ao estudo
minucioso das forgas politicas que estardo envolvidas nessas decisées;
e a terceira se refere aos resultados produzidos por determinado sistema
politico, ou seja, consiste em avaliar o quanto uma estratégia escolhida



contribuiu ou ndo para solucionar determinado problema. E nessa tercei- Nesse sentido, segundo esse mesmo autor, a sociedade civil orga-

ra linha de questionamento que se inserem os campos especificos das nizada vem se destacando em relacdo aos demais setores, uma vez que
politicas publicas, que podem ser financeiros, econdmicos, sociais, tec- ela tem fortalecido as organizac®es ndo governamentais para elaborar e
nolégicos ou ambientais (Frey, 2000). implantar politicas publicas e, também, por operar recursos de marke-

Sobre as politicas publicas ambientais, que englobam o ICMS- ting institucional (Gaetani, 1997 apud Gelinski; Seibel, 2008).

-Ecolégico — objeto deste artigo, que serd abordado mais adiante —, é Em relacao as decisdes politicas, Souza (2006, p. 26) aponta que,
importante destacar que se processaram “[...] de forma lenta e gradual, depois de definidas e elaboradas, as politicas publicas se fragmentam
iniciando sua consolidacdo somente no final do século XX" (Peccatiello, em “[...] planos, programas, projetos, bases de dados ou sistemas de
2011, p. 77). informacé&o”, exigindo, muitas vezes, aprovacédo de legislacédo especi-

As politicas publicas ambientais se constituem, entdo, a partir da fica e, uma vez implantadas, ficam sujeitas a sistemas de acompanha-

“[...] estruturacdo de um ideario protecionista no aparato juridico-legal e mento e avaliacdo.
institucional brasileiro”, favorecendo a criacdo de areas protegidas, em Diante do exposto, pode-se inferir que as politicas publicas a se-
razédo de aspectos histéricos e sociais, a exemplo do “[...] fortalecimento rem implementadas devem ser bem pensadas, estudadas, planejadas e
e aparelhamento do Estado; da participacédo e influéncia de diferentes avaliadas cuidadosa e constantemente. Além dos aspectos abordados
segmentos da sociedade civil e do contexto internacional” (Peccatiello, anteriormente, merecem destaque as consideragdes de Kraft e Furlong
2011, p. 77). (2010, p. 10, traducé&o nossa):

Feitas essas breves consideracdes sobre o conceito de politica pu- A politica publica ndo é feita a esmo. E afetada por condicdes sociais e
blica e uma rapida contextualizacdo do tema deste artigo, em linhas ge- econdmicas, prevalecendo valores politicos e 0 ambiente publico do mo-
rais, passa-se a tratar sobre como sao formuladas e como se efetivam as mento, a estrutura do governo, e as normas culturais nacionais e locais,
politicas publicas. entre outras variaveis. Em conjunto, esse ambiente determina quais os

problemas que sdo mais proeminentes, quais alternativas de politica sdo
levadas em consideracdo e quais acdes sdo consideradas economica-
mente e politicamente viaveis.

De acordo com Heidemann (2009), séo necessarias pelo menos No dmbito das politicas publicas ambientais no Brasil, diversas nor-
quatro etapas para estabelecer o ciclo conceitual das politicas publicas: mas e regulamentacdes foram formuladas com o objetivo de disciplinar
a primeira envolve um estudo prévio dos problemas sociais, as decisdes a questdo ambiental no que diz respeito a conservacdo do meio ambien-
a serem tomadas para resolvé-los e a formulacdo da politica decidida; te, ao uso dos ecossistemas, a educacdo ambiental, a fauna e flora etc.

a segunda é a implementacédo dessa politica, ou seja, a acdo, para que O marco inicial das ac8es neste sentido foi a publicacédo da Lei
as decisdes ndo se tornem apenas “boas intencdes”; na terceira etapa, n°® 6.938/1981 (Brasil, 1981), que instituiu a Politica Nacional do Meio
verifica-se se as necessidades das partes envolvidas foram cumpridas; Ambiente, e o outro importante marco para a conservacdo ambiental
e, por fim, avaliam-se as politicas implementadas para saber se devem no Brasil foi a publicacdo da Lei de Crimes Ambientais n° 9.605/1998
continuar sendo executadas ou se precisam ser reformuladas, aperfei- (Brasil, 1998), que definiu sangdes penais e administrativas derivadas
coadas ou até mesmo suspensas. de condutas e atividades prejudiciais ao meio ambiente (Legislagéo

Ainda a respeito da primeira dessas etapas, ou seja, do estudo dos Ambiental, c2012).
problemas sociais antes da tomada de decisdes, Gaetani (1997 apud No presente capitulo, se tratard mais adiante de um dispositivo
Gelinski; Seibel, 2008) complementa que a origem das prioridades que especifico desenvolvido como politica publica ambiental: a Lei Com-
integrardo a agenda de politicas publicas de uma determinada unidade plementar n° 59/91, decretada no estado do Parana, que dispde sobre a
administrativa pode partir de quatro setores distintos: da sociedade civil, reparticdo de 5% do ICMS, a que alude o artigo 2° da Lei n°® 9.491/90, aos
da esfera politica, da burocracia governamental ou de setores externos, municipios com mananciais de abastecimento e Unidades de Conserva-
cuja atribuicdo é angariar fundos para esse sistema. ¢éo (UCs) ambiental.
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Como se Vvé, para a efetivacdo das politicas publicas, seja qual for observar as necessidades dos decisores e possibilidades dos

o segmento, ha todo um conjunto de estudos que sao realizados antes executores, ou seja, converter em indicadores as informacdes co-

de sua formulacéo, os quais levam em conta os diferentes contextos e, letadas de modo a atender aos decisores, ampliando, ac mesmo

também, elementos técnicos e tedricos que possibilitam uma melhor re- tempo, a capacidade de o Estado cumprir seus objetivos;

flexdo sobre cada demanda (Gelinski; Seibel, 2008). identificar outros interesses, isto &, entender que os mesmos in-
Esses elementos técnicos e tedricos constituem os chamados indi- dicadores podem servir tanto para o estagio de gestédo da politica

cadores que norteiam a formulacdo das politicas publicas, assunto so- quanto para outros 6rgaos dentro ou fora da Administracéo;

bre o qual se tratara a seguir. mapear indicadores candidatos, ou seja, conforme o custo e as

possibilidades de coleta de informacdes, de acordo com as deci-
sBes e a capacidade do Estado para as intervencgdes;
realizar analise de trade-off, ou seja, analisar quantitativa e quali-

Em politicas publicas, os indicadores s&o instrumentos que permi- tativamente os conjuntos de indicadores e sua capacidade de dar
tem reconhecer e mensurar aspectos relacionados a um conceito, fend- subsidio as decisdes e esclarecer informacdes reais em relacéo a
meno, problema ou aos efeitos de uma acdo implementada narealidade; implementacao das politicas;
expressar, de modo mensuravel, aspectos de uma situacéo social exis- buscar aproximacado entre os decisores e os executores, verifi-
tente ou de uma intervengado governamental, de modo que possam ser cando se as informacgdes e a adog¢do de medidas sdo necessarias
observados e avaliados; e oferecer um retrato aproximado de certas di- e justificaveis (Brasil, 2012).
mensdes da realidade social vivenciada (Sa, 2012). Para validar os indicadores selecionados, uma série de questdes

De acordo com o Programa Nacional de Gestéo Publica e Desburocra- devem ser consideradas, parcial ou totalmente, no que diz respeito, por
tizacdo (GesPublica), “[...] os indicadores sdo ferramentas Uteis para a gest&o exemplo, as formas de implementacdo de uma determinada politica; as
publica, tanto para revelar a situagdo atual das politicas, bem como para pro- necessidades dos decisores e as possibilidades de seus executores; a
duzir subsidios que permitam acompanhar sua evolug&o” (Brasil, 2012, p. 9). relagcdo entre os custos de implementagéo desses indicadores e os re-

Esse programa também destaca que “[...] a construcdo de indi- cursos disponiveis; enfim, sua validade, seus objetivos, dimensdes e li-
cadores efetivos no subsidio 4 tomada de decisdo ndo pode estar des- mitacdes (Brasil, 2012).
colada da realidade das politicas publicas, sendo que hd uma gama de Essas observacdes e questdes também podem ser utilizadas no
fatores que necessitam ser considerados durante sua construcéo e utili- contexto das politicas voltadas ao meio ambiente, mas cabe destacar
zacado" (Brasil, 2012, p. 9). gue existem alguns principios de base especificos dos sistemas de indi-

Os indicadores, portanto, sdo dados que possibilitam “[...] descre- cadores ambientais:
ver, classificar, ordenar, comparar ou quantificar de maneira sistematica comparabilidade: os indicadores devem permitir estabelecer com-
aspectos de uma realidade e que atendam as necessidades dos toma- paracdes e apontar as mudancgas ocorridas em termos de desempe-
dores de decisbes” (Brasil, 2012, p. 17). nho ambiental;

Caso o indicador néo retrate efetivamente a realidade que se pre- equilibrio: os indicadores ambientais devem distinguir entre areas
tende avaliar, ou ndo seja levado em consideracdo nas diversas etapas problematicas (mau desempenho) e areas com perspectivas (bom
de formulacéo e efetivacdo de programas, planos e politicas, considera- desempenho);

-se desperdicio de tempo e de recursos publicos (Brasil, 2012). continuidade: os indicadores devem assentar em critérios similares e

Para se definir a construcdo adequada de indicadores de politicas em periodos ou unidades de tempo comparaveis;
publicas, é preciso considerar um conjunto de observacdes importantes: temporalidade: os indicadores devem ser atualizados com a regulari-

entender o conteludo e a forma de operacdo da politica, ou dade necessaria para permitir a adocéo de medidas;
seja, compreender os aspectos que influenciam ou determi- clareza: os indicadores devem ser claros e inteligiveis (UICN; PNUMA;
nam a atual fase politica, avaliando seus limites e possibilida- WWF, 1991 apud Sosa, 1997, p. 119).

des de informacdes;
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Feitas essas consideracdes iniciais abordando o conceito de poli-
tica publica, os aspectos relacionados a formulacéo e efetividade das
decis@es politicas, e a importancia dos indicadores nesse processo,
passa-se a tratar especificamente das politicas publicas para o desen-
volvimento sustentavel do estado do Parang, ressaltando a funcédo do
ICMS-Ecolégico na preservacao da biodiversidade.

3 TRIBUTACAO, POLITICAS PUBLICAS E SUSTENTABILIDADE

Nos ultimos anos, as discussdes sobre politicas publicas no Brasil
tém se evidenciado, principalmente a partir do final dos anos 1980, em
razdo da reforma da Constituicdo de 1988, que marcou o inicio dos es-
tudos sobre as novas formas de gestdo do orcamento publico e sobre a
redemocratizacdo do pais (Gelinski; Seibel, 2008).

A fim de contextualizar a abordagem referente ao ICMS-Ecolégico
e aos indicadores sociais de estados brasileiros que repassam, por meio
de politicas publicas, parte da receita do ICMS a determinados muni-
cipios, conforme seu grau de desenvolvimento da sustentabilidade am-
biental, considera-se relevante apresentar breves consideracoes relati-
vas ao proprio ICMS.

3.1ICMS

Conforme determina o inciso Il do artigo 155 da CF/88, cada um
dos estados e o Distrito Federal podem instituir o imposto sobre “[...]
operacoes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo,
ainda que as operacgdes e as prestacdes se iniciem no exterior” (Brasil,
1996). Vale lembrar que esse imposto é regulamentado constitucional-
mente pela Lei Complementar n° 87/1996 (Lei Kandir).

Pessoas fisicas ou juridicas precisam se inscrever no Cadastro
de Contribuintes do ICMS para atuar em algum ramo de atividade e
também aqueles que ndo sdo inscritos, quando importam mercadorias
de outro pais, devem pagar esse imposto. De acordo com a Lei Kandir
(Brasil, 1996), artigo 4°, contribuinte é

[...] qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com habitualidade ou
em volume que caracterize intuito comercial, operagcdes de circulagdo de
mercadoria ou prestacdes de servicos de transporte interestadual e inter-
municipal e de comunicacédo, ainda que as operacdes e as prestacdes se
iniciem no exterior.
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Reza o artigo 2° da Lei Complementar n°® 87/1996 que o ICMS inci-
de sobre:

| - operacdes relativas a circulacdo de mercadorias, inclusive o forneci-
mento de alimentagéo e bebidas em bares, restaurantes e estabelecimen-
tos similares;
Il - prestagdes de servigcos de transporte interestadual e intermunicipal,
por qualquer via, de pessoas, bens, mercadorias ou valores;
Il - prestacdes onerosas de servicos de comunicacdo, por qualquer meio,
inclusive a geracado, a emissdo, a recepcdo, a transmisséo, a retransmis-
sdo, a repeticdo e a ampliacdo de comunicacédo de qualquer natureza;
IV - fornecimento de mercadorias com prestagéo de servigos ndo compre-
endidos na competéncia tributaria dos Municipios;
V - fornecimento de mercadorias com prestacéo de servigos sujeitos ao im-
posto sobre servigos, de competéncia dos Municipios, quando a lei comple-
mentar aplicavel expressamente o sujeitar a incidéncia do imposto estadual.
§1° O imposto incide também:
| - [...] a entrada de mercadoria ou bem importados do exterior, por pes-
soa fisica ou juridica, ainda que nédo seja contribuinte habitual do imposto,
qualquer que seja a sua finalidade;
Il - [...] o servigo prestado no exterior ou cuja prestagdo se tenha iniciado
no exterior;
Il - [...] a entrada, no territorio do Estado destinatario, de petrdleo, inclu-
sive lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e de
energia elétrica, quando ndo destinados a comercializagdo ou a industria-
lizagdo, decorrentes de operagdes interestaduais, cabendo o imposto ao
Estado onde estiver localizado o adquirente (Brasil, 1996).

Conforme Oliveira (1999), ICMS ¢ o tributo brasileiro de maior arre-
cadacédo, embora essa concepcao de imposto seja utilizada em algumas
circunstancias de maneira extrafiscal, com outros fins que vdo além da
captacao financeira para o conjunto dos recursos financeiros publicos,
que se tornam parte dos bens do Estado.

Estes fins envolvem aspectos como redistribuicdo de renda e da
terra, defesa da industria nacional, orientacdo dos investimentos para
setores produtivos ou mais adequados ao interesse publico, bem como
promocao do desenvolvimento regional ou setorial.

A Constituicao Federal, em seu artigo 158, inciso IV, concede aos
estados estabelecer critérios, por meio de legislacéo especifica, para o
repasse de cotas de recursos do ICMS a que 0s municipios tém direito.

Seguindo essa premissa, surgiu o ICMS-Ecoldgico, por meio do qual
o poder publico, principalmente em nivel estadual, passou a usufruir da



possibilidade de renovar seus dispositivos de politicas publicas, uma vez

que, até entdo, os municipios se mantinham submetidos a restricdes em

areas de preservacdo, mananciais de abastecimento, areas inundadas,
reservatorios de agua, terras indigenas, dreas com residuos solidos, en-
tre outros (Loureiro, 2002b).

Os estados que utilizam o ICMS-Ecoloégico tém conseguido promo-
ver a ampliacdo da area de conservacao, a preservacdo ambiental e es-
timular a educacdo ambiental, entre outras acdes referentes ao desen-
volvimento sustentavel. Esta seréd a abordagem desenvolvida com mais
detalhes na sequéncia.

3.2 FUNCAO E INDICADORES DO ICMS

O ICMS-Ecologico foi criado com base em compensacéo financeira
para 0s municipios para o desenvolvimento de atividades econbmicas, e
se transformou, ao longo do tempo, em instrumento de incentivo direto e
indireto a conservacdo ambiental (Goncalves; Tupiassu, 2017).

De acordo com Loureiro (2002b), o ICMS-Ecoldgico

[...]tinha tudo para se transformar numa ferramenta estéril, acritica, uma

espécie de ‘chancelador’ puro e simples para o repasse dos recursos, mas

felizmente foi, e esta sendo possivel transforma-lo em muito mais do que

isto. O ICMS-Ecoldgico tem representado um instrumento de compensa-
¢a0, mas acima de tudo ‘incentivo’ e em alguns casos, como ‘contribuigéo’
complementar a conservagdo ambiental.

De acordo com Ferreira e Sobrinho (2011), cabe ao Estado apresen-
tar a sociedade os modelos de desenvolvimento socioambiental. O arti-
go 225 da Constituicdo Federal assim determina:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracdes (Brasil, [2016]).

Para assegurar a efetividade desse direito, a Constituicdo enume-
ra as incumbéncias do Poder Publico, que englobam diversas a¢cdes no
sentido de preservar, restaurar, proteger e controlar o manejo ecolégico
de espécies e ecossistemas, além de disseminar a conscientizacdo para
a preservacao do meio ambiente.

Com base nessa premissa, Veiga Neto (2008) afirma que parte dos
recursos gerados pelo ICMS-Ecoldgico pode ser restituida e destinada
a criacdo de incentivo econdmico direto a restauracéo e preservacéo de
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rios, mananciais, florestas, parques regionais e estaduais, entre outras
areas de conservacao.

Para elaborar métodos avaliativos de desempenho das politicas
publicas relacionadas ao meio ambiente, & necessario definir indica-
dores ambientais, que sdo instrumentos fundamentais para justa ava-
liagdo e devem ser adequados a realidade ambiental e socioecondmica
de cada regiao.

Cada estado que adota o ICMS-Ecologico deve apresentar tabelas
especificas de repasse aos municipios, com a possibilidade, inclusive, de
se estabelecerem parcerias entre os gestores municipais e os gestores
publicos e privados localizados nos municipios, com vista a impulsionar
a gestdo das UCs.

E fundamental que os indicadores sejam escolhidos no sentido de
estabelecer politicas publicas adequadas as UCs reconhecidas pelos
poderes publicos e atendidas por meio do ICMS-Ecoldgico. Conforme
esclarece no site do Ministério do Meio Ambiente (Brasil, [20257]):

O recente processo de construcdo dos Indicadores Ambientais Nacio-
nais é o resultado dos esforgos realizados pelo MMA e suas vinculadas
para atualizar os indicadores ja desenvolvidos e formatar a elaboracéo de
novos, com o intuito de produzir informagdes consistentes e relaciona-
-las aos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel-ODS. Os indicadores
aqui apresentados representam de alguma maneira a dimensédo ambien-
tal dos ODS e tém como objetivo apoiar o planejamento, apontar possi-
veis dire¢des para subsidiar a formulagéo de politicas publicas e orientar
de uma forma mais transparente a priorizacdo de recursos e agdes de
politicas ambientais.

De acordo com Wadih Scandar Neto, diretor de Geociéncias do Ins-
tituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE):

Quando tratamos de informacgdo ambiental, uma das questdes centrais
é a colaboracéo entre instituicdes. Uma das caracteristicas é a diver-
sidade das formas de obter informacdes primarias: direta, remota, por
satélite. Existe uma diversidade de formas de obter e de cada instituto
produzir suas estatisticas. Esse encontro tem o mérito de integrar os
6rgéos (IBGE, 2017).

Vale lembrar que é fundamental mensurar padrées ou medidas
para comparacoes e relacdes que possibilitem avaliacdo correta e justa
da capacidade e da aplicabilidade do processo produtivo para estabele-
cer os indicadores ambientais.



No estado do Parana, pioneiro na adocao do ICMS-Ecoldgico, ocor-
reram intensas mobilizacdes para ajustar os sistemas gerenciais de lo-
gistica, destinagdo de fundos e administracdo de procedimentos. Esta
abordagem sera desenvolvida com mais detalhamento no préximo topi-
co deste capitulo.

4 ICMS-ECOLOGICO PARA O DESENVOLVIMENTO SUSTENTA-
VEL DO ESTADO DO PARANA

O Parana foi o primeiro estado brasileiro a adotar o ICMS-Ecolégico,
por meio da Lei Complementar n° 59, de 1° de outubro de 1991, aprovada
pela Assembleia Legislativa do Estado do Parand, da qual se apresen-
tam os arts. 1° e 2° para efeito de contextualizacdo (Parand, 1991):

Sumula: Dispde sobre a reparticdo de 5% do ICMS, a que alude o art. 2° da
Lei n® 9.491/90, aos Municipios com mananciais de abastecimento e uni-
dades de conservagdo ambiental, assim como adota outras providéncias.
A ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO PARANA decretou e eu
sanciono a seguinte lei:

Art. 1° Sdo contemplados na presente lei, municipios que abriguem em
seu territério unidades de conservacdo ambiental, ou que sejam direta-
mente influenciados por elas, ou agueles com mananciais de abasteci-
mento publico.

Art. 2° As unidades de conservagdo ambiental a que alude o art. 1° sdo as
areas de preservagdo ambiental, estagcdes ecoldgicas, parques, reservas
florestais, florestas, hortos florestais, areas de reservas indigenas, area de
relevante interesse de leis ou decretos federais, estaduais ou municipais,
de propriedade publica ou privada.

Sem aumento da carga tributéaria, o ICMS-Ecoldégico se consti-
tuiu num instrumento de politica publica para subsidiar municipios
que abrigavam areas protegidas dentro do territério paranaense que
até entdo ndo geravam impostos, nem outro tipo de retorno financeiro
(Loureiro, 2002a).

Atualmente, o ICMS-Ecologico esta efetivamente implantado ou em
fase deimplantacdo em 16 estados: Parana (pioneiro), Acre, Amapa, Cear3,
Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Pernambuco,
Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Ronddnia, Sdo Paulo e Tocantins
(Castro; Young, 2024), com objetivo de contribuir e financiar operacdes
destinadas a conservagao e ao uso de recursos naturais com base na sus-
tentabilidade. Na Paraiba, a lei ja existe, mas esta suspensa por questio-
namentos juridicos sobre sua constitucionalidade (ICMS [...], 2022).

Essa implantacao pioneira levou o ordenamento juridico paranaen-
se a tornar seu sistema legal mais detalhado, com critérios para repasse
do total de 5% do ICMS arrecadado pelo Parana sendo destinado aos
municipios com base em aspectos como tamanho, importéancia, grau de
investimento na area, manancial de captacédo e outros fatores.

Desse percentual, 50% véo para municipios com mananciais de
abastecimento de populacdes de outro(s) municipio(s) e os outros 50%
s&o destinados a municipios que contem com UCs, Areas de Terras In-
digenas, Reservas Particulares do Patrimonio Natural, Faxinais e/ou Re-
servas Florestais Legais (IAP, [201-7]).

No caso de municipios com sobreposicdo de dreas com mananciais
de abastecimento e unidades de conservacdo ambiental, serd conside-
rado o critério de maior compensacéo financeira, segundo a Lei Comple-
mentar n° 59/91, artigo 4°, paragrafo Unico (Parana, 1991).

E importante enfatizar que as prefeituras devem acatar procedimen-
tos administrativos especificos para iniciar o processo. E necessario, an-
tes, registrar as UCs no Cadastro Estadual de Unidades de Conservacéo
(CEUC), e o nivel de qualidade de conservacédo precisa estar de acordo
com o exigido pelo Instituto Ambiental do Parana (IAP) (Hoppen, 2004).

O coordenador estadual do ICMS-Ecolégico, Gerson Jacobs, afir-
ma que:

O ICMS Ecolégico é fator preponderante para a criagédo de areas de pre-
servag8es ambientais. De acordo com Jacobs, em 1991 apenas 792 mil
hectares de area verde estavam incluidos na destinagéo do imposto. Hoje,
sdo 1,777 milhdo de hectares. 'De 2001 para c4, o aumento foi pequeno,
pouco mais de 60 mil hectares, o equivalente a 4%, afirma. Além do cres-
cimento nesses 20 anos, outro ponto positivo levantado pelo coordena-
dor do ICMS Ecoldégico corresponde a adesdo dos municipios. Segundo
ele, ndo hd uma meta a ser cumprida, mas o ideal era que as 399 cidades
paranaenses recebessem este repasse (Antonelli, 2011).

A legislacdo paranaense apresenta ferramentas de incentivo aos
municipios, que procuram constantemente viabilizar a qualidade da
gestdo de suas areas protegidas e ampliar o nivel de interesse na cria-
cdode UCs.

Associacdes como a de Reserva Particular do Patrimoénio Natural
(RPPN) do estado do Parand, por exemplo, firmaram parceria com de-
terminados municipios, com o objetivo de utilizar parte dos recursos do
ICMS-Ecolégico em favor de reservas particulares.

Diante do exposto, infere-se que o ICMS-Ecoldgico se constitui
num mecanismo de politica publica que tem como premissa orientar a



formacéo de corredores ecoldgicos, o que comprova a efetividade dessa
ferramenta no sentido de promover a conservacao da biodiversidade e a
ampliacdo de areas protegidas, uma vez que esse processo se compde
de estrutura normativa planejada, com finalidade clara, e ndo como uma
ferramenta isolada de incentivo no sistema (Conti; Irving; Antunes, 2015).
Dito isso, passa-se a detalhar, na secdo seguinte, a relacédo que se
estabelece entre os fundos publicos ambientais, o repasse do ICMS-
-Ecolégico — uma das modalidades de Pagamento por Servicos Am-
bientais (PSA) —, o desenvolvimento econdmico e a conservagdo am-
biental no estado do Parana.

5 ICMS-ECOL()GICO COMO POLITICA PUBLICA PARA A CON-
SERVACAO DA BIODIVERSIDADE DO PARANA

No contexto paranaense, o debate sobre o papel do ICMS-Ecoldgico
ganha relevancia quando associado a conceitos como Fundos Publi-
cos Ambientais e PSA, instrumentos que ampliam as possibilidades
de financiamento da conservacao e valorizam os beneficios gerados
pelos ecossistemas.

A analise comparativa de dados acerca da aplicacdo e dos resulta-
dos dessa politica evidencia ndo apenas avangos na conservagdo am-
biental, mas também desafios relacionados a equidade na distribuicéo
de recursos, a efetividade das medidas adotadas e a integracdo com ou-
tras estratégias de sustentabilidade.

Esse panorama, apresentado a seguir, permite compreender a
eficacia do modelo paranaense e suas contribuicdes a agenda am-
biental brasileira.

5.1 FUNDOS PUBLICOS AMBIENTAIS & PAGAMENTO POR
SERVICOS AMBIENTAIS (PSA)

Jé faz parte do senso comum o conceito de desenvolvimento sus-
tentavel elaborado pela Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e De-
senvolvimento, criada em 1983 pela Organizacdo das Nacdes Unidas
(ONU): trata-se do desenvolvimento econdmico, social, cientifico e cul-
tural das sociedades, garantindo mais saude, conforto e conhecimento,
e suprindo as necessidades da geracdo atual sem comprometer a ca-
pacidade de atender as necessidades das geracdes futuras.

No Brasil, com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
como se viu anteriormente, a questdo ambiental voltada ao desenvol-
vimento sustentavel previsto pela ONU recebeu destaque em capitulo
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proprio — o meio ambiente foi alcado a condicdo de bem publico, de-
vendo ser defendido e preservado tanto pelo poder publico quanto
pela coletividade.

Por sua vez, no ambito dos estados e municipios, em raz&o da pre-
ocupacdo em desenvolver politicas publicas capazes de garantir a efeti-
vacédo do direito ao ambiente ecologicamente equilibrado, destaca-se a
figura dos Fundos Ambientais estaduais e municipais, responsaveis por
catalisar recursos de fontes diversas e destind-los a acdes e projetos em
prol da defesa do meio ambiente.

De acordo com Leme (2008, p. 40), os Fundos Ambientais previs-
tos na Constituicdo Federal (artigo 165, §5°, inc. I) devem ser utilizados

“[...] especificamente para o cumprimento de suas finalidades expres-
sasem lei”.

NoestadodoParana, especificamente, trata-sedalein®12.945/2000,
que instituiu o Fundo Estadual do Meio Ambiente (FEMA) — administrado
pelo IAP e fiscalizado pelo Tribunal de Contas estadual —, definindo suas
finalidades, origens dos recursos, sua administracéo, aplicacdes dos re-
cursos, e outras providéncias.

Cabe ao IAP, portanto, o repasse do ICMS-Ecoldgico aos municipios,
que consiste naremuneracao ao proprietario rural a titulo de pagamento
por servicos ambientais no &mbito do Estado do Parana, concedendo
incentivo econdmico pela conservacéo da biodiversidade e as unidades
de conservacéo (Meta 1212 do FEMA).

Dentro desse contexto, apresenta-se a seguir os resultados de
um breve estudo comparativo, demonstrando como o repasse do
ICMS-Ecoldégico se efetiva na pratica.

5.2 ESTUDO COMPARATIVO DE DADOS

A titulo ilustrativo, com o objetivo de evidenciar que o percentual
destinado a protecdo ambiental ainda é muito reduzido em relacdo a
receita geral dos municipios, demonstra-se a seguir um exemplo com-
parativo entre o municipio de Curitiba e 0 municipio de Guaraquecaba,
também localizado no estado do Parana e identificado como o que mais
recebe recursos do ICMS-Ecologico.

Na Tabela 1, a seguir, sdo apresentadas as receitas globais desses
municipios nos anos de 2016, 2017 e 2018, bem como suas respectivas
Despesas Liquidas — relacionadas aos gastos com a gestdo ambiental
dos municipios em questéo, os valores de ICMS-Ecoldgico repassados
pelo estado a esses municipios, e os percentuais de ICMS-Ecologico em
relacéo as Receitas (% I-E/R) e as Despesas (% |-E/D) desses municipios.



Tabela1- COMPARACAO ENTRE OS MUNICIPIOS DE CURITIBA E GUARAQUECABA

PREFEITURAS RECEITA RS LII)QESIII:DE\SSA :$ ICMS-ECO R$ %I-E[/R % I-E / D
Curitiba 2016 6.871.968.213,06 9.197.91913 3.154.470,42 0,05% 291,58%
Curitiba 2017 7.192.562.926,21 8.974.505,15 3.411.938,24 0,05% 263,03%
Curitiba 2018 7.033.362.065,59 8.895.611,67 3.269.667,43 0,05% 272,06%

Guaraquecaba 2016 25.905.681,77 1.030.495,46 5.183.054,22 20,01% 19,88%
Guaraquecaba 2017 26.864.328,99 961.281,16 5.366.886,55 19,98% 17,91%
Guaraquegaba 2018 23.650.037,30 957.325,22 4.997.763,35 21,13% 1916%

Fonte: Adaptado de Curitiba (2019) e Guaraquecaba (2019).

Observa-se que, no municipio de Curitiba, nesses trés anos, tanto a Receita quanto as Despesas Liquidas com gestdo ambiental foram bem superio-
res aos valores observados no municipio de Guaraquegaba, mas, em contrapartida, o municipio de Guaraquecaba recebeu do ICMS-Ecolégico quase o
dobro do valor repassado a Curitiba.

Além disso, em Curitiba, o percentual do ICMS-Ecolégico em relacdo a Receita se manteve na ordem de 0,05% durante esse periodo, mas teve uma
queda em relacdo as Despesas Liquidas com gestdo ambiental — mesmo representando um percentual alto de, em média, quase 280% dos valores aplica-
dos —, enquanto no municipio de Guaraquecaba se verifica que, em média, houve um relativo equilibrio entre a porcentagem de ICMS-Ecoldégico relativo a
Receita e as Despesas Liquidas com gestdo ambiental.

No Grafico 1, a seguir, é possivel visualizar a comparacdo entre os valores de ICMS-Ecolégico arrecadados pelos municipios de Curitiba e
Guaraqguecaba nos anos de 2016, 2017 € 2018, e as Despesas Liquidas com gestdo ambiental desses municipios, demonstrando-se ainda o percentual
de quanto equivalem os valores recebidos em relacdo as despesas efetuadas.
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Grafico1- ARRECADACAO DE ICMS-ECOLOGICO E DESPESAS COM Grafico 2 - REPRESENTACAO DO ICMS-ECOLOGICO NAS RECEITAS

GESTAO AMBIENTAL PARA OS MUNICIPIOS DE CURITIBA ANUAIS DOS MUNICIPIOS DE CURITIBA E GUARAQUECABA
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Fonte: Adaptado de IAP (2019). Fonte: Adaptado de Curitiba (2019) e Guaraquecaba (2019).
Analisando-se os dados financeiros e os percentuais indicados nes- Esse grafico demonstra que, em Curitiba, o valor do repasse do
se grafico, entende-se que, em Curitiba, nesses trés anos, o valor arre- ICMS-Ecolégico pelo estado ao municipio foi praticamente insignifi-
cadado de ICMS-Ecologico representou quase 3% das Despesas com cante em relacdo ao valor de sua receita bruta anual, e chama aten-
gestdo ambiental do municipio, enquanto em Guaraquecaba, pelo fato cdo o fato de que, mesmo assim, o valor investido em gestdo ambiental
de receber um valor bem superior de recursos provenientes do ICMS- sempre foi bem maior do que o recebido pelo ICMS-Ecoldgico, inclusi-
Ecoldégico, esse percentual, em relacdo as Despesas do municipio com ve em anos anteriores.
gestdo ambiental, chegou no maximo a 0,2%. Para Guaraquecaba, entretanto, o valor do repasse do ICMS-
O Grafico 2, a seguir, traz outra comparacédo: o percentual de quan- -Ecoldgico é bastante expressivo em relacédo a Receita global do munici-
to o ICMS-Ecoldégico representa anualmente (em 2016, 2017 e 2018) na pio, representando, em média, 20% dessa receita. Convém ressaltar que
receita global dos municipios de Curitiba e Guaraquecaba. quase 70% do municipio de Guaraquecgaba é composto por UCs e ndo ha

registro oficial publico demonstrando que o valor do repasse seja parcial
ou integralmente aplicado nessas UCs, tal como ocorre em Curitiba.
Cabe destacar que todos os valores repassados pelo |IAP a Prefeitu-
ra Municipal de Curitiba
[...] entram numa conta geral do municipio, ndo sendo discriminados
como verbas oriundas do ICMS-Ecolégico, nem tampouco ha uma discri-
minagdo no quadro demonstrativo de aplicagdo dos recursos, se efetiva-
mente foram destinados as UCs (Mariani, 2019, p. 110-111).
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Por sua vez, o exemplo comparativo entre o municipio de Curitiba
e 0 municipio de Guaraquecaba revela que o municipio menor depende
muito mais dos recursos provenientes do ICMS-Ecolégico do que os mu-
nicipios maiores.
Essa comparacdo também permite observar que, apesar de o
municipio maior receber um valor bem inferior de recursos do ICMS-
-Ecoldgico, ainda assim a sua capacidade de investir na protecdo am-
biental é significativamente maior. Isto significa que, para Curitiba, o
repasse do ICMS-Ecoldgico pode ndo representar uma diferenca téo
grande, mas, no municipio pequeno, essa diferenca se evidencia.
Atituloilustrativo e, a0 mesmo tempo, complementar, apresenta-se
a seguir, na Tabela 2, uma comparacao entre 0s recursos provenientes
do ICMS-Ecologico por hectares (ha) em UCs das cidades de Curitiba e
Guaraquecaba nos anos de 2016, 2017 e 2018.

Tabela 2 - RECURSOS PROVENIENTES DO ICMS-ECOLOGICO POR
HECTARES EM UCS

Prefeituras ICMS-Eco R$ Recel'i.taa S5
C;gﬁ‘:a n/d  3154.470,42
C‘;gﬁi;’a 961 341193824 28432819  29.586,70
C;gﬁisba 961  3.269.667,43  272.472,29  28.353,00
G“arg‘gﬁggaba 191,57  5.183.054,22 43192119  2.254,64
Gua“;%‘ﬁ‘?aba 191,57  5.366.886,55  447.240,55  2.334,61
G“ar‘;gﬁggaba 19167  4.997.763,35  416.480,28  2.174,04

Fonte: Adaptado de IAP (2019).

Os dados demonstram que, no ano de 2016, a prefeitura de Curitiba
recebeu um repasse de R$ 3.154.470,42 provenientes do ICMS-Ecoldgico,
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mas, como nao especificou as areas de UCs em hectares nesse periodo,
néo foi possivel identificar a receita geral por hectare nem o valor investido
em cada hectare por més.

Ja no ano de 2017, a prefeitura declarou uma area de UCs de 9,61
hectares e o repasse de R$ 3.411.938,24 do ICMS-Ecoldgico, ou seja,
uma receita por hectare de pouco mais de R$ 280 mil, o que, em média,
resulta em quase R$ 30 mil por hectare por més.

Em 2018, observa-se que a area de UCs em hectares ndo se alterou,
e houve uma pequena reducao no repasse do ICMS-Ecoldgico, no valor
total de R$ 3.269.667,43, diminuindo também a receita por hectare para
R$ 272.472,29 e a receita mensal por hectare para R$ 28.353,00.

Ja no municipio de Guaraquecaba, em 2016, foi declarada uma area
de UCs com 191,57 hectares e um repasse do ICMS-Ecoldgico superior a
R$ 5 milhdes, o que representa um valor proximo de R$ 430 mil por hec-
tare e uma receita de pouco mais de R$ 2 mil por més por hectare.

Em 2017 a drea de UCs se manteve com 191,57 hectares, o repas-
se do ICMS-Ecologico teve um ligeiro aumento, ficando proximo de R$
5.500 milhdes, o que significa uma receita geral por hectare de aproxi-
madamente R$ 500 mil e uma receita mensal por hectare de pouco mais
de R$ 2.300.

Os dados de 2018 mostram que a area de UCs manteve o numero
de hectares dos dois anos anteriores, mas que houve uma diminuicdo
no valor do repasse do ICMS-Ecoldgico para quase R$ 5 milhdes, o que
representa pouco mais de R$ 410 mil por ano por hectare e apenas R$
2.174,04 por més por hectare.

Todos esses dados ndo significam que os valores sdo efetivamente
aplicados nas UCs, uma vez que as prefeituras ndo especificam onde os
recursos sdo gastos.

O Gréfico 3, a seguir, mostra de outra forma essa comparacao entre
Curitiba e Guaraquecaba, permitindo observar o qudo evidente é a di-
ferenca de recursos do ICMS-Ecoldgico disponiveis mensalmente para
€sses municipios:



Grafico 3 - RECURSOS DO ICMS-ECOLOGICO DISPONIVEIS
MENSALMENTE AOS MUNICIPIOS DE CURITIBA E GUARAQUECABA
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em Curitiba (2019)
e Guaraquecaba (2019).

Essas informacdes permitem deduzir que, em funcédo de uma sé-
rie de fatores, como densidade populacional, taxa de urbanizacéo, sede
do governo do estado, nivel de industrializacéo etc., Curitiba tem uma
receita propria muito superior a de Guaraquecaba. Logo, € natural que
parte do ICMS-Ecoldgico de Guaraquecaba seja destinada a outros pro-
gramas orgamentarios.

6 CONSIDERAGOES FINAIS

Por meio deste capitulo, apresentou-se um panorama do conceito
de politica publica e da importancia dos indicadores para a formulacédo e a
efetividade dessas politicas, especificamente as relacionadas ao meio am-
biente, a biodiversidade e a sustentabilidade, as quais estdo cada vez mais
fazendo parte de discussdes e estudos, bem como se tornaram temas rele-
vantes de projetos e agdes do poder publico, de empresas e da sociedade.

Foi possivel observar, nesta pesquisa, como se efetivam o plane-
jamento e a execugao de politicas publicas voltadas ao meio ambiente
como um todo, por meio de um referencial teérico abordando a funcéo
do ICMS-Ecolégico como forma de politica publica para o desenvolvi-
mento sustentavel e a preservacdo da biodiversidade no Parana.
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Percebeu-se, com este estudo, que é fundamental que as acles
publicas ndo acontecam de maneira fragmentada, isolada, mas sim
num sistema de colaboragdo e cooperagcdo entre a comunidade e os
governos municipais, simultaneamente a outras acdes dessa natureza.

Para alcancar os objetivos propostos para esta pesquisa, foi neces-
sario apresentar conceitos gerais, em que se desenvolveu, primeiramen-
te, um texto contendo a concepcéo e a tipificacdo de politicas publicas,
bem como se dissertou sobre a formulacéo e a efetividade das politicas
publicas e a importancia delas para determinar agcdes com forca de lei,
que vao prevalecer em toda uma sociedade.

Na sequéncia desta pesquisa, julgou-se necessario apresentar
conceitos referentes a indicadores, uma vez que tais instrumentos per-
mitem analisar a condicdo atual das politicas e da gestdo publica, e tor-
nam possivel elaborar subsidios que permitam acompanhar a evolucéo
desses processos com entendimento de operacdes da politica.

A isto se somam a observacdo de necessidades dos decisores e
também dos executores, a identificacdo de interesses, o mapeamento de
indicadores candidatos, a andlise quantitativa e qualitativa dos conjuntos
de indicadores e sua capacidade de dar subsidio as decisdes e aproxi-
macao entre decisores e executores, bem como validagcao de indicadores.

Concluidas as conceituagcdes especificas, realizou-se imprescin-
divel relagcdo entre tributacéo, politicas publicas e sustentabilidade, por
meio da qual se correlacionaram os conceitos de politicas publicas, de-
senvolvimento sustentavel, ICMS-Ecolégico e diversidade, consideran-
do ainterdependéncia entre eles.

Nesse momento, foi sumariamente importante contextualizar o as-
sunto com uma abordagem referente ao ICMS, pois se trata do tributo
brasileiro de maior arrecadacéo, que atua em conjunto com 0s recursos
financeiros publicos, a redistribuicdo de renda e da terra, a defesa da in-
dustria nacional, a orientacdo dos investimentos, bem como a promocao
do desenvolvimento regional ou setorial.

Também se destacou a relevancia do instrumento ICMS-Ecoldgico
na articulacdo de uma politica estadual junto aos municipios com areas
com restricdes ambientais, demonstrando a construgéo de alternativas
para o desenvolvimento sustentavel.

Nesse caso, definem-se indicadores ambientais como instrumen-
tos fundamentais para justa avaliacdo, devendo ser adequados a reali-
dade ambiental e socioeconémica de cada regido, por meio de tabelas
especificas de repasse aos municipios.

Em “ICMS-Ecoldgico para o Desenvolvimento Sustentavel do es-
tado do Parand”, foi gratificante observar que, sem aumento da carga



tributaria, o ICMS Ecoldgico se constituiu num instrumento de politica
publica viavel para subsidiar municipios que abrigavam areas protegi-
das dentro do territério paranaense — areas estas que, até entdo, nao
geravam impostos nem outro tipo de retorno financeiro —, com base
em aspectos como tamanho, importancia, grau de investimento na area,
manancial de captacao e outros fatores.

Em “"ICMS-Ecologico como Politica Publica para a Conservacéo da
Biodiversidade do Parana”, realizou-se uma rapida abordagem sobre o
papel dos servicos ambientais como a capitalizacdo do meio ambiente.
Ou seja, como se constituem os Fundos Ambientais criados para a poli-
tica de PSA, associando, assim, a responsabilidade do estado de efetuar
o repasse do ICMS-Ecologico aos municipios, com vistas a efetividade
do desenvolvimento sustentavel e da conservacéo da biodiversidade no
estado do Parana.

Na sequéncia, a analise comparativa de dados referentes aos repas-
ses de verbas oriundas do ICMS-Ecolégico aos municipios de Curitiba e
Guaraquecaba permitiu exemplificar que essa forma de politica publica
tem representado um instrumento de compensacéo financeira e incen-
tivo direto e indireto a restauracdo e preservacao de rios, mananciais,
florestas, parques regionais e estaduais e outras areas de conservacéo.

Neste sentido, percebe-se a importancia de identificar o modo
como o ICMS-Ecolégico promove o desenvolvimento do estado e dos
municipios paranaenses, suprindo suas necessidades basicas e, ao
mesmo tempo, melhorando sua qualidade de vida, por meio de politicas
publicas voltadas a preservacdo ambiental, ao investimento em areas de
conservacao e a manutencao da biodiversidade.
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1INTRODUCAO

Criado em 1891, o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
(ITR) possui, além da funcdo de arrecadar recursos para o ente publico,
a missado extrafiscal de desestimular a existéncia de latifundios impro-
dutivos, Uteis apenas a especulagdo imobilidria da terra, por meio de
uma tributacdo progressiva (Ledo; Frias, 2017). Nesse sentido, ainda
que tenham ocorrido aprimoramentos legislativos ao longo do tempo,
quando comparado a outras nacdes, evidencia-se a dificuldade brasi-
leira em relacdo a tributacéo sobre a propriedade.

Para autores como Salgado et al. (2001), Araujo et al. (2014), Silva
e Barreto (2014), Lenti e Silva (2016), Reydon, Bueno e Siqueira (2017), e
Antunes (2018), a baixa efetividade no recolhimento do ITR esté relacio-
nada ao carater autodeclaratério do tributo. Nesse caso, o contribuinte
informa dados imprecisos a fim de obter aliquotas menores que as devidas.

Ainda, de acordo com Reydon e Oliveira (2015), parte da inope-
rancia do ITR deve ser creditada a auséncia de um cadastro que efe-
tivamente auxilie na caracterizacdo e localizacdo dos imodveis e pro-
prietarios. Desse modo, seria possivel determinar a correta aliquota
de imposto territorial, assim como aplicar punicdes legais em caso de
burla na prestacédo de informacdes ao ITR.

Logo, o grande desafio da tributagdo da propriedade rural consiste
em definir pardmetros e informacdes qualificadas por entidades publi-
cas para gue o processo fiscalizatorio se torne mais efetivo, sendo um
dos principais obstaculos a tributacdo da propriedade rural a auséncia
de uma metodologia capaz de possibilitar a obtencdo de informacdes
consistentes sobre os cadastros dos imoveis rurais.

Assim, esta pesquisa buscou realizar a compilacdo de critérios
necessarios para definir pardmetros e obter informacdes qualificadas
para que o processo fiscalizatorio do ITR se torne mais efetivo. Essas
informacdes sdo resultado do cruzamento das informacdes fidedig-
nas disponiveis em banco de dados oficiais do Imageamento Orbital
realizado pelo Satélite Sentinel, da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (Embrapa), do Cadastro Ambiental Rural (CAR), do De-
partamento de Economia Rural (DER), da Secretaria de Estado da Agri-
cultura e Abastecimento (SEAB) e do Instituto Nacional de Colonizacéao
e Reforma Agraria (Incra).

10 presente capitulo foi publicado como artigo no Geosaberes, Fortaleza, v. 11, p. 142-161,
fev. 2020. ISSN 2178-0463. Disponivel em: http://www.geosaberes.ufc.br/geosaberes/ar-
ticle/view/874. Acesso em: 5 mar. 2026.
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Portanto, o foco central do estudo foi propor uma metodologia
para apuracdo da arrecadacdo potencial de ITR em municipios para-
naenses por meio do cruzamento de informacdes oficiais para a produ-
¢do de mapeamentos tematicos conforme sugerido por Antunes (2018).
Para tanto, foi realizado um estudo de caso no municipio de Paranapoema,
no Parana, por meio do qual foram analisados dados particulares do mu-
nicipio, como classificacédo dos solos, mapeamento da area rural, base
fundidria, uso do solo e capacidade do solo. Porém, os fundamentos
praticos da metodologia permitem que as etapas objetivas sejam deli-
mitadas e aplicadas também aos demais municipios paranaenses.

Diante disso, do ponto de vista académico, este estudo justifica-

-se pela proposicdo de uma metodologia para determinacdo da arre-
cadacdo potencial do ITR, adequando e relacionando a analise critica
da literatura sobre a baixa efetividade no recolhimento do ITR ao cara-
ter autodeclaratdrio do tributo.

Como contribuicdo pratica, tem-se a propria aplicacdo da metodo-
logia aos municipios paranaenses, de forma a possibilitar que os gesto-
res publicos conhecam a arrecadacao potencial do ITR e implantem um
sistema de fiscalizacdo efetivo, ao atender sua funcéo fiscal e extrafiscal.

O presente capitulo foi dividido em quatro secdes. Na primei-
ra secdo é apresentado o referencial tedrico da pesquisa, no qual se
discorre sobre a base conceitual para a construgdo da metodologia
proposta, abordando especificamente sobre a funcédo extrafiscal do
tributo, a funcédo social da propriedade rural e o imposto territorial ru-
ral. Na segunda secao é descrita a metodologia da presente pesquisa,
trazendo-se a caracterizacao da pesquisa, o delineamento metodolo-
gico, a populacdo, amostra e coleta dos dados. Na terceira secdo sdo
apresentados os resultados encontrados na pesquisa e as discussdes
apuradas. Por fim, na quarta e ultima secao, temos a conclusao, onde
sdo abordadas as contribuicdes geradas para a sociedade e para a
academia, bem como sdo apresentadas as limitacdes da pesquisa e
sugestdes para trabalhos futuros.

2 REFERENCIAL TEORICO

O presente referencial tedrico tem como propdsito abordar os
principais fundamentos juridicos e constitucionais relacionados a
funcéo extrafiscal do tributo, a funcéo social da propriedade rural e a
estrutura normativa do ITR. A andlise concentra-se na forma como o
sistema tributario brasileiro, especialmente por meio do ITR, é utiliza-
do ndo apenas como instrumento de arrecadacao fiscal, mas também
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como mecanismo de intervencao estatal, com vistas a promocédo da
justica social, a racionalizacdo do uso da terra e a preservacdo ambien-
tal. Nesse sentido, destaca-se o papel estratégico do tributo como in-
dutor de comportamentos, refletindo a preocupacéao do legislador em
alinhar a atividade econ6mica as diretrizes constitucionais que asse-
guram o desenvolvimento sustentavel e a funcéo social da propriedade.

A tributacdo tem por objetivo principal a arrecadacao de divisas
para fazer frente ao custeio das atividades do Estado, necessarias a
prestacdo de servicos de sua responsabilidade aos cidad&os. Entre-
tanto, ela também pode ser utilizada para dar vazdo ao poder regu-
lador do Estado, por meio da intervencdo econdmica, com o objetivo
de coibir ou expandir, concentrar ou distribuir determinados setores
(Campos, 1993).

No mesmo sentido, Chimenti (2017) ressalta que, apesar de a
funcéo fiscal do tributo ser gerar recursos financeiros para o Estado,
sendo esse o principal meio para isso, ele pode ainda ter funcéo ex-
trafiscal, quando interfere no dominio econédmico e parafiscal. Nessa
I6gica, isso ocorre quando a arrecadagdo de recursos permeia fun-
dacdes publicas, empresas publicas, sociedades de economia mista,
autarquias ou até mesmo casos em que pessoas de direito privado
desenvolvem atividades consideradas significantes, mas que n&do sdo
proprias do Estado.

Assim, verifica-se que o tributo também é utilizado com o objetivo de
interferir na economia, seja estimulando atividades em setores econémi-
cos ou desestimulando o consumo de determinados bens (Borba, 2015).
Portanto, em geral, os tributos possuem carater fiscal pautando-se nos
principios da igualdade, da capacidade contributiva e da seguranca. No
entanto, muitas vezes, influenciam as escolhas dos agentes econémicos,
as quais acabam gerando efeitos extrafiscais (Paulsen, 2017).

Segundo Balbé (2018), no Brasil, a extrafiscalidade pode ser
compreendida como uma caracteristica que da ao Estado a legitimi-
dade para fomentar a atuacdo do setor privado para determinadas
atividades que ndo sdo consideradas prioridades no mercado. Ain-
da, a chamada politica extrafiscal pode irradiar diversos efeitos, seja
no implemento de incentivos a determinadas condutas, na geracéo
de beneficios com o objetivo de minimizar a diferenca social entre as
classes econdmicas ou até mesmo no estimulo a organizacéo urba-
nistica e preservacdo ambiental.
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Por fim, afere-se que a extrafiscalidade desloca a capacidade con-
tributiva do tributo para a esfera da decisdo politica tributaria, cons-
tituindo, assim, um meio mais direito, de se atingir finalidades cons-
titucionais que vdo além da arrecadacédo de financas para custear as
atividades do Estado (Rocha, 2011).

A Constituicdo Federal (CF) brasileira, ao fazer referéncias a utili-
zacéo extrafiscal de tributos, dispde que o Imposto sobre a Proprieda-
de Predial e Territorial Urbana (IPTU) e o ITR devem ser utilizados de
forma a estimular o uso adequado do solo, sob o risco de tributacao
elevada de imoveis subutilizados ou n&o utilizados (Rocha, 2011).

No que se refere especificamente ao regime juridico especial da
propriedade rural, compreende-se que a terra possui natureza de bem
de producéo, o qual é necessario para a sobrevivéncia humana. Assim,
faz-se necessario o estabelecimento de regras sobre a politica agraria,
com o fim de promover a distribuicdo da terra, buscando assegurar a
existéncia digna de todos, conforme os ditames da justica social (Silva,
2014). Devido a essa razao, a Constituicdo confere a Unido o poder de
desapropriar por interesse social, caso o imoével rural ndo esteja cum-
prindo sua funcéo social (Souza, 2005).

O conceito de funcéo social da propriedade rural pode ser constru-
ido a partir dainterpretacdo do artigo 5° e do artigo 186 da Constituicéo
Federal. Logo, para que a propriedade atenda a sua funcéo social, ela
deve observar quatro requisitos simultaneamente: a) aproveitamento
adequado e racional; b) a utilizacdo adequada dos recursos naturais,
buscando a preservacdo do meio ambiente; c) observacéo das regras
que regem as relacdes de trabalho; e d) o aproveitamento que favoreca
o bem-estar dos trabalhadores e proprietarios (Tayer Neto; Gongalves
Neto, 2013).

Verifica-se, assim, que, de acordo com os dispositivos constitucio-
nais, a funcéo social da propriedade rural € composta por: um principio
econdmico, o qual visa o aproveitamento adequado e racional; um ele-
mento ambiental, na medida em que & necessario o0 uso dos recursos
naturais de forma apropriada; e, por fim, um elemento social, o qual
busca o bem-estar dos proprietarios e trabalhadores, observando
sempre as normas gue regulam as relacdes de trabalho (Souza, 2005).

Além disso, no Art. 153, § 4° inciso VI, da CF, foi expressa a progres-
sividade das aliquotas do ITR, com o objetivo de desestimular a manu-
tencédo de propriedades improdutivas mantidas por seus proprietarios



apenas para fins especulativos (Brasil, [2016]). Procura-se, assim, mais
uma vez, atingir o cumprimento da funcéo social do imdvel rural.

No mesmo sentido, por meio da Lei Federal n°® 9.393/1996 (que
dispbe sobre o ITR), foi adotada, em relacdo a dimensao do imdvel rural,
a progressividade das aliquotas, ou seja, quanto maior o imoével, maior
serd a aliquota devida. Além disso, a lei introduziu a regressividade
com base no grau de utilizacdo do imével: quanto maior for a porcdo do
imovel destinada a atividades produtivas, menor sera a aliquota devida
(Camargos, 2001).

Dessa forma, a funcédo social ndo é uma limitagcdo ao uso da pro-
priedade, mas sim um elemento essencial que compde sua definicdo.
Assim, so é atestada a propriedade que cumpre a funcéo social; do
contrario, esta ndo merece respaldo juridico, visto que, paralelamente
a habilidade de usar, dispor e usufruir da propriedade rural, existe um
dever social de assegurar a existéncia digna da espécie humana em
relacéo a esse imovel (Souza, 2005).

O ITR é um imposto federal por determinacédo constitucional; por
essa razao, é a Unido que figura no polo ativo da relacéo tributéria, ca-
bendo a ela instituir e regular o ITR, respeitando a parcela de 50% que
cabe ao municipio onde se localiza o imodvel (Lopes Filho, 2015).

Ainda, quanto ao polo ativo da relacdo tributaria, ressalta-se a
possibilidade de celebracdo de convénio de cooperacdo com munici-
pios, para que estes fiscalizem e cobrem o ITR, de modo que fiquem
com 100% da arrecadacéo, o que, conforme Lopes Filho (2015), n&o
transfere a competéncia tributaria ao ente municipal.

Devido a sua funcédo extrafiscal, o ITR deve ser utilizado como ins-
trumento para coibir a existéncia de latifundios improdutivos. Assim,
suas aliquotas sao fixadas de forma a desestimular a manutencéo de
propriedades ndo produtivas (Chimenti, 2017). Nesse sentido, a aliquo-
ta para o calculo do ITR, regida pelo artigo 153, § 4°, inciso |, da CF, é
aplicada de forma progressiva.

Nesse contexto, surge aimportancia do ITR como um instrumento
para propiciar o cumprimento efetivo da funcao social da propriedade
rural, tendo em vista que o proprietario sera estimulado a produzir mais
para pagar menos imposto (Costa, 2018).

Por outro lado, o ITR ndo recai sobre pequenas glebas rurais, fi-
xadas em lei, quando o proprietario que ndo detenha outro imovel as
explore. Pequenas glebas sdo consideradas, conforme o artigo 2° da
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Lei n°® 9.393/1996, como propriedades que possuem entre 30 e 100
hectares, conforme sua localizagdo (Chimenti, 2017).

A referéncia ao proprietario que ndo possua outro imovel compde
o denominado requisito da “unititularidade”, utilizado também na reti-
rada das pequenas e médias propriedades rurais suscetiveis a desa-
propriacdo por interesse social para propdsitos de Reforma Agraria
(Paulsen; Melo, 2012).

Além dessa imunidade tributaria, o artigo 4° do Decreto Federal
n° 4.382/2002 também definiu casos de isencdo (Brasil, 2002). Nes-
se sentido, considera-se apto a receber isen¢cdes quaisquer imoveis
rurais destinados ao programa oficial de Reforma Agraria, definidos
como assentamentos os quais sejam explorados por associacdo ou co-
operativa de producédo. Nesse caso, a fracdo ideal por familia ndo deve
ultrapassar os limites da pequena gleba e o assentado ndo deve pos-
suir outro imoével. Caso o proprietario possua um conjunto de imdveis
rurais, ndo pode possuir nenhum imoével urbano, e a area total de cada
propriedade rural deve observar o limite da gleba rural, na qual a explo-
racado deve ser feita pela familia, admitindo ajuda eventual de terceiros
(Melo, 2015).

Ainda a respeito de isencdes, a Lei Federal n°® 13.043/2014 acres-
centou o artigo 3°-A a Lei n° 9.393/1996 (Brasil, 1996). Desse modo,
dispde que os imdveis rurais reconhecidos oficialmente como areas
ocupadas por remanescentes de comunidades de quilombolas, desde
que estejam sob a ocupacédo direta e sejam explorados, coletivamente
ou individualmente, por membros dessa comunidade, sdo isentos do
pagamento do ITR (Melo, 2015).

Ao estabelecer as normas gerais do ITR, o artigo 29 do Cdédigo
Tributario Nacional (CTN), dispde que o fato gerador do ITR é a pro-
priedade, o dominio Gtil ou a posse de imoével, desde que localizados
fora da zona urbana ou que se destinem comprovadamente a explo-
racao extrativa vegetal, pecuéria, agricola ou agroindustrial, indepen-
dentemente de sua localizacdo (Melo, 2015). Conforme Novais (2018),
se o imovel estiver inserido em &rea urbana, mas estiver exercendo
atividade tipicamente rural, estara sujeito ao pagamento de ITR em
vez de IPTU.

Além disso, conforme Melo (2015), os fatos tributarios sdo ge-
rados e datados de acordo com definicdo em lei, e, assim, surge um
direito subjetivo ao ente publico, paralelamente a uma obrigacdo ao
contribuinte. Dessa forma, para o ITR, o fato gerador ocorre na data de
1° de janeiro de cada ano, conforme estabelecido no artigo 1° da Lei n°
9.393/1996 (Brasil, 1996).



Logo, o fato gerador desse tributo é continuado, na medida em
que a situacdo perdura no tempo, diferentemente dos fatos geradores
instantaneos, nos quais a lei identifica como fato gerador um deter-
minado ato realizado em certo momento. No ITR ndo se tributa o que
ocorre, e sim 0 que esta presente, ou seja, a posicdo de proprietario
(Paulsen; Melo, 2012).

Sobre a base de célculo do ITR, o Decreto Federal n° 4.382, de 19
de setembro de 2002, conceitua imdvel rural como sendo a area con-
tinua, ainda que seccionada por ferrovias, ruas, rodovias, estradas ou
por canais ou cursos de agua (Brasil, 2002). Dessa forma, a tributacéo
incidira sobre os Valores de Terra Nua (VTN), o que significa o valor do
terreno rural, desconsiderando eventuais obras ou melhorias, como
construcdes, pastagens e plantacdes (Castellani, 2009).

Ainda, subtrai-se também as Areas de Preservacdo Permanente
(APPs), as Areas de Reserva Legal (ARLs), as Reservas Particulares do
Patriménio Natural (RPPNs), a servidao florestal, a servid&o ecoldgica
e as comprovadamente imprestaveis a atividade rural. Entretanto, con-
forme o artigo 10, § 3, inciso |, do Decreto n°® 4.382/02, é necessario
apresentar ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA) o Ato Declaratério Ambiental (ADA) para
que se tenha direito a isencédo referente as porcdes com funcdo am-
biental (Brasil, 2002).

Quanto ao lancamento, a Lei n° 9.393/1996 fixou ao contribuinte a
obrigacdo de, anualmente, efetuar os calculos combase no VTN e o indice
de aproveitamento da terra, e, assim, efetivar o pagamento, sujeitando-se
a homologacé&o posterior (Brasil, 1996). Esse valor, apontado pelo con-
tribuinte, sera considerado para fins de desapropriacdo e adjudicacao
em execucgéo fiscal, salvo se superior a avaliagdo da Receita Federal do
Brasil (RFB) (Chimenti, 2017).

Por fim, quanto as obrigac8es acessorias, o contribuinte possui o
encargo de comunicar a Secretaria da Receita Federal (SRF) as infor-
macdes cadastrais de seus imoveis rurais, bem como qualquer altera-
c¢do nas informacdes, por meio do Documento de Informacdo e Atu-
alizac&do Cadastral (DIAC) do ITR, de acordo com o artigo 6° da Lei n°
9.393/1996. Essas informacgdes integram o Cadastro de Imoveis Rurais
(CAFIR) (Paulsen; Melo, 2012).

Além disso, ha a obrigacdo da entrega anual do Documento de
Informacé&o e Apuracéo (DIAT) do ITR, correspondente ao imovel rural,
exceto nos casos de imunidade e isencao tributaria, conforme o arti-
go 8° da Lei n°® 9.393/1996 (Brasil, 1996). Tanto o DIAC quanto o DIAT
constituem a Declaracdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial
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Rural — DITR (Paulsen; Melo, 2012). Ressalta-se que essas declaracdes
exigidas sdo apenas obrigacdes acessodrias, as quais ndo dispensam
o contribuinte de calcular e pagar o imposto devido. Apenas quando
apurado de forma incorreta é que o tributo sera lancado de oficio, com
base nas declaracgées (Paulsen; Melo, 2012).

Sendo assim, diante da analise das normas gerais do ITR, verifi-
ca-se que, além de sua caracteristica fiscal, esse tributo possui uma
nobre funcdo extrafiscal. Porém, devido a sua caracteristica autode-
claratodria, sdo fornecidos dados imprecisos pelos contribuintes, o que,
aliado a fiscalizacdo ineficiente por parte do poder publico, tem tor-
nado o tributo inoperante no cumprimento de suas missées (Reydon;
Oliveira, 2015).

Desse modo, com o objetivo de propor uma metodologia para
aperfeicoar o sistema fiscalizatorio nos municipios paranaenses, a fim
de aferir a arrecadacdo do ITR, entende-se que & necessario obter os
dados sobre as classes de capacidade do solo, grau de utilizacdo da
terra, malha fundidria e o valor da terra nua. Esses dados devem ser
planificados, para que sejam obtidas informacdes suficientes para a
fiscalizacdo das informacdes prestadas pelos contribuintes.

3 METODOLOGIA DA PESQUISA

A metodologia da pesquisa consistiu em um estudo de caso foca-
do na tributacéao territorial de imoveis rurais, com o objetivo de apri-
morar a arrecadacédo do ITR por meio de uma abordagem fiscalizatoéria
baseada em dados georreferenciados. A pesquisa foi desenvolvida no
municipio de Paranapoema (PR), utilizando bases de dados do Siste-
ma de Gestdo Fundiaria (SIGEF), do Sistema de Cadastro Ambiental
Rural (SiCAR), do Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR) do Incra,
dados da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) e
imagens de satélite para construir a malha fundiaria e mapear a capa-
cidade de uso das terras. A metodologia foi estruturada em trés etapas
principais: delimitagcdo da malha fundiaria, mapeamento das classes
de uso do solo e alimentacdo do sistema gerador do ITR da Receita Fe-
deral, permitindo a apuracédo do imposto potencial sem depender das
declaracdes dos contribuintes. O uso de ferramentas de geoprocessa-
mento, como o QGIS, e a integracao de diversas fontes de dados asse-
guraram maior precisdo e confiabilidade na estimativa do potencial de
arrecadacdao, possibilitando a identificacdo de uma evaséo tributaria
significativa e oferecendo subsidios para a gestdo fiscal municipal e
para acdes de fiscalizacdo da Receita Federal.



3.1CARACTERIZAGCAO DA PESQUISA

Este trabalho foi desenvolvido na area de tributacao territorial de
imoveis rurais e tem como objetivo potencializar a arrecadacéo do ITR
por meio de uma metodologia fiscalizatdria, a qual permita aos gesto-
res responsaveis pela gestdo validar as informacdes de ordem declara-
toria prestadas pelos contribuintes. Dessa forma, o presente estudo é
classificado como um estudo de caso, pois busca-se o conhecimento
da realidade e dos fendbmenos a partir de um estudo exaustivo dos ob-
jetos de investigacdo (Oliveira, 2010).

Quanto aos métodos empregados na coleta e anélise de dados
da pesquisa, destaca-se, na fase exploratéria, o uso de pesquisas bi-
bliograficas, as quais, segundo Marconi e Lakatos (2017), referem-se
ao tipo de producédo cientifica realizada a partir de textos. Na fase
descritiva, por sua vez, foi realizado um estudo de caso que, confor-
me Gil (2010), trata-se de uma pesquisa avangada sobre um objeto
de estudo, o qual permite um vasto e refinado conhecimento sobre o

assunto analisado.

3.2 DELINEAMENTO METODOLOGICO

A presente pesquisa buscou acrescentar contribuicdes teodrico-
-metodolégicas, oferecendo um procedimento organizado para a
identificacdo de bases que possam fornecer dados necessarios para
o delineamento dos parédmetros de base de calculo do ITR. Assim, a
pesquisa ficou apoiada em trés atividades que compdem sua estrutu-

ra metodoldgica.

As duas primeiras, que objetivam obter o desenho da malha fundi-
aria e o mapeamento das classes de capacidade de uso das terras, sdo
independentes entre si, mas seus produtos, combinados e associados
com o preco das terras rurais e as informacdes sobre a produtividade
dos rebanhos, constituem os pardmetros para a base de calculo do ITR.
Sendo assim, de posse dessas informacdes referentes a cada um dos
imoveis rurais do municipio, é possivel realizar a terceira etapa da me-
todologia proposta, a qual consiste em alimentar o sistema desenvol-
vido pela RFB, responsavel pela apuracdo do imposto referente a cada
um dos imoveis, conforme a Figura 1.
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Figura1- PROCESSO METODOLOGICO DA PESQUISA
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Fonte: Autoria propria.

Na realizacdo da primeira etapa, foram empregadas quatro bases de
dados: a) sobre o municipio, na qual estdo informacdes sobre a area ur-
bana, area rural e a area do reservatorio da usina hidrelétrica de Rosana,
no Rio Paranapanema; b) contendo informacdes sobre o perimetro e
as areas com funcdo ambiental dos imoéveis cadastrados no Sistema
de Cadastro Ambiental Rural (SICAR); c) contendo informac&es sobre
os perimetros e o levantamento da producédo nos imoveis fiscalizados



pelo Incra; e d) a base constante no Sistema de Gest&do Fundiaria (SIGEF), daquele cuja maior superficie tenha sido objeto de vistoria pelo Incra

contendo informacdes sobre a delimitacédo dos perimetros dos imdveis, para fiscalizacdo quanto ao cumprimento da funcédo social.

com elevado nivel de precisdo. Conforme apontado na Figura 1, como Esses laudos técnicos dispdem de importantes informacdes so-
produtos intermediarios do processamento dos dados, foram produzi- bre o efetivo pecuario dos imdveis, bem como de informag¢des comple-
dos cinco mapas, sendo o produto final da etapa o mapa fundiario, por mentares sobre o meio fisico e a malha fundiaria municipal. Assim, o
meio do qual obtém-se a localizacéo precisa e a dimensao de cada um municipio de Paranapoema foi escolhido em razédo de que 92% do total
dos imdveis rurais existentes no municipio. de sua area rural foi objeto de fiscalizacdo por parte do Incra.

Na segunda etapa, foram empregados dados oriundos de trés A etapa de caracterizacdo do municipio de Paranapoema pressupds
diferentes bases: a) a base de dados sobre os tipos de solos, produ- o emprego de um sistema de informagdes geograficas, pois se faz neces-
zida pela Embrapa; b) a base contendo dados sobre o modelo de ele- sario o uso de dados georreferenciados. Assim, para essas agoes, utilizou-
vacédo do terreno, elaborado com imagens geradas pela Shuttle Radar -se o0 programa QGIS, que conforme Nanni et al. (2012) é um software com
Topography Mission (SRTM, em portugués, Missédo Topografica Radar licenca de uso publica, com uma interface grafica amigavel e que su-
Shuttle), da National Aeronautics and Space Administration (NASA) e porta diversos formatos vetoriais, raster e bases de dados, propiciando
disponibilizada pela Embrapa; e c) a base com imagens orbitais gera- um amplo ferramental para atividades de geoprocessamento.

das pelo satélite Sentinel para determinacdo do uso das terras no ano
de 2018. Como produtos intermediarios dessa fase, foram gerados trés
mapas: de solos, de uso e de declividade; os quais, ao serem interpola-

dos, permitem a confeccdo do produto final da etapa: o mapa de capa- Ante as poucas informacdes confidveis sobre imdveis rurais, torna-
cidade de uso das terras. -se necessaria a confrontacdo de informacdes de diferentes bases de
A terceira fase utiliza os mapeamentos produzidos nas fases an- dados, de modo a construir um mapeamento que se aproxime da rea-
teriores, bem como a publicagdo anual da SEAB e do Departamento lidade fundiaria municipal. Para isso, o primeiro passo consiste na se-
de Economia Rural (Deral) sobre o valor das terras para cada classe de paracédo da area rural do nucleo urbano do municipio de Paranapoema,
capacidade de uso. Quanto ao efetivo pecuario para os imdveis que conforme delimitacdo proposta pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
possuem mais de 200 hectares (ha) de dreas ocupadas com pastagem, Estatistica — IBGE (IBGE, 2015).
conforme a Instrucdo Normativa da SRF n° 256, de 2002, art. 24, § 3°, O segundo passo consiste na determinacdo da malha fundiaria
utilizaram-se dados constantes nos laudos de fiscalizac&o efetuados municipal, ou seja, em delimitar a localizacdo e o perimetro de cada
pelo Incra. Como produto final da etapa, apds a alimentacdo do pro- imovel rural. Para isso, na auséncia de um cadastro rural completo
grama gerador de ITR, disponibilizado pela RFB, foi obtido o valor do e georreferenciado, torna-se necessario promover o uso de informa-
imposto correspondente a cada imoével rural ndo isento, de modo ¢bes disponibilizadas por meio do SIGEF, complementadas com in-
que se chegou ao valor potencial para a arrecadacdo no municipio formacdes do CAR, e com a base de dados dos imdveis vistoriados
de Paranapoema em 2018. pelo Incra (2012).

Da area rural do municipio de Paranapoema, aproximadamente
87% foi georreferenciada segundo os ditames e com a preciséo técnica
requerida pelo SIGEF, conforme demonstrado no Mapa 1.

O estudo de caso elaborado na presente pesquisa foi desenvolvi-
do com base no municipio de Paranapoema, o qual se localiza na re-
gido Noroeste do Parana. A unidade territorial do municipio, segundo
o lpardes (2019), possui 175,493 km? e tem como limites os municipios
paranaenses de Jardim Olinda, Itaguajé, Colorado, Paranacity e Inaja.
Quanto a escolha desse municipio para a aplicacdo da metodologia
proposta, ela se deu em razdo da busca, entre os municipios paranaenses,
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Mapa1- AREA DO MUNICIPIO DE PARANAPOEMA
CADASTRADO NO SIGEF
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7488000.000
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Jardim Olinda

Colorado

Paranacity

Legenda

I Areadeinundagao =>1.864,0900 ha

Il Areaurbana=>145,8840 ha

I Areando georreferenciada => 2.030,1900 ha
[] Areageorreferenciada SIGEF =>13.715,9031ha

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Incra (2018).
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Ressalta-se que o SIGEF foi instituido com a Lei n° 10.267, de
2001, que trata do georreferenciamento dos iméveis rurais, represen-
tando um avanc¢o na gestdo fundiaria nacional ao definir a obrigato-
riedade de uma planta topografica geoespacializada com alto nivel de
precisdo. Essa exigéncia é extremamente importante na criacdo de
uma base confidvel de perimetros de imdveis rurais (Laskos; Cazella;
Rebollar, 2016).

Assim, como nem todos os imoveis do municipio de Paranapoema
estdo georreferenciados no rigoroso padrdo de qualidade estabelecido
no SIGEF, uma vez que os custos com a contratacdo dos profissionais
qualificados devem ser suportados pelos detentores de tais imoveis,
foi necessaria a complementacéo das informacdes com dados dispo-
nibilizados pelo SiCAR e pelo Incra.

Com a Lein®12.651, de 2012, foi instituido o CAR, que é uma pode-
rosa ferramenta para o recebimento de informacdes ambientais, espe-
cialmente aquelas referentes as APPs, ARLs, florestas e remanescen-
tes de vegetacéo nativa e areas com uso consolidado (Laskos; Cazella;
Rebollar, 2016). A area do municipio de Paranapoema cadastrada no
CAR pode ser observada no Mapa 2:



Mapa 2 - AREA DE PARANAPOEMA CADASTRADA NO CAR
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Il Areaurbana=>145,8840 ha

- Imoéveis do municipio de Paranapoema ndo cadastrados no CAR => 2.450,2507 ha
E] Imoéveis do municipio de Paranapoema cadastrados no CAR =>13.295,8433 ha

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Brasil (2019).

Para Savian et al. (2014), a melhoria da gestdo ambiental foi obtida
com acriacdo de um banco de dados com informacdes geoespacializa-
das, contendo o perimetro dos imoveis rurais € os poligonos das APPs,
e das ARLs, bem como da area de uso alternativo do solo e da area
consolidada possibilitando a identificagcdo dos passivos ambientais a
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serem recuperados. Os dados do CAR podem ser obtidos por meio da
plataforma do SiCAR, onde existe uma funcédo para o download das in-
formacdes prestadas pelos detentores de imodveis rurais. Para o muni-
cipio de Paranapoema, ainda existem lacunas referentes aos imoveis
cujos responsaveis ainda ndo realizaram o cadastramento CAR.

Como o enfoque do CAR estd voltado para a gestdo ambiental,
€ permitido aos responsaveis por imdveis que nao estdo na base de
dados do SIGEF utilizarem-se de perimetros delimitados com menor
preciséo, resultando em sobreposi¢cdes ou descontinuidades nos pe-
rimetros de imoveis limitrofes. Ainda que com menor qualidade carto-
grafica, esses perimetros sdo os que auxiliam no estabelecimento da
malha fundiaria das areas ndo cadastradas no SIGEF.

Para suprir omissfes existentes nos mapeamentos produzidos
com dados do SIGEF e do CAR, bem como promover ajustes na preci-
sdo do segundo, recorreu-se as informacades disponiveis na base de da-
dos do Incra-PR, que possui boa precisdo cartografica associada a um
rico detalhamento do meio fisico dos imdveis rurais. Entretanto, essa
base ndo é tdo atualizada, tendo em vista que vem sendo construida ao
longo dos ultimos 25 anos, fruto de agcdes para a fiscalizacdo quanto ao
cumprimento da funcédo social, nos termos da Lei Federal n° 8.629, de
25 de fevereiro de 1993 (Brasil, 1993).

Como uma extensa area do municipio de Paranapoema ja recebeu
acOes de fiscalizacdo realizadas pelo Incra-PR, essa condic&o constituiu-
se na razdo pela qual esse municipio foi o escolhido para a realizacdo
do estudo de caso desta pesquisa.

Adicionalmente, como resultado intermedidrio da confeccdo do
mapeamento referente a malha fundiaria, foi possivel determinar a
arearural tributavel do municipio de Paranapoema, e assim foi apurado
que esse municipio detém o tributo referente a uma area de 506,3496
ha da superficie do municipio de Inaja, bem como uma area de 16,9145
ha do territdrio de Paranapoema compde a base de area tributavel do
municipio de Paranacity. Esclarece-se que essa situacao ocorre devido
ao fato de que, na hipodtese de um imovel se estender além dos limites
municipais, a tributacdo sobre a area total é destinada ao ente muni-
cipal que detém a sede do imovel ou, na auséncia desta, aquele que
concentra a maior extensdo da propriedade, conforme disciplinado no
Art.1°, § 3°, da Lei n® 9.393, de 1996 (Brasil, 1996).

Por fim, com o resultado da complementacdo das informacdes
extraidas do SIGEF, via interpolacdo das informacdes geograficas ob-
tidas a partir da base de dados do SICAR com a base de dados das vis-
torias realizadas pelo Incra, foi possivel confeccionar a base fundiaria



do municipio de Paranapoema, contendo 34 imdveis rurais, conforme
demonstrado no Mapa 3, a qual servira como insumo primordial para a
apuracao potencial do ITR do municipio em analise.

Mapa 3 - BASE FUNDIARIA DE PARANAPOEMA
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Fonte: Autoria proépria.

243

Concluida a etapa de elaboracdo da base fundiaria, deu-se inicio
a segunda fase, que corresponde a elaboracdo do mapa de Classes
de Capacidade de Uso. Segundo Lepsch (1983), trata-se de uma clas-
sificagdo técnica desenvolvida nos Estados Unidos, que visa a obten-
cdo de classes homogéneas de terras, de modo que possa ser estabe-
lecida a maxima capacidade de uso por elas suportadas, com baixo
risco de degradacéo.

Preliminarmente, a elaboracdo do mapeamento de classes de ca-
pacidade de uso do solo, € necessario conhecer de que forma o solo
esta sendo utilizado. Para isso, foi realizado um mapeamento com o
uso de imageamento orbital gerado pelo satélite Sentinel ([2018]), com
data de passagem de setembro de 2018.

No mapeamento quanto ao uso do solo, foram adotadas as se-
guintes categorias: acudes, APP, benfeitorias, lavouras, pastagens, re-
florestamentos e remanescentes com vegetacdo nativa. A realizacdo
do mapeamento do uso do solo é imprescindivel, pois é necessario dis-
tinguir as areas utilizadas com uso agricola, pecuéario e florestal, bem
como delimitar as areas com funcdes ambientais (por exemplo, APP e
ARL) e ou ocupadas por vegetacao nativa, pois estas recebem classifi-
cacdo de capacidade de uso propria, independente da tipologia de solo
ou da classe de declividade.

Apds, realizou-se o levantamento das unidades de solos existen-
tes, pois, a partir de informacdes disponiveis sobre eles, como pro-
fundidade efetiva, capacidade de retencdo de agua, permeabilidade,
drenagem interna e a fertilidade, é possivel inferir sobre questdes re-
lacionadas a seus usos e manejo, podendo, assim, antever aspectos
e praticas necessarias a sua conservacédo. O levantamento apoiou-se
exclusivamente em informacdes produzidas e disponibilizadas pela
Embrapa (2007), no municipio de Paranapoema, o solo predominante
é classificado como Latossolo Vermelho, que tem por caracteristicas
a elevada profundidade e a boa drenagem, possibilitando condicdes
adequadas ao desenvolvimento radicular das plantas cultivadas.

Também é necessério dispor de informacdes sobre a declividade
do terreno, uma vez que este é um fator determinante para atividades
de motomecanizacdo agricola e para ditar a ocorréncia de processos
erosivos do solo. Conforme o modelo de elevacédo digital, produzido a
partir das imagens SRTM, para o municipio de Paranapoema constatou-

-se o predominio das categorias “moderadamente ondulado” e “suave
ondulado”, as quais sdo caracterizadas como classes de declividade
que ndo impdem dificuldades & motomecanizagdo, bem como néo re-
querem praticas complexas para a conservacdo dos solos.



Assim, com base nos mapas de solos, declividade e uso das ter-
ras, foi possivel iniciar o emprego da metodologia da capacidade de
uso, a qual, conforme Lepsch (1983), € composta por trés grupos de
capacidade de uso que comportam oito classes. Em relacdo ao Gru-
po A, este é definido como aguele que contém as terras passiveis de
utilizacdo com cultivos, pastagens, reflorestamento e conservacao
da vida silvestre. Tal grupo comporta as classes |, Il, lll e IV.

A classe | é definida pelas terras cultivaveis, aparentemente sem
problemas de conservacédo. Por sua vez, a classe Il € composta por ter-
ras cultivaveis, mas com problemas relativamente simples para sua
conservagdo. Ainda, a classe Ill € determinada pelas terras cultivaveis,
mas com problemas que exigem medidas complexas para evitar seu
depauperamento. Por fim, a classe IV contém terras cultivaveis de
modo ocasional em face dos severos problemas para conserva-las.

Em relacdo ao Grupo B, este é compreendido pelas terras que
ndo suportam cultivos intensivos, mas que sdo aptas para uso com
pastagens, reflorestamento ou para abrigar a vida silvestre. Esse gru-
po comporta as classes V, VI e VII. A classe V é definida pelas terras
utilizdveis com pastagens ou reflorestamento, sem a necessidade
de técnicas especiais de conservacdo. Em contrapartida, a classe VI
é composta por terras utilizdveis com pastagens ou reflorestamen-
to, mas contendo problemas simples para sua conservacao. Enfim, a
classe VIl representa as terras que ainda suportam usos com pasta-
gens ou reflorestamento, mas, para que ndo ocorra um processo de
degradacao acelerado, exigem praticas complexas de conservacao.

Por fim, o grupo C compreende terras que ndo podem ser uti-
lizadas, sob pena de depauperamento, com culturas, pastagens ou
reflorestamento, podendo, assim, ser destinadas para protecdo da
fauna e flora silvestre ou para armazenamento de dgua. Tal grupo
comporta a classe VIII. Esta é definida como as terras que devem ser
destinadas para a conservacédo da fauna e flora silvestre.

Dessa forma, utilizando-se da metodologia apresentada, foi produ-
zido o seguinte mapeamento (Mapa 4) para o municipio de Paranapoema:

Mapa 4 - CLASSES DE CAPACIDADE DE USO PARA
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Fonte: Autoria propria.




Como fruto da interpolacdo dos mapeamentos de solos, declividade e uso das terras, obteve-se que as areas destinadas a exploracdo agricola,
pecuédria e florestal foram enquadradas na Classe lll. As dreas ocupadas com vegetacdo nativa correspondem a Classe VI, e as dreas destinadas a
preservacdo permanente foram classificadas como Classe VIII.

Por fim, a partir das informacdes geradas, foi possivel obter os pardmetros necessarios para calcular o potencial de arrecadacéo do ITR em
Paranapoema, por meio do sistema gerador disponibilizado pela RFB, sem o uso de informacdes declaratorias dos contribuintes.

4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Para a apuracdo dos pardmetros basicos para o célculo do ITR, foram sistematizadas, de forma detalhada, as informacdes resultantes dos pro-
cessos de construcdo da malha fundiaria, do mapeamento do uso do solo, bem como do mapeamento da classificacdo quanto as classes de capa-
cidade de uso do solo para cada um dos imoveis rurais do municipio de Paranapoema.

Para determinar o valor dos imoveis, utilizou-se como subsidio a publicacdo dos precos médios de terras agricolas, que é de responsabilidade
da SEAB/Deral (Parana, [2018]). Segundo esse informativo, o valor da terra nua esté associado a sua classe de capacidade de uso; assim, para o
municipio de Paranapoema, em valores referentes ao ano de 2018, o valor do hectare de terra Classe Il corresponde a R$ 29.300,00, o da Classe
VIl aR$15.700,00 e o da Classe Vlll a R$ 5.900,00.

Desse modo, multiplicando-se a quantidade de area pelo valor correspondente a sua classe, foi possivel apurar o valor total da terra nua para
cada imovel, sendo esse um dos pardmetros fornecidos ao sistema gerador da RFB. Os demais pardmetros estéo relacionados ao grau de utilizacéo
da terra, os quais sdo lancados no sistema gerador a partir do quantitativo de areas ocupadas por lavouras, reflorestamentos e pastagens, informa-
coes que também foram detalhadas nas tabelas anteriores.

Assim, efetuou-se a estimativa do valor da terra nua para cada imével e, com o lancamento dos pardmetros gerados nas etapas anteriores no
sistema gerador da RFB, foi possivel obter o valor correspondente ao ITR de cada imdvel rural, sem o uso de quaisquer informacdes declaratérias
prestadas pelos contribuintes. Para maior elucidacao dos resultados, foi realizada a Tabela 1.

Tabela1- ARRECADAGCAO POTENCIAL DE ITR PARA O MUNICIPIO DE PARANAPOEMA

(continua)

Valor da arrecadacao

Imével Valor estimado da terra nua (R$) Area total (ha) potencial do ITR (RS)
01 166.279.601,61 5.980,8817 673.133,08
02 21.647.832,81 757,4867 27.110,66
03 20.853.571,72 743,2312 28.615,27
04 11.633.316,02 489,676 7.298,74
05 14.815.491,99 572,0127 13.459,16

245



Tabela1- ARRECADACAO POTENCIAL DE ITR PARA O MUNICIPIO DE PARANAPOEMA

(continuacéo)

Valor da arrecadacao

Imével Valor estimado da terra nua (R$) Area total (ha) potencial do ITR (RS)
06 5.187.276,27 195,4519 2.895,07
07 4.091.789,57 141,7569 2.819,57
08 1.806.363,82 63,5654 1.196,67
09 1.889.197,76 65,314 1.298,10
10 1.675.308,62 60,0822 1.06717
1 2.048.680,65 82,3771 1.019,34
12 74.069.678,00 2.573,8652 216.431,59
13 7.776.534,63 272,2487 7.358,93
14 6.883.242,88 266,2886 5.474,24
15 6.863.074,89 378,852 5.99117
16 4.090.846,28 151,3644 2.467,84
21 6.403.722,94 235,7798 5.158,92
22 3.068.890,83 10,3243 1.928,03
23 1.476.053,8 50,956 1.011,33
24 2.303.611,03 80,0175 1.564,15
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Tabela1- ARRECADACAO POTENCIAL DE ITR PARA O MUNICIPIO DE PARANAPOEMA

(conclus&o)

Valor da arrecadacao

Imével Valor estimado da terra nua (R$) Area total (ha) potencial do ITR (RS)
25 265.96.313,31 939,5627 37.35718
26 2.883.979,37 114,3668 1.585,95
27 2.838.547,87 107,5235 1.665,29
28 784.67113 29,8557 Imune
29 757.868,05 31,1593 165,95
30 7.035.252,06 259,862 6.200,87
31 417.630,48 14,2536 Imune
32 286.362,75 10,2105 Imune
33 787.072,47 28,5971 Imune
34 1.680.621,50 64,2342 938,20
Total R$1.100.807,92

Fonte: Autoria propria.

Observa-se que, em analise referente ao ano de 2018, de um total de 34 imdveis rurais, quatro foram considerados imunes, nos termos do Art. 2°
da Lei n°® 9.393/1996 (Brasil, 1996), em razdo de possuirem drea menor que 30 hectares. Assim, a arrecadacdo potencial do ITR para o municipio de
Paranapoema seria equivalente a R$ 1.100.807,92, que, frente ao montante de R$ 345.716,00, valor que foi efetivamente arrecadado, segundo a RFB
(Brasil, 2021), representa uma diferenca de 318% entre a arrecadacao potencial e a de fato auferida.

Essa situacdo ensejaria o emprego do dispositivo contido no Art. 14 da Lei n° 9.393 de 1996, associado ao Art. 2° § 4°, da Instrucdo Normativa da Receita
Federal do Brasil n° 1640, de 11 de maio de 2016, que prevé, para os casos de realizacdo da declaracdo, na hipétese de subavaliacdo da terra nua ou na informa-
¢éo de dados incompletos ou fraudulentos, o langamento de oficio do imposto, em conformidade com os procedimentos fiscalizatérios realizados (Brasil, 1996).

Logo, no presente estudo de caso, o diagndstico da evaséo fiscal foi expressivo, considerando-se que o uso da metodologia pode ser extrapolado e
aplicado a outros municipios paranaenses. Trata-se de uma ferramenta de auxilio ao planejamento, para que gestores municipais possam ter seguranca
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para optarem ou nao pelo convénio de descentralizacdo da competén-
cia para fiscalizar e arrecadar o ITR.

Para os municipios onde ja existe convénio vigente, a metodolo-
gia aqui proposta pode ser empregada para determinar a arrecadacao
potencial, de modo a aferir o processo de fiscalizacdo da arrecadacéao,
pois essas unidades municipais serdo auditadas pelas RFB e, confor-
me a Emenda Constitucional n® 42, a descentralizacao para fiscalizar e
arrecadar o ITR ndo pode implicar em reducéo do imposto arrecadado
ou em renuncia fiscal (Brasil, 2003). Se constatadas essas praticas, 0s
gestores municipais podem ser responsabilizados por crime de res-
ponsabilidade fiscal.

Nessa perspectiva, a pesquisa desenvolvida também pode ser
apropriada pela RFB para fiscalizacdo da arrecadacdo dos municipios
que possuem acordos vigentes, de modo a coibir eventuais renlncias
fiscais. Ja para os municipios que nédo celebraram o convénio, compete
a Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB) fiscalizar as declara-
¢bes do ITR dos imoveis.

Finalmente, é possivel afirmar a relevancia da pesquisa efetuada
em razdo da efetividade no estudo de caso, que apontou uma evasao
tributéria na ordem de 318%, e também por propiciar informacdes con-
fidveis aos gestores municipais sobre a viabilidade de firmarem convé-
nio de descentralizacéo para fiscalizacdo e arrecadacao do ITR.

5 CONCLUSAO

A anélise da literatura cientifica possibilitou compreender a pre-
ocupacgdo com o baixo desempenho na arrecadacdo do ITR, comum
aos gestores responsaveis pela arrecadacéo. Isso ocorre porque o ITR
€ um imposto que, se arrecadado com eficiéncia, seguindo os pardme-
tros regulamentados, representaria um papel importante ndo apenas
para as financas publicas, mas também para a geracdo de beneficios
sociais, tendo em vista o combate a propriedades improdutivas, desti-
nadas apenas a especulacdo imobiliaria.

Nesse sentido, com o intuito de reverter essa situagao, foram ela-
borados a Lei n°11.250 e o Decreto n°® 6.433, os quais regulamentam a
transferéncia da fiscalizacdo e cobranca do ITR da SRFB para os muni-
cipios por meio da celebracao de convénios. Desse modo, os entes mu-
nicipais fariam jus a 100% da arrecadacéo (Brasil, 2008; Brasil, 2005).

Sob essa perspectiva, 0s gestores municipais necessitam realizar
uma analise financeira para embasar a tomada de decisdo quanto ao
convénio de descentralizacdo da fiscalizacdo do ITR, pois, se por um
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lado, incorpora a parcela de 50% destinada a Unido, quando esta era
responsavel pela arrecadacéo, por outro lado, passa a arcar com des-
pesas com a compra de equipamentos, a contratacédo de recursos hu-
manos, bem como com o treinamento de pessoal. Logo, faz-se neces-
sario conhecer o potencial de arrecadacéo tributaria.

Diante dessa necessidade, como demonstrado neste estudo, sur-
gem sérias dificuldades para a mensuracdo do montante total da eva-
sdo fiscal, pois os pardmetros para o célculodo ITR sdo autodeclarados
pelos contribuintes. Novamente, essa realidade expde e ratifica a ne-
cessidade de formular metodologias capazes de determinar os para-
metros para a base de calculo do ITR por meio de fontes fidedignas.

Sendo assim, neste capitulo, buscando preencher a lacuna perce-
bida quanto a necessidade dos gestores municipais paranaenses no
que se refere a arrecadacédo potencial do ITR, a metodologia aqui de-
senvolvida, apoiada no processamento e cruzamento de informacdes
de sete bases de dados distintas, mostrou-se efetiva ao apontar, com
base no estudo de caso realizado no municipio de Paranapoema, que
seria possivel alavancar em trés vezes a arrecadacéo obtida no exerci-
cio de 2018.

Sob esse viés, o valor referente a evasédo fiscal, apurado com
o uso da metodologia proposta, corrobora as demais publicacbes
cientificas que apontam para a necessidade de aperfeicoamento no
processo de fiscalizacdo do ITR, especialmente nos municipios pa-
ranaenses de menor populacdo. Estes dispdem de poucas oportu-
nidades para incrementar suas arrecadacdes, bem como de poucas
ferramentas para o combate & manutencao de imoéveis improdutivos
e com fins especulativos.

Por fim, é possivel apontar que, por meio dos resultados encontra-
dos, esta pesquisa se apresenta tanto como uma ferramenta de auxilio
ao planejamento estratégico para a tomada de decisdo por gestores
municipais, quanto ao estabelecimento de convénio de descentrali-
zacdo da competéncia para fiscalizar e arrecadar o ITR. Ademais, nos
municipios onde ja existe convénio vigente, a metodologia aqui pro-
posta pode ser empregada para determinar a arrecadacado potencial,
de modo a aferir o processo de fiscalizacdo da arrecadacao desse tri-
buto, que se destinara integralmente aos cofres municipais, para que
se destine a prestacao de servicos de interesse da sociedade.

Contudo, apesar dos resultados obtidos, esta pesquisa também en-
controu algumas limitacdes. Nesse sentido, foi possivel identificar que,
com relacdo as bases de dados consultadas, na apuracéo do efetivo pe-
cudrio, utilizou-se a média de animais por unidade de area constante dos



laudos de fiscalizacdo do Incra, realizados previamente ao ano de 2018.
No entanto, os municipios podem monitorar a evolucdo dos rebanhos
por meio das fichas de vacinacdes e das guias para transito animal.

Além disso, as areas de APP e ARL somente sdo isentas da inci-
déncia do ITR se tiverem sido declaradas no ADA. Como n&o foi pos-
sivel acessar a base de dados do lbama, responsavel pelo ADA, para
efeitos nesta pesquisa, considerou-se que todas as dreas com funcdes
ambientais existentes no municipio de Paranapoema estivessem regu-
larmente informadas ao Ibama.

Dessa forma, como sugestdo para trabalhos futuros, sugere-se a
busca e incorporacéo de bases com informacdes declaradas no ADA,
permitindo, assim, um refinamento na delimitacéo das areas néo tribu-
taveis, em razdo de possuirem funcdes ambientais. Com isso, seré pos-
sivel alcancar uma representatividade adequada ao estabelecimento
de um modelo que responda aos anseios dos responsaveis pela arre-
cadacdo do ITR, a fim de que esta ocorra de forma justa, conforme os
principios estabelecidos na legislacdo vigente.
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1INTRODUCAO

A implementacédo de politicas publicas relaciona-se diretamente
com a capacidade de investimento da Administragdo Publica Federal.

Para aumentar essa capacidade de investimento, existe um desafio co-

mum gue se coloca no plano orcamentario de todo e qualgquer governo:
ser capaz de aumentar receitas sem, por um lado, onerar a populacéo

com sucessivos acréscimos tributarios e, por outro lado, perder de vis-

ta a necessidade de manutencéo do equilibrio fiscal.

Nesse cenario, ao considerar o contexto brasileiro, as transferén-

cias voluntarias se apresentam como um instrumento relevante para
a implementacao de politicas publicas (Ferreira; Bugarin, 2007; Gallo,
2013; Moutinho; Kniess; Maccari, 2013; Ciribeli; Miquelito; Massardi,
2015; Castro, 2016; Demarchi et al., 2016; Moutinho, 2016; Soares; Melo,
2016; Lima et al., 2017; Bijos, 2018; Pantoja; Pereira, 2018). Quando a
Administracéo decide trabalhar por meio de transferéncias voluntarias,

os recursos disponibilizados nesse modelo de gestdo acabam por pro-
porcionar acréscimos orcamentarios de receitas a estados e munici-

pios, viabilizando a execucédo conjunta de programas de governo.
Estabelecidas a partir dointeresse comum e da cooperacdo mutua,

as transferéncias voluntéarias possuem impacto destacado em munici-
pios com limitacdes de arrecadacao e pouca margem para investimen-

tos, em funcdo da necessidade de ajuste fiscal (Demarchi et al., 2016;
Soares; Melo, 2016; Bijos, 2018; Pantoja; Pereira, 2018). Porém, apesar

dos beneficios que sdo gerados por esse modelo de repasse, sua ope-

racionalizacdo tem apresentado resultados pouco efetivos, quando se

analisam os dados brutos fornecidos pelo Sistema de Gestédo de Con-

vénios e Contratos de Repasse (SICONV), recentemente incorporado a
plataforma +Brasil.

Ao fazer um recorte nas transferéncias que estiveram vinculadas
a execucdo de obras publicas no Plano Plurianual (PPA) 2012-2015,
verifica-se que a Administracdo Publica Federal formalizou um total
de 23.118 instrumentos no periodo, com investimentos na ordem de
R$ 22,67 bilhdes. Desses, apenas 30,19% encontravam-se concluidos,
15,33% haviam sido cancelados, 11,32% encontravam-se em prestacéao
de contas e 39,38% encontravam-se em execucédo, conforme dados de
leitura realizada no més de setembro de 2018 (Brasil, [2018a]).

No dmbito do desenvolvimento rural, particularmente na politi-

ca de Reforma Agréria, de um total de 3.078 propostas submetidas a
analise nos programas de infraestrutura no PPA 2012-2015, apenas 321
resultaram em convénios formalizados, ou seja, 10,43% das propostas.

Desses, apenas 57 encontravam-se concluidos e com as contas apro-
vadas no més de maio de 2018, correspondendo a apenas 17,76% do
total (Brasil, [2018c]).

Apesar dos indicios de que as obras executadas mediante trans-
feréncias voluntarias tendem a levar muito tempo para serem conclu-
idas, chegando a extrapolar prazos estabelecidos no PPA para o qual
foram programadas, ndo se encontram, no Brasil, estudos que avaliem
a temporalidade de execucdo dessas obras em relacdo ao prazo ideal
de projeto, bem como as causas de insucesso na implementacédo dos
objetos. A maior parte das pesquisas realizadas no dmbito das trans-
feréncias voluntarias tende a focar na fase de celebracdo dos instru-
mentos, investigando a influéncia das motivacdes politico-partidarias
no momento da destinacdo dos recursos, pelo carater discricionario
das transferéncias, como, por exemplo, os estudos conduzidos por
Ferreira (2006), Ferreira e Bugarin (2007), Bijos (2013), Puttomatti
(2013), Ciribeli, Miquelito e Massardi (2015), Demarchi et al. (2016),
Moutinho (2016), Soares e Melo (2016), Bugarin e Marciniuk (2017),
Moutinho e Kniess (2017) e Bijos (2018).

Considerando o impacto que as transferéncias voluntarias causam
em municipios com capacidade reduzida de investimento (Moutinho;
Kniess; Maccari, 2013), o capitulo pretende responder as seguintes
perguntas de investigacdo: Qual a variagdo do tempo de execugao das
transferéncias voluntarias destinadas a implementacéo de programas
de infraestrutura em areas de Reforma Agraria no Brasil, em relacéo ao
seu planejamento inicial? Quais sdo as causas de insucesso na imple-
mentacao dessas transferéncias?

O presente capitulo tem por objetivo avaliar o desempenho tem-
poral de implementacédo das transferéncias voluntarias voltadas a exe-
cucédo de programas de infraestrutura em areas de Reforma Agraria no
interior do Brasil e identificar as causas de insucesso na operacionali-
zacdo dessas transferéncias. Sua contribuicdo consiste na ampliacéo
do espectro de avaliacdo das politicas implementadas, por meio da
identificacdo de padrdes de comportamento que acabam por expor as
fragilidades dos programas ao longo da execucao das transferéncias,
de forma a auxiliar na compreensdo dos processos para melhorias das
politicas publicas.

A delimitacdo da pesquisa entre os anos de 2012 e 2015 justifica-

-se pelo fato de esse periodo englobar um PPA de ciclo completo re-

cente, possibilitando uma avaliacédo objetiva quanto ao planejamen-
to que fora estabelecido naquela peca orcamentaria. Destaca-se,
ainda, o fato de, nesse periodo, ter permanecido vigente uma Unica



regulamentacdo normativa para a execucdo das transferéncias, a sa-
ber, a Portaria Interministerial n° 507, de 2011.

O foco da pesquisa em programas destinados a agricultura fami-
liar na Reforma Agréria justifica-se pelos seguintes motivos: a) o im-
pacto significativo que as transferéncias voluntarias causam em muni-
cipios menores, com capacidade reduzida de investimento (Moutinho;
Kniess; Maccari, 2013), caso da maior parte dos municipios que com-
pdem a zona rural brasileira; e b) a abrangéncia nacional de atendimen-
to dos programas e a disponibilizagdo de aderéncia em todos os anos
do PPA 2012-2015 (Brasil, [2018b]).

Além desta introducédo, o capitulo encontra-se estruturado em
mais seis secdes. A segunda apresenta o referencial tedérico sobre ava-
liacdo de programas e politicas publicas. A terceira aborda as transfe-
réncias governamentais, enquanto a quarta secéo discorre sobre Re-
forma Agréria e programas de infraestrutura. A quinta secdo apresenta
a metodologia de pesquisa utilizada. Na sexta secéo, sdo apresentados
os resultados e discussdes, iniciando-se com o desempenho temporal
das transferéncias e avancando para as razdes de insucesso. Por fim, a
ultima secédo apresenta as conclus@es da pesquisa realizada.

2 AVALIACAO DE PROGRAMAS E POLITICAS PUBLICAS

O processo de avaliacdo de politicas publicas teve uma expansé&o
acentuada entre as décadas de 1980 e 1990, tendo por objetivo primor-
dial areforma do Estado, que privilegiava dois propdsitos béasicos: uma
perspectiva de contencédo de gastos publicos, com melhorias de efici-
éncia e produtividade, e a reavaliacdo da pertinéncia das instituicdes
do governo (Faria, 2005). Nesse modelo, influenciado pelo gerencialis-
mo publico e pela necessidade de ajuste fiscal, a eficiéncia representa
o objetivo principal da politica publica (Souza, 2006).

Para Lopes (2016), as pecas orgcamentarias, que funcionam ao mes-
mo tempo como ferramentas de planejamento, gestéo e transparéncia
dos gastos publicos, acabam privilegiando o monitoramento das execu-
coes orcamentarias das agcdes em detrimento de uma avaliagcdo comple-
ta do programa. Porém, a avaliacdo das politicas publicas ndo pode ficar
restrita ao desempenho orcamentdrio da acdo, uma vez que isso limita
as possibilidades de aperfeicoamento de processos. Sobre esse aspec-
to, Souza (2003, p. 27) apresenta as seguintes consideragdes:

Precisamos, entdo, avancar para a chamada segunda geracao, que deve
seguir na diregdo do desenvolvimento de tipologias analiticas, e concen-
trar esforcos no sentido de identificar as varidveis que causam impactos
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sobre os resultados das politicas publicas. Essa trajetéria vai da dicotomia
de analisar sucessos ou fracassos das politicas publicas para um estagio
onde se enfatiza o melhor entendimento dos resultados.

Para Kraft e Furlong (2010), a coleta e interpretacdo de informacées,
de forma a esclarecer causas e efeitos dos problemas publicos, € um dos
aspectos mais importantes na analise das politicas publicas. O desafio é
realizar uma classificacdo correta das informacdes em razéo da diversi-
dade de interesses envolvidos. Essa identificacdo pode ser processada
por meio da analise de desempenho, a qual, na concepcédo de Radnor e
Barnes (2007), pode ser conceituada por meio de trés atividades princi-
pais: medicao, relato e gerenciamento.

Nesse aspecto, concordam Costa e Castanhar (2003) na compre-
ensao de que o processo de avaliagcdo politica se caracteriza como uma
maneira de mensurar o desempenho de programas, resultando na ne-
cessidade de definicdo de medidas para a afericdo dos resultados. Para
Sanderson (2001), o desempenho pode ser analisado em diferentes ni-
veis, por meios diversos. Por exemplo, em termos de saidas, utilizam-

-se sistemas de medidas e indicadores de desempenho; em termos de
sistemas e processos gerais, a analise é realizada por inspecdes e audi-
torias de qualidade; ja em termos de desempenho contratual, a analise
processa-se por meio do monitoramento de normas.

Na gestdo publica, a medicdo de desempenho precisa ser pesqui-
sada e adaptada de acordo com o seu contexto (Akim; Mergulhédo, 2015),
uma vez gue nédo existe uma Unica férmula que possa ser replicada em
toda e qualquer situacédo. De fato, existe um claro desacordo em termos
de fundamentacdo metodoldgica e orientacdo pratica da pesquisa de
avaliagédo, com dezenas de abordagens distintas (Vedung, 2009). Por
isso, & necessario definir com clareza o objeto de avaliacao, para a esco-
Iha apropriada do método de investigacao, interpretacéo e publicacdo
de resultados.

3 TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

As transferéncias intergovernamentais encontram-se situadas
no campo de estudo do federalismo fiscal (Pantoja; Pereira, 2018). De
acordo com Ter-Minassian (1997), o desenho das transferéncias intergo-
vernamentais € um dos aspectos mais complexos do federalismo fiscal,
com experiéncias distintas em varios paises. Porém, seria possivel agru-
pa-las em dois grandes grupos principais: reparticdo de receitas e con-
cessdes, nas quais enquadram-se as transferéncias voluntarias.



A utilizacdo das transferéncias por concessdes € controversa. De
acordo com QOates (2008), estudos revelam que, apesar de as transfe-
réncias por concessdes ocuparem um papel legitimo a desempenharem
um sistema financeiro federal, em muitos casos, hd uma manipulagéo
perversa desses recursos, como, por exemplo no direcionamento propo-
sital de recursos em periodos eleitorais para aliados politicos (Bugarin;
Marciniuk, 2017). O grande consenso € que a utilizacdo das transferén-
cias carece de uma boa regulacédo, de forma que estas se tornem mais
eficazes para o alcance de objetivos legitimos e menos sujeitas a mani-
pulagdes (Oates, 2008).

No Brasil, existe uma forte dependéncia dos municipios quanto
aos repasses provenientes das transferéncias intergovernamentais. Em
comparacdo com o poder tributario de outros entes da federacéo, os
municipios contribuem muito pouco para o total das receitas arrecada-
das. Estudo conduzido por Almeida (2005) demonstra que a participa-
¢do dos municipios no total das receitas arrecadadas pelo governo, en-
tre os anos de 1988 e 2000, teve uma oscilacdo média que variou, entre
limites minimo e maximo, de 2,7% a 5,5%, enquanto os estados apresen-
taram uma variacéo de 26,6% a 31,1% e o Governo Federal, uma variacao
de 63,4% a 68,1%.

Em termos exclusivos do orgamento municipal, o estudo conduzido
por Ferreira e Bugarin (2007) indica que, na média, menos de 25% da
receita total dos municipios sdo provenientes de arrecadacéo tributaria
propria. Esse cenario ndo corresponde ao cenario ideal do federalismo
fiscal tradicional, no qual muitos economistas enfatizam a importancia
de uma dependéncia basica de receitas proprias como uma fonte de
autonomia e disciplina fiscal para niveis descentralizados de governo
(Oates, 2008).

4 REFORMA AGRARIA

A politica agricola, fundiaria e de Reforma Agraria consta estabe-
lecida na Constituicdo Federal de 1988 e tem por fim orientar a atuagéo
do governo junto aos problemas, caréncias e tensdes do meio rural. A
politica de Reforma Agraria envolve um conjunto de medidas destina-
das a uma melhor distribuicdo de terras, trabalhadas por meio de mo-
dificacdes no regime de sua posse e uso, com vistas ao cumprimento
dos principios de justica social e ao aumento de produtividade (Lei n°
4.504) (Brasil, 1964). O érgé&o responsavel pela execucado da politica de
Reforma Agraria no Brasil é o Instituto Nacional de Colonizagéo e Re-
forma Agraria (Incra).
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Existem diversos programas na politica de Reforma Agréria des-
tinados ao desenvolvimento regional. A criagcdo de assentamentos, por
si sO, gera uma série de demandas e expectativas relacionadas a exe-
cucao de politicas voltadas a viabilizagdo de infraestruturas (Heredia et
al., 2005). Apesar de ndo haver consenso no meio académico quanto a
execucdo da politica de Reforma Agraria, diversos autores a defendem
como fator de desenvolvimento regional, com mudancas nas dindmicas
sociais e econdmicas dos municipios e regides de instalacdo dos assen-
tamentos (Ferreira Neto et al., 2017).

5 METODOLOGIA

Para a avaliacdo das transferéncias voluntarias, foi realizado um
recorte nos programas de infraestrutura divulgados pelo Incra no PPA
2012-2015, por meio de uma pesquisa documental aplicada no SICONV.
Tais programas destinaram-se a implantacéo ou recuperacéo de obras
de engenharia essenciais a subsisténcia e ao desenvolvimento do meio
rural, como estradas vicinais, sistemas de abastecimento de agua e ele-
trificacdo rural.

No recorte, foram identificados 150 programas de publicacédo re-
gular (Brasil, [2018d]). Além dos programas regulares, foram encontra-
dos outros programas que foram trabalhados no periodo com o intuito
de resolver demandas pontuais, fruto de negociagcdes politicas. Tais
programas ndo foram considerados nesta pesquisa, por seu carater
excepcional. A seguir, foram obtidos extratos detalhados de todas as
propostas cadastradas em cada um dos programas (Brasil, [2018d]).
Os dados de interesse da pesquisa foram agrupados em categorias se-
melhantes, a partir da classificacdo estabelecida no campo “situacéo”
das propostas, o qual revelou o enquadramento da fase de implemen-
tacdo naquele momento.

O proximo aspecto envolveu a avaliagdo do desempenho temporal
dos instrumentos e sua relagcdo com o plano ideal de execucdo. Nesse
contexto, fez parte do escopo de analise o planejamento estabelecido no
ato de formalizagdo do convénio, as prorrogacdes de prazo concedidas
ao longo da vigéncia e o cronograma de execucdo da obra, definido no
projeto basico de engenharia.

O estabelecimento do plano ideal de execucéao partiu do pressupos-
to de que o ato formal de celebracédo do convénio definiria, em primeira
instancia, cronogramas adequados a realizacdo do objeto, haja vista que
esse planejamento temporal é objeto de analise e aprovacdo do conce-
dente. Duas pecas técnicas merecem destaque nesta avaliacdo, que sdo



o plano de trabalho do convénio e o projeto basico de engenharia. O pla-
no de trabalho é a peca técnica do convénio na qual sdo estabelecidas
metas, etapas, o cronograma de desembolso e o prazo de vigéncia do
instrumento. Ja o projeto béasico de engenharia envolve a peca técnica
na qual se estabelece o prazo de execucédo da obra propriamente dita.

As variaveis selecionadas para a analise de temporalidade encon-
tram-se detalhadas no Quadro 1.

Quadro 1- VARIAVEIS UTILIZADAS NA ANALISE DE TEMPORALIDADE

Variavel Nome Descricao Medida
E o tempo compreendido
Prazo realizado entre as datas de inicio e de .
bt . . dias
de vigéncia término da relacdo juridica
contratual do convénio.
E o primeiro prazo de vigéncia
C estabelecido na assinatura
Prazo inicial de e .
tyi .. do termo de convénio, sem dias
vigéncia A o
incidéncia de termos aditivos
e prorrogacdes de oficio.
E o periodo de tempo definido
Prazo de execu- .. ) .
u no cronograma fisico-financei-
¢do da obra pre- . L
tpb ) . ro do projeto basico de en- meses
visto no projeto . x
. genharia para a execucao da
de engenharia ) .
obra ou servico de engenharia.
E o periodo de tempo compre-
endido entre a data de inicio
davigénciado convénioe a
Prazo real de data de conclusdo da obra.
teo conclusdo da Entende-se como data de dias
obra conclusdo da obra a data indi-
cada no Termo de Recebimen-
to Definitivo da Obra ou no
Termo de Aceitacdo da Obra.

Fonte: Autoria propria.
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A construcdo dos indicadores de desempenho temporal baseou-se
em trés eixos de investigagdo, conforme detalhamento apresentado no
Quadro 2.

Na avaliacdo do desempenho temporal, foi levada em conta uma
populacdo de 321 convénios assinados. Porém, para efeitos de analise,
foram desconsiderados alguns convénios encontrados em situacdes
que pudessem comprometer, de alguma forma, os resultados, conforme
0 caso.

Quadro 2 - INDICES DE AVALIACAO TEMPORAL

Indicador Definicao Formula

indice temporal de prorrogacdo de

convénios: mede arelacdo entre o
periodo realizado de vigéncia e o

periodo planejado de vigéncia.

Ng
s
h

IT_PRORROG

7

vi

indice temporal de avaliacéo do cro-
nograma de projeto: mede a relacdo
entre o periodo realizado de vigén-
cia e o prazo de execucédo da obra
previsto no cronograma do projeto de
engenharia.

\g

1273

Z tob

IT_PROJETO

indice temporal de avaliacdo das
obras concluidas: mede a relagéo
entre o prazo real de conclusdo da
obra e o prazo de execucdo da obra
previsto no cronograma do projeto
basico de engenharia.

IT_OBRACON

Fonte: Autoria propria.

No indice IT_PRORROG, os calculos envolveram uma unidade de
analise de 268 convénios assinados. Na selecdo dos dados, foram des-
considerados aqueles convénios classificados como anulados, haja
vista que o procedimento de anulacdo torna os instrumentos indcuos.

Para os célculos do indice IT_ PROJETO, foi utilizada uma unidade
de analise de 168 convénios assinados. Trés requisitos foram estabe-
lecidos na selecdo dos dados. O primeiro deles envolveu a obrigatorie-
dade de o convénio possuir um projeto de engenharia cadastrado no
sistema. O segundo envolveu a desconsideracdo dos dados referentes



a convénios anulados, pela invalidade desses instrumentos. Por fim, fo-
ram desconsiderados os dados relacionados a convénios em execucéao,
pelo fato de permanecer em aberto a possibilidade de prorrogacéo
desses instrumentos, o que acabaria por distorcer os resultados.

Para o calculo do indicador IT_OBRACON, foi selecionada uma
unidade de analise de 128 convénios assinados. Nessa selecdo, além
daqueles convénios que contém informacdes sobre o projeto, foram
selecionados os convénios assinados que tiveram suas obras conclui-
das e aceitas pelo 6rgdo repassador de recursos. A informacédo de data
de concluséo foi extraida de Relatérios de Acompanhamento e Fisca-
lizagdo, Termos de Recebimento Definitivo e Termos de Aceitagdo de
Obras, os quais integram documentos anexos nos modulos de acom-
panhamento e fiscalizacdo e de prestacdo de contas do SICONV.

A ultima etapa envolveu a investigacdo das causas de insucesso
dos instrumentos. Procurou-se identificar quaisquer relatos ou regis-
tros de informacdes que pudessem identificar as razées do insucesso
das transferéncias. Nessa perspectiva, foram definidas trés aborda-
gens distintas: a) avaliacdo das causas de anulacdo de convénios; b)
avaliacdo das causas de insucesso dos instrumentos que ndo cumpri-
ram seu objeto ou ndo realizaram suas obras; e ¢) avaliac&o das dificul-
dades relatadas pelo convenente no momento da prestagéo de contas
do convénio.

A avaliagdo das causas de anulagao foi realizada em 53 convénios
enquadrados nessa situacdo. Na coleta dos dados, foram consideradas
apenas as justificativas apresentadas pelo concedente no ato formal
de anulacdo do instrumento, em campo de preenchimento obrigatorio
do SICONV. No sistema, o concedente & livre para descrever suas justi-
ficativas de acordo com suas percepc¢des, uma vez que ndo ha uma pa-
dronizacado pré-estabelecida para o preenchimento dessa informacéao.
Nessa circunstancia, a pesquisa identificou e classificou as situacdes
mais recorrentes para fins de avaliacdo, que foram: problemas técni-
cos de projeto, contingenciamento financeiro, inadimpléncia financei-
ra do proponente, ndo informado e outros.

Na classificacdo estabelecida como problemas técnicos de pro-
jeto, encontraram-se situacdes das mais variadas, como, por exem-
plo: projetos com erros grosseiros de dimensionamento e orcamento,
projetos em desconformidade com a normatizacado vigente, projetos
incompletos, projetos ndo elaborados no prazo determinado por clau-
sulas suspensivas e projetos sem o devido licenciamento ambiental. A
classificagdo de contingenciamento financeiro envolveu os casos com
cortes de orgamento demandados pelo concedente, inviabilizando a
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execucdo do acordo. Ja a classificacdo de inadimpléncia financeira do
proponente envolveu aqueles casos em que a transferéncia dos recur-
sos foi impedida por situacdo de irregularidade fiscal. Na classificacéo
estabelecida como nédo informado enquadram-se aqueles casos em
que se constatou a auséncia de justificativas para anulacao. Por fim, a
categoria outros diz respeito a situacdes diversas de menor incidéncia.

A avaliacdo das causas de ndo cumprimento do objeto foi re-
alizada em uma unidade de analise de 46 convénios assinados. Da
populacdo dos convénios assinados, a unidade de anélise foi extra-
ida daqueles que se encontravam com vigéncia expirada e que néo
possuiam nenhum ateste de conclusdo das obras pelo concedente,
seja em Relatérios de Acompanhamento e Fiscalizagdo ou Termos
de Recebimento, seja mediante a aprovacdo das contas (ainda que
ndo houvesse registros de fiscalizacdo no sistema). As situacdes mais
recorrentes constatadas foram: falhas de fiscalizacéo, falhas execu-
tivas, falhas na liberacdo de recursos, falhas ndo informadas e proble-
mas técnicos de projeto.

As falhas de fiscalizacdo foram identificadas pela auséncia de re-
latérios de acompanhamento e fiscalizacédo técnica da obra ou pela in-
suficiéncia de informacdes sobre vistorias em quaisquer outros relato-
rios que poderiam ter sido produzidos ao longo do convénio. As falhas
executivas estiveram relacionadas a execucdo do objeto em descon-
formidade com as especificacdes técnicas do projeto, a execucédo par-
cial ndo aprovada pelo concedente ou até mesmo a inexecucéo total
do empreendimento. As falhas na liberacdo de recursos foram identifi-
cadas tanto pelo atraso no repasse de recursos financeiros do convé-
nio quanto pela auséncia completa dessa liberacdo. Essa situacao foi
mais evidente em convénios cujo planejamento envolveu a liberacdo de
duas ou mais parcelas no cronograma de desembolso. As falhas ndo
informadas foram constatadas naqueles convénios em que ndo havia
qualquer informacéo produzida pelo concedente ou pelo convenente
que pudesse esclarecer os motivos de ndo execucdo do objeto ou re-
provacao das contas. Por fim, as falhas de projeto envolveram aquelas
situacdes em que a execucao do empreendimento foi prejudicada por
vicios ou erros de projeto, percebidos apds a contratacdo da obra.

A avaliacdo das dificuldades relatadas pelo convenente no mo-
mento da prestacdo do convénio foi realizada em uma unidade de
analise de 175 convénios assinados. Na selecdo dos dados, foram
desconsiderados os convénios em execucdo e 0os convénios anula-
dos, por se tratar de situagdes que antecedem a prestacao de con-
tas e que, portanto, ndo possuem quaisquer relatos registrados para



discussdo. Assim como nas justificativas de anulacao, as dificuldades relatadas pelo convenente foram extraidas de um campo de livre edicdo do
modulo de prestacdo de contas do SICONV. A pesquisa identificou as situagcdes mais recorrentes para fins de classificacdo e avaliacédo, que foram:

atraso no repasse de recursos, condicdes climaticas, dificuldades logisticas, dificuldades néo informadas, problemas de ordem técnica e operacio-
nal e execucdo sem dificuldades.

6 APRESENTACAO DOS RESULTADOS E DISCUSSAO
6.1 AVALIACAO DA TEMPORALIDADE
Os resultados obtidos no calculo do IT_PRORROG, IT_PROJETO e IT_IBRACON encontram-se expostos na Tabela 1.

Tabela 1~ INDICES DE AVALIACAO DO DESEMPENHO TEMPORAL

Indicador Informacao 2012 2013 2014 2015 PPA

Média 3,6210 41088 3,8672 2,4173 3,6968

IT_PRORROG
Mediana 2,3915 3,3471 3,5041 2,0438 2,9799
Média 5,971 5,5994 5,5254 3,3542 5,4200

IT_PROJETO
Mediana 4,4425 5,5000 5,1028 2,6667 4,6944
Média 4,8282 4,7544 5,2144 2,0567 4,6319

IT_OBRACON
Mediana 3,4963 3,6917 4,4444 1,4472 3,6396

Fonte: Autoria propria.

Os resultados se mostraram significativos em termos absolutos ao olhar para o PPA como um todo. No caso do IT_PRORROG, o prazo de vigéncia
superou em trés vezes o plano inicial definido na celebracdo do instrumento. No IT_PROJETO, o prazo de vigéncia superou em aproximadamente cinco
vezes o cronograma do projeto de engenharia, enquanto no IT_OBRACON, o prazo real de conclusdo da obra superou em quatro vezes o cronograma do
projeto de engenharia.

Para uma melhor visualizacdo do impacto das prorrogacdes de vigéncia, o Grafico 1ilustra o comportamento da média e da mediana de trés variaveis:
previsdo inicial de vigéncia dos instrumentos, em dias (t:), prorrogac¢des de oficio, em dias (t,.), € prorroga¢des via aditivo, em dias (tpa).
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Grafico1- ANALISE DO PRAZO DE VIGENCIA
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Fonte: Autoria propria.

Em todos os anos analisados no estudo, os periodos de prorroga-
cdo acabaram por superar o prazo inicialmente planejado. A mediana
da prorrogacao via termo aditivo revelou que esse tipo de prorrogacao
apresentou uma influéncia mais pontual, restrita a parte dos instru-
mentos, ainda que, em termos absolutos, os valores médios de prorro-
gacédo correspondam a valores significativos. Ressalte-se que o ano de
2015, com média inferior de prorrogacao, ainda pode aumentar seus
valores se mantidas as mesmas condi¢c8es de anos anteriores, haja vis-
ta que boa parte dos instrumentos formalizados naquele ano permane-
ce em execucédo, com possibilidade de prorrogacéao.
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No cenario demonstrado pelo Grafico 1, é possivel verificar que as
prorrogacdes de oficio foram o principal fator de modificacdo do peri-
odo de vigéncia. Por consequéncia, infere-se que o planejamento de
execucdo das obras apresentou uma tendéncia a ser prejudicado por
atrasos na liberacdo dos recursos. Além disso, evidencia-se que o 6r-
gdo concedente foi o principal agente responsavel por acréscimos de
tempo na execucgado dos convénios, haja vista que a prorrogacédo de ofi-
cio @ um ato de competéncia exclusiva desse orgao.

De certa forma, os resultados surpreendem pelo fato de a totali-
dade dos recursos necessarios a execugdo do instrumento estaria, em
tese, assegurada antes da assinatura do instrumento. Ao olhar para os
resultados, parece evidente que existe um descompasso entre os atos
de empenho e de desembolso financeiro na gestdo orcamental.

No ato de empenho, a Administracdo Publica Federal se compro-
mete a reservar o valor total de repasse para cobrir as despesas, tanto
que ele antecede a formalizacdo do instrumento, como forma de ga-
rantia dos recursos. Contudo, apesar do compromisso assumido e da
existéncia de um cronograma de desembolso para o repasse financeiro,
na pratica nem sempre existem recursos disponiveis para transferén-
cia no momento necessario. Essa situacdo € agravada em momentos
de crise fiscal e contencéo de despesas.

O Gréfico 2 apresenta a distribuicdo de frequéncias do IT_OBRACON.
Essa distribuicdo de frequéncias revelou que apenas cerca de 6% das
obras foram concluidas dentro da previsdo inicial do projeto. Por outro
lado, aproximadamente 75% das obras foram concluidas em periodo
duas vezes superior ao da previsdo de projeto, enquanto aproximada-
mente 57% foram concluidas em periodo trés vezes superior. Julga-se
gue tamanha diferenca poderia ser explicada sob dois prismas princi-
pais: o da gestdo administrativa e o da gestdo de projetos.



Grafico 2 - DISTRIBUICAO DE FREQUENCIAS DO IT_OBRACON
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Fonte: Autoria propria.

No primeiro caso, evidencia-se que as acdes administrativas de
gestdo (desconsiderando a execucdo da obra propriamente dita) assu-
mem um peso consideravel no contexto geral de implementacdo das
obras realizadas por convénio. Corroboram com esse entendimento a
amplitude dos indices e os sucessivos atrasos na liberagédo de recursos
evidenciados anteriormente.

No prisma da gestdo de projetos, entende-se que os resultados
podem indicar uma possivel falha de dimensionamento de prazos no
cronograma de projeto, o que poderia ser corroborado pela incidéncia
de problemas técnicos de projeto apresentada na proxima secédo e pela
amplitude dos dados. Um cronograma mal dimensionado tende a preju-
dicar a execugédo dos contratos, haja vista que o cronograma € uma peca
fundamental do orcamento, dimensionando equipamentos e pessoal.

O Gréfico 3 ilustra o prazo necessario para a conclusdo das obras.
Na base das colunas situa-se o prazo previsto para a execucado da obra
no projeto de engenharia, enquanto no topo encontra-se o tempo adicio-
nal envolvido para a conclusdo da mesma.
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Grafico 3 - PRAZO TOTAL PARA CONCLUSAO DAS OBRAS
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Fonte: Autoria prépria.
6.2 IDENTIFICACAO DAS CAUSAS DE INSUCESSO

A anulacédo dos convénios foi um evento que apresentou incidéncia
recorrente em todos os anos do estudo. O Gréafico 4 demonstra que as
principais tendéncias de anulacdo envolveram problemas técnicos de
projeto e contingenciamento financeiro.

Os dados também revelam que a motivacéo de nulidade néo apre-
sentou um comportamento regular ao longo do periodo. A Unica exce-
cdo foi a anulacdo por contingenciamento financeiro, que apresentou
uma tendéncia de crescimento ao longo de todos os anos, iniciando em
0% no ano de 2012 e culminando em 67% no ano de 2015. Ao analisar
0 contexto macroeconémico, é possivel perceber que essa tendéncia



acompanhou a evolucao da crise fiscal brasileira, que se agravou no pe-
riodo em estudo e teve seu auge justamente no ano de 2015.

Grafico 4 - CAUSAS DE ANULACAO DE CONVENIOS —
PERIODO 2012-2015
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Fonte: Autoria proépria.

No contexto que se apresenta, julga-se que uma reducédo dos indi-
ces de anulacdo passa por uma melhor capacitacéo técnica do propo-
nente quanto aos aspectos necessarios a aprovacao de projetos, bem
como por um melhor planejamento financeiro dos repasses.

A identificacdo das causas de ndo conclusdo das obras ou de re-
provacao se mostrou de dificil afericdo, haja vista a insuficiéncia de in-
formacdes na plataforma que pudessem elucidar os problemas. Tanto
que as maiores incidéncias acabaram sendo classificadas como falhas
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de fiscalizacdo ou falhas ndo informadas, conforme ilustram os resulta-
dos expressos no Grafico 5.

Grafico 5 - OBRAS NAO CONCLUIDAS OU REPROVADAS:
IDENTIFICACAO DE CAUSAS
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Fonte: Autoria propria.

E possivel perceber que as falhas ndo informadas caminharam
proximas as falhas de fiscalizacdo. Porém, cabe destacar que as duas
categorias ndo devem ser confundidas, pois pretendem ilustrar situ-
acdes distintas. Ainda que um convénio viesse a apresentar falhas de
fiscalizacao, ele poderia conter informacdes sobre as razdes de in-
sucesso do instrumento no parecer final da prestacdo de contas. Ja
um convénio classificado com falhas de informacéo seria aquele que
ndo registrou nenhuma explicacédo aparente sobre as causas de ndo
cumprimento do objeto.



A auséncia de informacdes de fiscalizacdo no decorrer da execucéo
prejudica a gestdo administrativa na tomada de providéncias quanto a
eventuais desvios de conduta ao longo do processo. Se, por um lado, a
recorréncia desse tipo de situacdo se mostrou preocupante por sua alta
incidéncia, os resultados também demonstraram um aspecto positivo,
que foi a evidéncia de uma reducéo sistematica do problema ao longo

O Gréfico 6 apresenta as dificuldades relatadas pelos convenentes.

Gréafico 6 - DIFICULDADES RELATADAS PELOS CONVENENTES -
PERIODO 2012-2015

Sem dificuldades
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2015. Mesmo que os valores continuem altos em 2015, foi possivel perce-
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A alta incidéncia de falhas de informacéo prejudica a transparéncia
das transferéncias voluntarias. A aplicacdo dos recursos publicos deve- Atraso
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mento de procedimentos e identificacdo de fragilidades. N&o basta sa-
ber se o recurso foi utilizado ou ndo; € importante avaliar se o recurso foi
gerido da melhor forma possivel, visando & otimizagdo dos resultados.

As falhas executivas apareceram logo a seguir. De acdo recorrente
em todos os anos do estudo e com incidéncia média de 33% ao longo de
todo o periodo, as falhas executivas representam os servicos mal exe-
cutados. Nesse tipo de situacdo, encontram-se os maiores registros de
conflitos entre os envolvidos.

As falhas de projeto também apresentaram incidéncia recorrente
em todos os anos do estudo, resultando como causa de insucesso em
22% dos convénios analisados. Evidencia-se, dessa forma, que a redu-
cdo de insucessos na execucdo de convénios passa pela qualificacdo
dos projetos de engenharia. Porém, a qualificacdo por si s6 ndo seria
suficiente para resolucdo completa do problema. O atraso no inicio da
obra também poderia levar um projeto de engenharia a ficar desatua-
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cucdo dos empreendimentos.

As causas classificadas como falhas na liberagcdo de recursos
apresentaram menor incidéncia no estudo. Seja pelo atraso no repasse
de recursos financeiros do convénio, seja pela omissdo completa des-
sa liberacéo, essa situacédo foi mais evidente em convénios cujo plane-
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Fonte: Autoria propria.

Apesar dos problemas identificados nas secdes anteriores, pou-
cos foram os convenentes que se dispuseram a relatar dificuldades
enfrentadas ao longo do processo. Ao analisar os resultados expres-
sos no Grafico 6, verifica-se que a soma dos percentuais classificados
como “sem dificuldades” ou “ndo informado” correspondeu a pratica-
mente metade das respostas fornecidas.

Existem alguns fatores que podem ter contribuido para essa situ-
acdo. O primeiro deles envolveria uma certa tendéncia do convenente
em ndo apontar problemas de sua responsabilidade e que poderiam
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resultar em uma espécie de confissdo de culpa ou na perda de credi-
bilidade em acordos futuros. Nesse cenario, seria melhor omitir as di-
ficuldades do que correr o risco de inviabilizar parcerias futuras. Outro
fator dizrespeito ao desconhecimento do convénio por parte da pessoa
que estd alimentando o sistema. Boa parte dos municipios brasileiros
tem por habito terceirizar as fungdes de operacdo do SICONV. Nesse
contexto, supde-se que as pessoas que efetivamente acompanharam
a execucdo do convénio ndo teriam acesso ao sistema para descrever
suas percepcdes e opinides.

As condic¢8es climaticas foram mencionadas como fator de difi-
culdade de execucdo em 27% dos casos. A maior concentracdo dessa
ocorréncia esteve vinculada a municipios localizados na regido Norte
do pais. Os problemas de ordem técnica e operacional surgiram logo
a seguir, com uma incidéncia média de 21% no periodo. Nesse quesito,
foram categorizados os problemas relacionados a gestdo administra-
tiva do convenente, como falta de pessoal, qualificacdo técnica inade-
quada para a operacdo das transferéncias e a fiscalizacdo das obras,
falta de equipamentos etc.

As dificuldades logisticas apresentaram uma incidéncia média
de 8% no periodo. Essas dificuldades estdo relacionadas a execu-
cdo da obra em locais de dificil acesso, especialmente para a mo-
bilizacdo e a desmobilizacdo de pessoal e equipamentos. O fato de
as obras estarem localizadas na zona rural de municipios também
contribui para isso, haja vista que a zona rural brasileira é dotada de
menor infraestrutura.

Por fim, o atraso no repasse de recursos foi mencionado em 3%
dos casos. Esse resultado, aparentemente contraditério, chama a aten-
cao por ser bem inferior ao numero de instrumentos que efetivamente
tiveram atrasos na liberacado de recursos. Isso significa que, a despeito
dos custos envolvidos no atraso de repasses, conforme visto anterior-
mente, poucos foram os convenentes que relataram tal fato como um
problema real para a execucéo do instrumento.

7 CONCLUSOES

O aumento gradativo no volume de recursos trabalhados median-
te transferéncias voluntarias ao longo das Ultimas décadas, aliado a
melhora significativa na transparéncia das informacdes com a evolu-
cdo do SICONV e da plataforma +Brasil, reforca a necessidade de pro-
ducdes cientificas que avaliem o comportamento da gestdo desses
instrumentos, de forma a melhorar a qualidade dos servigcos conferidos
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pela Administracdo Publica. O controle social das politicas publicas é
incrementado mediante o processo de avaliacdo, uma vez que seus re-
sultados conferem uma melhor compreensao de dados, muitas vezes
complexos, propiciando uma leitura objetiva dos cenarios.

A pesquisa teve por objetivo avaliar o desempenho temporal de
implementacdo das transferéncias voluntarias voltadas a execucédo de
programas de infraestrutura em areas de Reforma Agréria no interior
do Brasil e identificar as causas de insucesso na operacionalizacdo
dessas transferéncias. Mediante os resultados deste estudo, procurou-

-se contribuir com pesquisadores da area de politicas publicas no Brasil
em suas futuras pesquisas, uma vez que se ambicionou proporcionar
um panorama geral do desempenho de implementacado das transferén-
cias voluntarias. A utilizacdo de dados processados mediante estudos
e analises confere maior fundamento a posicionamentos e decisdes.

Os indices construidos para a avaliagcdo do desempenho temporal
demonstraram que um convénio assinado tende a consumir trés vezes
mais tempo de vigéncia do que o plano inicial aprovado na celebracéo.
As prorrogacdes de oficio representaram o principal instrumento de
modificacdo de vigéncia, o que evidencia que o atraso na liberacao de
recursos sob responsabilidade do concedente foi a principal causa de
morosidade dos convénios.

Em relacdo ao objeto das transferéncias, que sdo as obras de en-
genharia, os resultados demonstraram que o prazo necessario a con-
clusdo das obras foi aproximadamente quatro vezes superior ao prazo
definido no projeto. Ja a vigéncia dos convénios apresentou uma ten-
déncia de ser cinco vezes superior ao cronograma da obra definido no
projeto de engenharia.

As principais causas de anulacdo dos convénios estavam relacio-
nadas a problemas técnicos de projeto, contingenciamento financeiro
e inadimpléncia financeira do proponente. A anulacdo por problemas
técnicos de projeto evidenciou que mais da metade dos convénios for-
malizados com clausulas suspensivas condicionando a eficacia do ins-
trumento a apresentacdo do projeto de engenharia apds a celebracéo
ndo obtiveram sucesso. Os resultados parecem indicar que a conces-
sdo de um prazo maior para a elaboracéo do projeto de engenharia ndo
é suficiente para melhorar a eficacia das propostas.

O contingenciamento financeiro como causa de anulacdo dos
convénios apresentou uma tendéncia de alta ao longo do periodo. O
apice das anulacdes foi registrado em 2015, quando cerca de 67% dos
convénios anulados registraram o contingenciamento financeiro como
causa de anulacédo. Os resultados parecem confirmar a tendéncia de



agravamento da crise fiscal brasileira no periodo, com auge em 2015.
Ja a anulacdo por inadimpléncia financeira do convenente ndo apre-
sentou regularidade, ocorrendo de maneira mais pontual, com incidén-
cia média de 10%.

Em relacdo as obras ndo concluidas ou reprovadas pelo conce-
dente, foram identificadas quatro causas de maior incidéncia. Em pri-
meiro lugar, com incidéncia média de 50% no periodo, apareceram as
falhas de fiscalizacdo. Esse resultado reitera a importancia de uma fis-
calizacao efetiva para o sucesso dos instrumentos. Em segundo lugar,
surgiram as falhas executivas, com incidéncia média de 33%. A seguir,
apareceram os problemas técnicos de projeto, apontados como razao
de insucesso em 22% dos casos. Por fim, as falhas na liberacéo de re-
cursos tiveram umaincidéncia média de 17% no periodo. Cabe destacar
que, em 41% dos casos, ndo foram encontradas informacdes sobre as
causas de ndo concluséo das obras ou reprovagdo das contas, o que
revela baixo nivel de transparéncia na gestédo dos convénios classifica-
dos nessa situacdao.

Ao olhar sob a 6tica dos convenentes, constatou-se que, em cerca
de 49% dos casos, os convenentes preferiram ndo apontar nenhuma di-
ficuldade para a execucédo dos convénios na prestacdo de contas, ape-
sar da aparente evidéncia de problemas. Esse fato sugere que os con-
venentes tendem a néo relatar suas dificuldades, sejam elas causadas
por si préprios ou pelo concedente, de maneira a preservar sua credibi-
lidade em acordos futuros. As condicdes climaticas e os problemas de
ordem técnica e operacional somaram outros 48% de incidéncia dentre
as dificuldades relatadas. As dificuldades logisticas e os atrasos no re-
passe completaram a lista. Esses resultados reforcam a necessidade
de um bom planejamento de execucdo dos convénios, de forma a pro-
porcionar dimensionamentos adequados de pessoal e equipamentos,
além de uma avaliacdo correta da época ideal de execucédo das obras.

A pesquisa apresentou algumas limitacGes. Destaca-se que a
obtencdo dos dados sobre convénios esteve limitada ao SICONY,
considerando-se que existe uma obrigatoriedade imposta em regu-
lamento para que todas as informacdes sobre convénios estejam in-
cluidas nesse sistema. Isso significa que quaisquer outros dados por-
ventura nado registrados no sistema, como relatorios de fiscalizacdo
ou atestados de obras concluidas, ainda que venham a constar nos
processos administrativos internos das instituicdes, ndo foram consi-
derados nesta pesquisa.

Partilha-se da opinido de que as transferéncias voluntarias tém apre-
sentado um desempenho ineficiente e pouco eficaz para aimplementacao
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de politicas publicas. Parece evidente que a formalizacdo das trans-
feréncias voluntarias mediante a assinatura dos convénios, apesar de
envolver um marco relevante para a provisdo de recursos, ndo garante
a implementacédo da politica. Ao olhar para a temporalidade dos con-
vénios, julga-se que néo é razoavel haver um descompasso tdo grande
entre planejamento e execucdo. Também né&o é razoavel que uma obra
demore, em média, quatro vezes mais tempo do que o planejado para
a concluséo.

Ao considerar os atrasos evidenciados na liberacdo de recursos,
entende-se que uma melhora no desempenho de implementacéo dos
convénios passa necessariamente por modificagdes na gestdo orca-
mentaria, de forma que os recursos empenhados estejam a disposicéo
quando demandados, e ndo posteriormente. A qualificacdo dos proje-
tos de engenharia é outro fator no qual se deve investir para a reducao
do insucesso dos convénios. As causas de anulacdo de convénios de-
monstraram que nao é suficiente conceder ao convenente um maior
prazo para a elaboracdo do projeto. E necessario capacitar os interes-
sados e reduzir o tempo entre a aprovacao do projeto e o inicio da obra,
de forma a ndo deixar que o projeto de engenharia se torne obsoleto.

Como o processo de analise envolve ndo apenas a identificacéo
de comportamentos, mas também a desconstrucdo do objeto de es-
tudo, as linhas futuras de investigacdo devem mensurar a eficiéncia de
execugado de obras similares em outras instituigcdes, bem como avaliar
resultados percebidos apds a atualizacdo de regulamentos. A partir da
investigacdo de outros programas, espera-se obter um cenario mais
completo para a avaliacdo das transferéncias voluntarias, visando a
explicacdo dos comportamentos e a acumulacao de pesquisas confia-
veis para subsidiar as tomadas de decisédo.
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Resultado de um esforco coletivo entre docentes do Programa de Pés-Graduacdo em Planejamento
e Governanca Publica da Universidade Tecnoldgica Federal do Parana e servidores do Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria, este livro analisa o agrario brasileiro articulando temas
como a funcédo social da propriedade, ordenamento fundiario, governanca, conflitos politicos e
gestao fiscal da Reforma Agraria. A obra apresenta evidéncias empiricas, avancos institucionais e
propostas que apontam caminhos concretos para um desenvolvimento sustentavel, democratico e

socialmente justo no campo.
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