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RESUMO

Monografia de Especializacao
Programa de Pés-Graduagdo em Extensao Rural
Universidade Federal de Santa Maria

MUDANCAS INSTITUCIONAIS NA GESTAO
DO PROGRAMA NACIONAL DE REFORMA AGRARIA NO RS
AUTORA: MILENA DE OLIVEIRA WERNECK DE CAPISTRANO
ORIENTADOR: MARCO ANTONIO VERARDI FIALHO
Data e Local de Defesa: Santa Maria, 15 de outder2015.

O objetivo do presente trabalho foi analisar a mgdainstitucional de politicas
publicas voltadas ao meio rural brasileiro, vinodia-as as questdes politicas e interesses que
envolvem a alteragdo da estrutura fundiaria no . p@is estudo tem por objeto a
operacionalizacdo do Programa Nacional de Reformari (PNRA), ndo sendo o foco
direto, entretanto, seus efeitos e impactos. Rieterolocar em evidéncia elementos e
comportamentos dos atores capazes de influencidamgas institucionais na implementacao
de um conjunto de politicas em assentamentos arigelo Instituto Nacional de Colonizacéo
e Reforma Agréaria (INCRA) entre 2008 e 2012 nad&egudoeste do Rio Grande do Sul.
Utilizou-se, para tal, uma abordagem neoinstituadista histérica, partindo da compreenséo
de que mudancas enddgenas nas politicas publicasewc a partir da interpretacdo que
atores sociais fazem das normas e regras, assim dormomportamento interessado destes
atores em criar mudancas institucionais (MAHONEYHELEN, 2010). Caracteriza-se por
uma pesquisa qualitativa conduzida por meio de simde de caso nos municipios de S&o
Gabriel, Santa Margarida do Sul, Sdo Francisco deisA Manoel Viana e Alegrete, do
Nucleo Operacional de Sdo Gabriel do Programa desssria Técnica, Social e Ambiental
(ATES) do INCRA/RS. Por meio da pesquisa, foi passibbservar que tais mudancas
ocorridas no PNRA nédo foram abruptas e decorretg¢esituacdes criticas exdégenas que
incidiram sobre o quadro institucional das pol#&iemn si, mas lentas, graduais e cumulativas.
Derivaram de um contexto no qual o atendimentgaosedimentos habituais das normativas
e regramentos das politicas de criacdo e consaldde assentamentos, sobretudo em uma
regido historicamente marcada por grandes progheedaurais e sistemas extensivos de
producao agropecuaria, acarretava em péssimas;éesdie vida as familias assentadas e em
uma imagem negativa dos assentamentos e do tradb@MCRA perante a populacéo local.
Estas mudancas ocorreram a partir de estratégiadasrtanto por gestores publicos
vinculados ao INCRA quanto por movimentos soci@duda pela terra, envolvidos no caso
em questdo, visando transformar propriedades dgaacido quadro normativo e de
procedimentos inerentes ao Programa. Tais acOeenamearam uma légica de
excepcionalidades desde a operacionalizacédo dicpale aquisicdo das areas para a criacao
dos assentamentos na regido, passando pela exeteiG@@ies emergenciais para mitigar
dificuldades cotidianas dos assentados, até a m@piacdo das politicas de infraestruturas
basica e produtiva. Esta sequéncia de eventosajsagl@eumulativos serviu, ainda, como base
da justificativa para modificar a operacionalizagd@oduas politicas de crédito vinculadas ao
PNRA, o Crédito de Instalacdo e o Programa NacideaFortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF).

Palavras-chave:politicas publicas, mudancas enddgenas, assentsnent
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INTRODUCAO

O objetivo do presente trabalho é analisar mudaimsdisucionais na implementacgéo
de um Programa especifico voltado ao meio rural selasvincular, no entanto, de questbes
politicas e interesses que envolvem a reforma dautesa fundiaria no Brasil. Cabe
acrescentar que o estudo tem por objeto a operdizagdo de politicas publicas, ndo sendo
seu foco direto efeitos e impactos destas politidague se pretende € colocar em evidéncia
elementos e comportamentos dos atores capazedlunamr mudancas institucionais que
ocorreram, de forma lenta e gradual, no Progran@aoNal de Reforma Agraria (PNRA), a
partir do estudo do caso de assentamentos criag@stia do ano de 2008 na regido da
Campanha Gaucha.

Em que pesem os debates que vem sendo realizagles ate abordagens tedrico-
metodoldgicas as quais se lanca méo para a adaligeliticas publicas na ciéncia politica no
pais, utiliza-se, aqui, uma abordagem neoinstitiadista historica. Parte-se da compreenséao
de que mudancas enddgenas nas politicas publicaewca partir da interpretagdo que os
atores fazem das normas e regras, assim como dpoc@amento interessado destes atores
em criar mudancas institucionais (MAHONEY e THELE9,10).

A pesquisa foi realizada no bojo das discussOesxdoPoliticas Publicas do Curso de
Especializacdo em Agricultura Familiar e Camponesaducacdo do Campo, Residéncia
Agraéria, financiado pelo Programa Nacional de Ed@oana Reforma Agraria (PRONERA).
Caracteriza-se por uma pesquisa qualitativa codduzor meio de um estudo de caso para
estudar o fenbmeno em seu contexto de vida real, ¥010). A area de abrangéncia da
investigacdo recaiu sobre os municipios de Sé&o iGal8anta Margarida do Sul, Sdo
Francisco de Assis, Manoel Viana e Alegrete, dol&i®©peracional de Sao Gabriel do
Programa de Assessoria Técnica, Social e AmbiehTdtS) do INCRA/RS (Figura 1, p. 10).
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Figura 1 — Mapa de localizagdo dos municipios docléd
Operacional de Sao Gabriel, do Programa de ATEBIGRA/RS

— Estado do Rio Grande do Sul.
Fonte: Elaborado por MENEZES e CAPISTRANO, 2015.

Esta area de estudo foi escolhida no eixo de €aditPublicas em virtude dos treze
projetos de assentamentos criados entre 2008 e #aANCRA/RS na regido estarem em
fase de implantacdo de uma série de politicasfoestrutura e produtivas. A primeira etapa
da investigacdo compreendeu uma pesquisa explarat@racterizada pelo proprio Tempo
Comunidadéprevisto pela Pedagogia da Alternancia do cursmnskorreu entre os meses de

abril de 2013 e setembro de 2014 com a finalidadebdervar a realidade e dinamica locais,

1A Pedagogia da Alternancia propde que o saber sewveonstruido partir da reflexdo tedrica e do aigar
pratico, ambos alicercados nas demandas da realidsgbim, o processo de aprendizagem consistiu na
alternancia, a cada quarenta e cinco dias, entmmpo-Escola —uma semana de reflexdo tedrica nMUFS 0
Tempo Comunidade —uma semana de vivéncia juntougpedécnica do N.O. Sdo Gabriel, do Programa de
ATES do Incra/RS, ao longo dos dois anos de curso.



0s atores envolvidos na criacdo e consolidagaguoystos de assentamentos, caracterizar a
regido e, por fim, delimitar o objeto e objetivos ttabalho. Ao longo deste periodo foi
possivel observar que o caso destes assentamepst®urse significativo em relacdo a uma
série de mudancas institucionais durante a impleagéa do PNRA.

Apés a definicdo do tema, problema e objetivo dsgpisa, foram selecionados os
procedimentos para a coleta de dados primariosundérios. A segunda etapa consistiu-se
como o levantamento, coleta e sistematizacdo desdde fontes secundarias (documentos
oficiais de planos e politicas, leis, decretostritées normativas, Sistema de Gestédo
Integrada na Reforma Agraria, relatorios, docunidt® reivindicagédo, fontes jornalisticas,
entre outras). A terceira etapa contemplou enti@visom roteiros semiestruturados junto a
informantes qualificados que atuaram durante augéecdo Programa na regido, visando
resgatar elementos e comportamentos que exerceflai@nicias nas mudancas institucionais.
Ao todo foram realizadas 05 entrevistas. Os infores foram gestores publicos vinculados
ao INCRA, na ocasiao, integrante da equipe téamcATES e representante de movimento
social de luta pela terra. Ao longo do trabalhg@uat trechos de entrevistas junto aos
auxiliam a analise, sendo identificados a partirsipa GP (Gestor Publico). Por fim, os
dados obtidos foram cruzados visando a analiserda em questao.

O trabalho € composto por outros trés topicos, alésta introducdo. No primeiro
apresenta-se a abordagem tedrica e conceitual stiéoironalista histérica que serve de
fundamento para a discussdo. O segundo faz umaseamEs mudancas institucionais na
implementacdo do PNRA no caso em questdo. Enquaterceiro traz consideracdes finais

sobre o tema.

1. Mudanca institucional: abordagem neoinstitucionhsta histérica

Em seu ensaio sobre diferentes olhares direcionadosmplexidade de fatores e
atores sociais que envolvem a elaboracao e a éd@dacpoliticas publicas, Grisa afirma que,
na visdo neomarxista, os capitalistas sdo os pargcatores que influenciam e beneficiam-se
das acdes do Estado, contudo “ndo s&o os unicossatpe intervém na elaboracéo e
execucao [...] o quadro institucional do Estad@a satiedade, as ideias e outros atores sociais
também sdo protagonistas na definicdo das polipdasicas” (2010, p. 101).0 intuito do
presente trabalho € enfocar a intervencdo destesentos e atores em modificacbes nas
politicas de criacao e consolidacdo de assentamdat®eforma Agraria pela lente tedrica e

conceitual do neoinstitucionalismo histérico.



Grande parte das abordagens tedrico-institucicadisnta a funcédo estabilizadora das
instituicbes em sistemas politico-administrativBREY, 2000). Na visdo de Hall e Taylor
(2003), a propria vertente institucionalista his@raponta para uma continuidade e relativa
permanéncia das instituicbes na passagem histéose produtoras de um conjunto de
trajetos que estruturam as respostas das nacoew/as mesafios, decisbes e politicas
ulteriores. Para eles, a perspectiva consideracamsalidade social dependente de trajetérias
percorridas na qual as forcas ativas ndo produzemesmos resultados em todo lugar, mas
sdo modificadas pelas propriedades herdadas dadmassvinculadas a cada contexto local.
Para Grisa (2010), a escola neoinstitucionalistgtica permitiria observar pelo menos duas
questdes acerca de politicas voltadas ao meio noaBrasil, quais sejam, as relagdes
assimétricas e acessos privilegiados por distigtapos sociais e a dificuldade em realizar
mudancas no escopo das politicas. Sobretudo nosgueefere a alteracdo da estrutura
fundiaria brasileira e a equidade no acesso e aserth e dos recursos naturais.

Nas ultimas décadas distinguiram-se algumas vedenteoinstitucionalistas que
passaram a dedicar atencdo as mudancas institisci@®& acordo com Mahoney e Thelen
(2010), uma delas, mais difundida, debruca-se maacées criticas e mudancas abruptas, a
partir de choques exdgenos e que incorrem em rigooagdes institucionais radicais,
enquanto outra busca clarear mudancas institusiogiEiduais, incrementais e pequenos
ajustes que podem acumular transformacoes siginsa Conforme argumentam os autores,
estas mudancas graduais ou incrementais frequemiereaé aparecem quando se considera
um esquema de analise de longo periodo.

O presente trabalho visa aproximar um caso empfgterente ao PNRA em uma
regido do pais de grande concentracdo fundiagergio sul do Rio Grande do Sul, a este
ferramental analitico, no intuito de superar umaatiaa histérica e politica do processo e,
como apontam Flexor e Leite (2007), incorporar rmegssos econdmicos, sociais e politicos
gue efetivamente pautam a complexidade do cotidi@sgoraticas das politicas publicas. No
intuito de compreender alguns dos fatores que pddemxercido influéncias em mudancas
institucionais na gestdo do Programa.Para tal,pgritante ressaltar conceitos e no¢des que
servem de aporte ao trabalho.

O institucionalismo historico define instituicbesnwo procedimentos, protocolos,
normas e convencgdes oficiais e oficiosas ineremtestrutura organizacional da comunidade
ou economia politica, desde as regras de uma om@mtitucional ou procedimentos
habituais de funcionamento de uma organizacdo, @idvencbes que governam

comportamentos, tendendo a associé-las a regrasruencdes editadas por organizacdes



10

formais (HALL e TAYLOR, 2003). Mas para tratar a adamca como o ponto central do
trabalho, dois aspectos podem ser destacados, aoel@a da compreensdo mais global da
escola acerca das instituicoes.

Primeiramente, ressalta-se aja abordada nocgmattledependen¢eela qual a ideia
chave é que, em uma sequéncia de eventos, deailsddsres ndo independem daquelas que
ocorreram no passado (EBBINGHAUS, 2005). Considiyaesta nocao, Frey (2000)
argumenta que 0s pressupostos politico-institugoaaa importancia do fator institucional
dos processos de decisdo politica poderiam expicantecimentos politicos concretos,
salientando a existéncia de regras gerais e ententl's fundamentais prevalecentes em cada
sociedade capazes de exercer influéncia decisiwa $oterpretacées e sobre o proprio agir
das pessoas.Segundo Mahoney (2001), o modo coraescathas dos atores em momentos
criticos criam instituicbes e, em retorno, comasnoldam comportamentos, culminaria
com as respostas dadas pelos atores desenvolvenas padrdoes institucionais.Nesta
perspectiva, de acordo com o autor, as mudancdguansnais ocorreriam diante de
conjunturas criticas nas quais fatores contingenaanduziriam a selecdo de um dado
arranjo institucional que, em se estabilizandoiaseproduzido sem se recorrer as causas
originais.Todavia, a principal dificuldade de pamti®s neoinstitucionalistas histéricos
consistiria justamente em explicar o que provoda tituacdes e momentos criticos
produtores de mudancas nas instituicbes (HALL e IBR, 2003).

Em segundo lugar, Frey (2000) analisa que as uiggiitss ndo se mostram somente
como reflexos de necessidades individuais ou sodaautor argumenta que elas se colocam
como padrdes regularizados de interacdo conhe@datszados e aceitos pelos atores sociais,
reconhecidos, porém ndo necessariamente aprovadas, refletem relagdes de poder.Assim,
ao mesmo tempo em que as instituicbes constrangenpartamentos e fornecem certos
modelos e padrfes para que os atores desempenhsnagies, também podem vir a ser
transformadas pelos atores em negociagdes coletiyjagas a interesses e assimetrias de
poder.Deste modo, a mudancga institucional frequesmée poderia ocorrer quando a
interpretacdo e a aplicacdo da regra abrissem @gp@E@ que 0s atores implementassem
regras existentes de modos novos:“normas e reggaiicionais estao sujeitas a variagcbes em
interpretacbes e niveis de constrangimento e, coomsequéncia, estas ambiguidades
proporcionam espacos para agentes interessadosileange seus esforcos para altera-las”
(MAHONEY e THELEN, 2010, p.13).

Neste sentido, seria um passo importante paraiestgiteorizar sobre estas fontes e

variagbes em mudangas institucionais endégenastetsdb no que diz respeito a
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compreensao de quais propriedades das institug@esitem mudancgas; como e por que

estas propriedades das instituicbes permitem awsesatomportarem-se como criadores de
mudancas;como conceituar estes atores;quais tp@stdatégias surgem em cada ambiente
institucional; e, ainda, quais aspectos das inglies as tornam mais ou menos vulneraveis a
estratégias particulares para mudancas (MAHONEWELEN, 2010, p. 3).

Considerando o contexto dos conflitos agrariosarggo sul do estado do Rio Grande
do Sul, o tOpico a seguir visa analisar estratégiasomportamentos de atores sociais
envolvidos na criacdo e consolidacao dos assentamde Reforma Agraria nesta regido e
compreender propriedades do PNRA, analisando algsppsctos do quadro institucional do
Programa que o tornaram vulneravel a mudancas tdusaa implementacdo nesta regido do

pais.

2. Aldgica de excepcionalidades caso da porcao sul do RS

Um dos aspectos mais relevantes para a analisesdada porcéo sul do RS remete ao
que se pode considerar como umdgica de excepcionalidadesormada ao longo da
implantagdo dos projetos de assentamentos nagegior O primeiro ponto desta logica
remete a mudancas nos procedimentos habituaisudsic@p de &reas destinadas a criacao
dos projetos de assentamentos. Em acordo com aagnadnativo e regulativo vigente, o
instrumentoprioritario para a aquisicao € a desapropriacdo por interessa# para fins de
Reforma Agréaria, sendmomplementadpelo Decreto 433/1982que regulamenta a compra e
venda de areas (BRASIL, 2005). O mecanismo da ig§oigmobiliaria, por sua vez, destina-
se, preferencialmente, a aliviar manifestas tens@esais e atender a fungdo social da
propriedade rural (BRASIL, 1992).

Entre as décadas de 1920 a 1980houve um aumertoneantracdo das terras na
Campanha Gaucha. Com a elevacao do preco do gaddjc@onal elite estancieira da regido
utilizou-se da estratégia de incorporar novas &easumular recursos fundiarios e passou a
reproduzir a atividade criat0ria extensiva pecuguatamente em um periodo que
impulsionava o aumento da producéo por unidadeater@ pais (PICCIN, 2012). Contudo,
a crise vivenciada pela agropecuaria na décad%i® fjue acarretou na diminui¢cdo do prego
das terras na regidao (CHELLOTI, 2010), somada goifgiativo aumento da pressao por

2Embora fuja do escopo do presente trabalho, parnaideanalises normativas e regulativas acerca ulsigép
de areas para fins de Reforma Agraria, cabe acrescainda, que o referente Decreto teve grande da sua
redacao alterada pelo Decreto n°® 2.614, que dadaade 1998.
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parte de movimentos sociais do campo e de luta teeta, fizeram com que o INCRA
sinalizasse pela desapropriacdo para fins de rafagraria dos imodveis rurais que nao
estivessem cumprindo sua funcdo sé¢@A ROS, 2009).

Entretanto, de acordo com Da Ros (2009), a reag&osthdicatos rurais ligados a
Federacdo de Agricultura do Estado (FARSUL) ao ateix de contar com as instancias
repressoras do Estado para coibir o avanco dasag@ep de terras e a expansao dos
assentamentos na regido, foi criar um movimentaopacavel as acbes do Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), seu prin@ptdgonista. Ainda segundo o autor, o
movimento “vistoria zero”, que consistia sobretudoimposi¢cao de bloqueios as vistorias do
INCRA nas propriedades rurais, transformou-se umepmso precedente politico utilizado
como moeda de troca que tornou reféns as acoegdo 0o estado e diminuiu drasticamente
a criacao de novos assentamentos rurais entreoedarii999 e 2002.

Na esteira do movimento “vistoria zero” e, aindas discussdes nacionais acerca da
revisdo dos indices de produtividade das propriesiadrais, os conflitos entre MST e o
patronato rural intensificaram-se apos vistorializada INCRA em 2001 no complexo
Fazenda Southd)l pertencente a Alfredo William Losco Southall, €80 Gabriel. Na
ocasido, os cerca de 13 mil ha da Fazenda foramarddos improdutivos e passiveis de
desapropriacdo para fins de Reforma Agréria. Ooeptéprietério recorreu da decisdo as
areas mantiveram-se sob constantes disputas jisdeipoliticas durante, praticamente, 0s
0ito anos seguintes.

Mesmo com a mudanca no cenario do governo fedmal, a eleicdo de Luis Inacio
Lula da Silva, e o0 aceno do langcamento do Il Pldacional de Reforma Agréria, os embates
continuaram. Em 2003, o presidente da Republiciqgmubum novo decreto declarando as
areas da Fazenda Southall como de interesse squéasiveis de desapropriacdo. Contudo, o
proprietario recorreu ao Supremo Tribunal Fede&llH), onde a Ministra Ellen Gracie
Nortfleeth aprovou um processo que considerouuteg vistoria que embasou os decretos
de desapropriacdo. Em 2006, o INCRA foi autorizp€la justica a realizar nova vistoria nas
areas, desta vez sendo acompanhado por peritosanidove o laudo apontou que a
propriedade ndo cumpria sua funcéo social e a Hazera passivel de desapropriacdo para

fins de Reforma Agraria.

3 Prevista pela Constituicdo Federal Brasileira 8881 € garantido o direito de propriedade, atenolendua
funcdo social: aproveitamento racional e adequatitizacdo adequada dos recursos naturais dispsnéve
preservacdo do meio ambiente; observancia dassii§es que regulam as relacdes de trabalho; exglogue
favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos salbalhadores.

4Formado pelas Estancias do Céu, Santa Adelaideir&ai Posto Braganca.
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Ao longo destes anos, o MST realizou diversas resi€des e atos no municipio e
ocupacOes das areas visando agilizar o processaledapropriacdo. Mas sucessivas
reintegracdes de posse por parte do poder judicigaicho mantiveram a area sob
propriedade de Southall. Apos recorrentes acoesslegconflitos sociais visando definir a
destino da Fazenda, o proprietario e o INCRA negann parte das areas do complexo. Em
novembro de 2008, o 6rgdo adquiriu 5.028 ha simiad®d Estancia do Céu por valor
aproximado de R$ 31 milhdes de reais.

Em declaracdes publicas posteriores a venda, epvesdente da FARSUL, Tarso
Teixeira, afirmou que a decisdo de Southall em gepdrte de suas propriedades ao INCRA
impactariam negativamente o municipio e a regidor @m lado, o patronato rural,
interessado na preservacdo da estrutura fundidnieeatrada legada das geracdes passadas,
mobilizou todos os esfor¢cos no sentido de defeadetocabilidade do direito de propriedade
(DA ROS, 2009). Manifestando, até entdo, interessesuns, e langcando mao de distintas
estratégias diante das ameacas a tal direito. lRoy [ado, as recorrentes pressdes por parte
do MST, aliada a crise financeira e econdm@a que se encontravam diversos proprietarios
de terras na regido, bem como as excepcionalidagessentadas pelo INCRA nos
mecanismos de aquisi¢cdo imobiliaria de areas,dimerom que outros estancieiros, além de
Southall, vendessem parte de suas terras paraddgsara fins de Reforma Agréria.

Deste modo, nddgica de excepcionalidades normativa referente a aquisicdo de
areas a dinheiro mostrou-se ao INCRA um mecanisenagdizacdo de um processo moroso
e permeado por diversos embates sociais, polijinddicos, académicbscerca das vistorias
e dos indices de produtividade de iméveis ruraisexéecdo tornou-se um procedimento
habitual na regido que possibilitou ao 6rgdo anima estratégia de mediacdo dos conflitos
latentes entre o patronato rural e 0s sem ter@fa@uisicdo de areas para implantar novos
assentamentos. Assim, s6 no ano de 2008 foramosrib2l assentamentos, dos quais sete no
municipio de S&o Gabriel, dois em Alegrete, um eamd&l Viana, um em Sao Francisco de
Assis e um em Santa Margarida do Sul, onde foraanséadas 778 familias em cerca de 20
mil ha’. E em 2012 foi criado mais um em Santa Margarm&ul, totalizando 814 familias

assentadas na regido. Como analisa um dos gepimsbsos da autarquia, em entrevista a

>Na época, Southall também acumulava uma dividgoeimadamente R$ 37 milhdes com o Banco do Brasil
e com o Instituto Nacional de Seguridade Sociab@N

6 Sobre os principais debates sobre a revisdo deetde produtividade da regido na década de 1880 v
SORIO JUNIOR, H. A ciéncia do atraso: indices dad@o pecuéria no Rio Grande do Sul. Passo Furieb; U
2001.

7 Estavam previstas também a aquisicdo de outras fdzandas Santa Marta e Sdo0 Marcos, que poderiam
assentar outras 300 familias na regido, no entatramsacao nao foi efetuada (INCRA, 2010).
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autora, “considerando que a modalidade era umaaacg..] acabou se tornando uma regra
para aquela regido. N&o tinha pagamento por éT[@fa pagamento com dinheiro a vista”
(GPO01). Enquanto outro gestor aponta que a aqaisigabiliaria “ndo € um instrumento
usado pela presidéncia, assim, genericamente. DEygoe ai comecou uma excecao em sao
Gabriel” (GP02).

O segundo ponto dagica de excepcionalidadesmete a falta de acumulo do Estado
brasileiro em implementar massivamente uma refodaaestrutura fundiaria com suas
respectivas politicas, considerando que a politiceluzida historicamente tanto pelo governo
estadual quanto federal trata da criacdo de manobal&zadas de assentamentos.Esta criacéo
concomitante de um numero significativo de asseatdns com uma quantidade expressiva
de familias envolvidas atribuiu uma importanciaiga a porcdo sul do RS e gerou
repercussao nacional. A regido tornou-se prioat@dra as acdes do INCRA, no intuito de
garantir os recursos necessarios e a agilidadenpkantacdo do conjunto de politicas de
infraestrutura basica e produtiva dos novos assemis. Ou, de acordo com a orientacdo da
direcdo do INCRA/RS, constituir na regido da Carhpacentral um ‘polo reformado’ (MDA,
2010). No entanto, como aponta o gestor sobrei@ildiade da autarquia em operacionalizar
simultaneamente o amplo conjunto de politicas @éeces no local, “essa foi a grande
batalha travada naquela época, porque a dificuldadeperar isso é muito grande, porque
isso ndo é uma pratica do Estado brasileiro, neiNGRA!" (GP03).

Em 2008, no evento de oficializacédo de cinco aasesmtos para 590 familias em Séo
Gabriel e Santa Margarida do Sul, estiveram presaemtentdo Ministro do Desenvolvimento
Agréario, Guilherme Cassel, e o0 Presidente do INCRAIf Hackbart. Na ocasido, ambos
buscavam firmar parcerias com as prefeituras papementar o chamado Programa Terra
Reformada, que previa investir R$ 55,8 milhdes nhgras trés anos subsequentes, bem como
potencializar o uso dos recursos do MDA, INCRA, igliérios da Saude, Educacéo e Minas e
Energia para politicas de infraestrutura, produgdmpecuaria, estradas, po¢os e redes de
distribuicdo de agua potavel e eletrificacdo dasiis aos assentamentos recém-criados
(INCRA, 2008). Para aplicar os recursos, buscabestcer relacdes com os poderes publicos
locais e gerir as politicas necessarias, a segexckzcdo do INCRA na regiao foi abrir, em
2009, uma Unidade Operacional Regional com doisifun@rios lotados no municipio de Séo
Gabriel para atender as demandas dos novos assembamCabe acrescentar que tal acao

8 Titulo da Divida Agraria, instrumento previsto @edPNRA e utilizado para viabilizar o pagamento de
indenizacdes aos proprietarios de imoveis desaipigs por interesse social ou adquiridos paradinBReforma
Agraria, regulamentado a partir do Decreto N° 5£8]992.
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nao era realizada pela autarquia no estado dedekapropriacdo da Fazenda Annoni, h4 duas
décadas, para criar 0 assentamento Encruzilhaddimdat

Durante este periodo o INCRA deu inicio a mudaneas seu quadro geral
institucional para operacionalizar politicas plddicem éareas reformadas, que também
exerceram influéncias diretas em ac¢des na regidmoCGponta a proposta de atualizacdo da
autarquia (MDA, 2014), o Programa de Reforma Agradté entdo vinha sendo
desempenhado por meio de uma concepc¢ao herdadaasso de colonizacdo dos anos1970
e 1980, segundo a qual competia exclusivamentergén Oinvestido de recursos e poder,
prover as familias assentadas todos os beneficgevicos. Porém, desde a mudanca de
representacdo politica no governo federal, em 20@stado passou a fortalecer uma visédo
segundo a qual as familias assentadas sdo benafiai@ todos os direitos sociais, 0 que se
refletiu em sua inclusédo progressiva nos demaigranoas governamentais, como Luz Para
Todos, Minha Casa, Minha Vida, Agua para Todosn@RBrasil Sem Miséria, entre outros
(MDA, 2014).

A partir desta visdo, o INCRA passou a desprendgiecdes e repassar atribuicdes a
outros 6rgdos competentes para prestarem deterosirsgivicos. O primeiro caso refere-se
ao Programa Luz para Todos, ainda em 2003 (MDAA4RORor meio deste Programa,
recursos, planejamento e instalagdo das redes rdecfimento de energia elétrica em
assentamentos tornaram-se competéncia de emprestabudioras regionais. Dentre as
implicacbes desta nova visdo institucional nos soassentamentos da regido sul do RS é
possivel notar que, dos recursos previstos paemnsdestinados, foi justamente do Luz para
Todos aquele que teve maior agilidade de aplicag@&iando ja em 2009.

Entretanto, um dos principais passivos da autamgpiastado tanto em assentamentos
novos quanto antigos consistia na implantacéowperacao de estradas (MDA, 2010). Como
plano para dirimir este passivo e coma priorizat@aa pelo 6rgdo aos assentamentos novos,
ainda em 2009 foi realizada uma concorréncia pahblisando atender 161 Km de estradas
em 08 assentamento da regido de Sao Gabriel (MD2))2 Contudo, a falta de financeiro
para liquidar as faturas de servicos ja prestaglb€dm que a empresa paralisasse o trabalho
e rompesse o contrato em 2010, implicando em uas@tignificativo nas obras. Para além
de elaborar projetos, orgar, licitar e firmar cameé ou contratar empresas e Servigos, a
garantia de recursos para efetivar a contratacdo execucdo das politicas € aspecto
imprescindivel da capacidade operacional do INCRAqaalquer outro 6rgado publico.A
respeito destes limites operacionais causados mel@ponibilidade de recursos para

pagamento das obras das estradas, afirma um geéstiico “se vocé pegar desde 2010, sdo
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quatro, cinco anos de obras em execucao que enadper dois anos, um ano e meio, no
méximo! Entéo esta dificuldade operacional acahbeutando a agilizagdo” (GP01).

A partir do compartilhamento das responsabilidadtedNCRA com outros Orgaos
para atender areas reformadas, desencadeiam-sengasdaa capacidade operacional das
politicas publicas voltadas aos assentamentos gnte do Estado brasileiro. Por um lado,a
inclusdo destes orgdos reflete na alteracdo deasptiprocedimentos e protocolos das
politicas, por outro, nas disputas por recursospgumeiam a reforma agraria, historicamente
controversa e permeada por conflitos,abrem-se lpbdades de incluir outras fontes
orcamentarias para desempenhar o PNRA.Isto podéssempelo argumento apresentado por
um gestor sobre a prestacdo dos servigos basiaEssdios nos assentamentos, como
energia elétrica,“o INCRA n&o precisa dispor dogsseecursos escassos para atender! E
recurso la do Ministério de Minas e Energia. Agregae novas fontes de recursos” (GP01).
Ou, ainda, como apresentado pelo INCRA/RS “o LumPados tem atendido de forma
eficiente a todos 0s assentamentos Federais euasgag@ermitindo a liberagédo de recursos
humanos e financeiros do INCRA para o enfrentamdetoutras tarefas” (MDA, 2010, p.
37).

O terceiro ponto digica de excepcionalidadess acdes do INCRA na regido sul do
RS foi a forma de contratacdo de Assisténcia Téciocial e Ambiental (ATES). Seguindo
procedimentos e rotinas padrfes, a expectativadergue os servicos de ATES publicos
iniciassem somente a partir do segundo ou, mesTaeito ano dos assentamentos. Todavia,
a decisdo do INCRA de priorizar a estruturacdo @coca das familias em assentamentos
novos incorreu em um procedimento emergencial ggrenigu formalizar no prazo de
sessenta dias um contrato com a Cooperativa deafdiesde Servigos Técnicos (COPTEC),
para atuar entre julho de 2009 a janeiro de 201Q Emssentamentos. O embasamento legal
para a contratacdo emergencial e temporaria deggerdispensando chamada publica exigiu
uma justificativa, por parte do INCRA, fundamentand necessidade do procedimento
diferenciado do habitual. O principal objetivo egaetado na justificativa era de que, perante
a caréncia de infraestruturas basicas nos assaritzsreea precaria condicdo socioecondmica
das familias, estas recebessem apoios financa&on&o para fomentar sua producéo para
autoconsumo e geracao de renda.

Observa-se que desde o primeiro ano dos assentammnéouve prioridade no
direcionamento de recursos e tentativa de agil@zaconjunto das politicas visando
estruturacdo produtiva dos lotes. Segundo um géeéstenhuma outra regido teve isso. [...]

Tudo dentro desta l6gica de excepcionalidade dgnamde contingente de familias em uma
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mesma regido que ndo dispunha de infraestrutureabdsecessitava viabilizar sua producéo
rapidamente” (GP01l). Com os servicos de ATES, angé#o do 6rgdo também era
potencializar a aplicacdo dos recursos referemisCaéditos de Instalacdo do PNRA pelos
assentados. De acordo com o gestor, “como exigi@acao dos créditos iniciais, alogica é
gue a ATES venha junto com o assentamento [.tdnjusnte para aplicar de forma adequada
os créditos iniciais” (GP01). Durante a vigéncia dontrato emergencial, 0S novos
assentamentos foram incluidos no processo de génca publica de ATES, finalizado em
marco de 2010 para atender 734 familias.

Seguindo esta logica, a ATES tornou-se uma ac@wlada aos primeiros recursos do
Programa de Crédito para a Reforma AgPakanda em 20090 INCRA empenhou cerca de
R$ 13 milhBes para a regido visando implantar adafitades de Apoio Inicial e Aquisicdo
de Materiais de Construcdo dos Créditos de Instalagrevistos para serem liberados em
2010 em consequéncia dos procedimentos habituagtaderacéo dos projetos, abertura de
contas, entre outros (MDA, 2010). No entanto, eh028ouve a liberacdo de apenas R$ 1,5
milh&o, referente as primeiras parcelas das maatidsl para cerca de 400 familias. Devido a
abertura de um inquérito pela Policia Federal deaapurar a qualidade dos materiais
entregues pelos fornecedores para as familiastadasno programa de créditos foi suspenso
neste mesmo ano.

Apesar desta sequéncia de ac¢fes prioritarias d®MGa regido, a morosidade para
liberacdo e operacédo de financeiro combinada conexasténcia de articulacbes do Orgao
com outras esferas do poder publico municipal adest — ambos, na época, sob gestdo de
partidos e de representantes politicamente op@stosacdo de assentamentos na regido —
incorreram em lentiddo na execuc¢do das obras siarde abastecimento de agua, bem como
no incentivo a producdo. Para ilustrar um poucsroaontexto, dos R$ 9 milhdes destinados
a implantacdo de sistemas de abastecimento de hgumm sido investidos, até entéo,
somente R$ 1 milh&o para a perfuracdo e instaldedld pocos tubulares em Sao Gabriel e
Santa Margarida do Sul. Restando, ainda, a liberdedR$ 8 milhdes referentes a ligacédo das
redes de abastecimento em 9 assentamentos — 8cefdabéel por meio de convénio entre
INCRA, Ministério da Integracdo Nacional e goveesiadual, e 1 em Santa Margarida do
Sul, por meio do Programa de Aceleracdo do Crestorlé (PAC) pela Fundagédo Nacional
de Saude (FUNASA).

°Na época seguindo a Norma de Execucdo da DivisdDedenvolvimento de Projetos de Assentamento do
INCRA, n° 78 de 26 de dezembro de 2008, que estzibed fluxo operacional para concessao, aplicagdo
prestacdo de contas dos créditos do Crédito lgdimlano ambito dos Projetos de Assentamento integgalo
Programa de Reforma Agréria.
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A precariedade das condi¢cdes de vida e de acessiu@acdo e saude, somada a
suspensao dos créditos de apoio a producdo eagralt de descapitalizacdo das familias,
teve como consequéncia altas taxas de abandonwoducio dos lotes durante os dois
primeiros anos dos assentamentos. Ante a dificaldadcontrada pelo INCRA no
preenchimento dos lotes vagos por meio de editaliqn) pelo desinteresse dos candidatos
cadastrados em residir naqueles assentamentos,g@o Gralizou um procedimento
considerado aqui como o quarto pontddgica de excepcionalidade®s regido. Sobre isto,
argumenta um gestor, “num universo de cerca deld@@8, teve edital que a gente chegou
perto dos cem lotes para serem substituidos.da.{Sabriel ndo era atrativo! N6s tinhamos
mil candidatos, mil e quinhentos candidatos, botavaedital 100 lotes em S&o Gabriel e
sobrava trinta, quarenta, que nao tinham um camdid&P02). Deste modo, o INCRA
decidiu, em 2010, disponibilizar aqueles lotes jqueaviam sido colocados pela segunda vez
em edital e ndo possuiam nenhum interessado asijdpade familias da propria regido. Tal
excecao fez com que, atualmente, hajam cerca f@milas assentadas que sao oriundas de
mobilizacbes de sem terras do proprio municipiGé@e Gabriel.

Por sua vez as familias assentadas, para con®iaracao critica diante da qual se
encontravam e apos realizarem sucessivas mobiégagedmanifestacdes organizadas pelo
MST junto a Unidade Regional, ao INCRA/RS, as prefas e ao governo do estado,
lancaram mao de nova estratégia. Em2011, prot@rolaima denuncia junto ao Ministério
Publico Estadual do Rio Grande do Sul (MPRS) cejwr remetia, sobretudo, a falta das
infraestruturas basicas nos assentamentos e aldi#de das criancas e adolescentes em
acessarem escolas, por conta da falta de transpesc@ar e da péssima condicdo das
estradas.O quinto e o sexto pontoddmaca de excepcionalidade&correram desta insercdo
dos 6rgaos publicos de controle no acompanhamergt adla implementacdo das politicas
publicas, por interesse e mobilizacdo dos benefisi@iretos destas politicas.

Para apurar a dendncia, o Ministério Publico crioon grupo de trabalho
interinstitucional que apresentou como resultado,2812,uma recomendag¢ao conjunta com
0 Ministério Publico do Tribunal de Contas (MPC) @ecretarias Estaduais de Obras
Plblicas, Irrigacdo e Desenvolvimento Urbano; Deskimento Rural, Pesca e
Cooperativismo; Educacéo; Justica e Direitos Hurmaeoa Casa Civil solicitando que
“propiciassem acesso a escola para criancas e sadotes e respeitassem os direitos
fundamentais de todos os assentados” (MPRS, 2012))p Dentre os desdobramentos da
recomendacao firmaram-se acordos conjuntos esta&inele claramente as acdes a serem

desempenhadas pelo INCRA, pelas Secretarias des @dducacéo do Estado do RS e pela
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Prefeitura Municipal de S&o Gabriel, visando atendecessidades basicas das familias
assentadas. E durante os anos de 2012 e 2013 o M&#Bu, ainda, a acompanhar o
cumprimento destas ac¢des, convocando reunidesdpsocom representantes da Prefeitura
Municipal, do Governo Estadual, do INCRA e das famiassentadas.

Dentro das parcerias firmadas e de acordo compemnesbilidades de cada esfera do
poder publico, Unido, Estado e Municipio, seria a@go da administracdo municipal
disponibilizar o transporte das criancas e adotgsseresidentes nos assentamentos de Sao
Gabriel até a escola. Porém, o entéo prefeito,ddasBotto Gongalves (PDT), declarou que a
prefeitura ndo dispunha de recursos suficientea far Assim, a quinta excepcionalidade
adveio da necessidade de resolver em carater em&la questdo referente ao acesso as
escolas, que fez com que o INCRA/RS abrisse umacércem suas competéncias e
assumisse temporariamente, durante o ano de 28d@yatacdo dos dnibus escolares.Como
argumenta um gestor do INCRA, sobre a importanasapércerias locais para a execucao das
politicas nos assentamentos e o carater emergelacijao realizada pelo 6rgao: “é coisa que
o INCRA néo faz.[...] Até mudara administracdo neipal e entrar um governo que apoiava
os assentados [2013, eleicdo de Roque Montagnérefi@TSao Gabriel] e trouxe para si 0
encargo de fazer o transporte escolar das criatéass escolas” (GP02).

Outro resultado desta mobilizacdo das familiadivelaao acesso ao direito basico e
universal da educacao de criancas e adolescente® remete ao sexto ponto ldgica de
excepcionalidadesa regido, foi o projeto para implantar trés mosgude escolas rurais em
assentamentos do municipio de Sdo Gabriel. A ptapasompanhada pelo grupo de trabalho
coordenado pelo MPRS, foi elaborada em conjuntasp8kecretaria de Obras e da Educacéao
do estado do RS, Secretaria de Educacado municlpilRA/RS, com o objetivo de construir
extensdes da Escola Estadual Ataliba Chagas nestasgntos Itaguacu, Cristo Rei e Madre
Terra para oferecer educacdo infantil e todas @sssélo ensino fundamental.As obras
iniciaram em 2013, também com carater emergen@alas escolas entraram em
funcionamento em fevereiro de 2014.

Em 2012 havia, ainda, a demanda dos Creditos staldgdo do INCRA, suspensos
desde 2010.Ante a conjuntura e a avaliacdo da iéxge& anterior, a visdo dos gestores da
autarquia era deque o0s recursos necessitavambgeados do modo mais rapido e agil
possivel, para facilitar o investimento pelas feanik garantir efichcia em sua utilizacdo.No
entanto, a sequéncia de parcelas no fluxo da nimanaigente na época poderia ser um

elemento capaz de acarretar em atrasos na libemgémzao do grande volume de recursos
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destinados para a regido.Como argumenta um gesterca do procedimento padrdo do
INCRA:

Dependia da constituicdo de grupos, abertura déacbancaria, elaboracdo de
projetos, autorizacao de abertura de conta bandiéesacao deste recurso, pesquisa
de pre¢co de todos os itens, encaminha para o INGRM\CRA analisa, tem
problema, manda de volta, identificacdo de querd estebendo cada uma das
parcelas, das liberagbes, vai para o banco, demist é um processo muito
moroso! A burocracia do Crédito Instalacao difiault a agilidade do processo.
(GPO01)

O sétimo ponto dddgica de excepcionalidadegi ao encontro do interesse do
INCRA/RS em agilizar o programa de créditos, cabeads gestores buscar formas de
modificar os procedimentos habituais de liberagdoedursos. Para minimizar a possibilidade
de atrasos, os gestores da Unidade Regional de&s8ioel elaboraram uma proposta que
consistia em operar de forma concomitante as daaselps da modalidade de Fomento
(Fomento | e Adicional Fomento), junto aquelas femiassentadas em Sao Gabriel que ja
haviam acessado o Apoio Inicial em 2010.Ressaltagai, uma questdo importante na
proposta, de que a intencdo era executar 0 mesmo [iirevisto ha normativa, mas de uma
forma diferente. Como enfatiza o gestor, “ndo hauwecrédito diferente” (GP02).

Como o procedimento ndo era descrito no regramenppposta foi submetida ao
Conselho Diretor do INCRA, composto pelo presidentediretores do Orgao e pela
Procuradoria-Ger#l.Neste sentido, argumenta o gestor “essa proposi@pfesentada para
Brasilia[...] e a autorizacdo vem no sentido de ep@euma coisa que nao estava prevista na
normativa de forma explicita” (GP01). Sendo queecho a seguir caracteriza bem a relagéo
entre a excegcdo em que consiste a modificacaoadegimento padréo e as normas vigentes:

[...] a normativa de crédito prevé, pra casos esioepis, remeter ao conselho
diretor do INCRA. [...] Ela prevé quem caso de excepcionalidadexiste uma

instancia superior para regrar o negdcio. Esta faituacao trabalhada: sdo Gabriel
temtoda uma condicao diferenciada, € um processalpeda implementacéo. Por

isso teve essa discussdo toda com Brasilia, qoeizou a fazer uma operacdo do
crédito de sempre de uma forma diferencié@@R03).

A justificativa apresentada para fundamentar assidade da excec¢éo, endossada pela
equipe técnica de ATES e pelas familias assentddagmbasada por trés elementos
principais. Em primeiro lugar, o acesso as duasebas juntas ampliava a capacidade das
familias de investir em seus sistemas produtivasssipilitando sua estruturacdo para
autoconsumo e geracdo de renda. Em segundo luddreracdo das parcelas no modo

0Conforme o Decreto n° 966,de 27 de outubro de 188®pete a Procuradoria-Geral desempenhar as
atividades de assessoramento e consultoria juridiicaautarquia e exercer a sua representacdo judicia
extrajudicial, conforme disposto na Lei Complemenga73, de 10 de fevereiro de 1993.
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sequencial aumentaria a demanda operacional e emgsos humanos no INCRA e
diminuiria a agilidade do processo, pela caradteaislos procedimentos de contratacdo dos
créditos. E, em terceiro, a modificacdo na formaxirucao das modalidades implicaria em
resultados em menor espaco de tempo, tornandosigeig para as proprias familias
beneficiarias e para a sociedade em geral, patailib superar a visdo negativa da autarquia
em implantar a Reforma Agraria na regiao e retauarcredibilidade.

O processo, desde a elaboracdo da justificativariaacdo, articulacdo com a equipe
de ATES, mobilizacdo das familias e assinaturacdasratos, foi realizado em quatro meses,
durante o ano de 2012. O resultado desta mudasgaamnal resultou na aplicacdo de um
valor total de R$3,2 milhdes de reais que benefioia500 familias assentadas em 10
assentamentos de Sao Gabriel, Santa Margaridaldél8grete e Sao Francisco de Assis, ao
contratarem os valores de R$ 3,2 mil das duas ndadiEls Fomento e Adicional Fomento em
apenas uma parcela de R$6,4 mil. No bojo da mestitica, outras 140 familias que ainda
ndo haviam sido beneficiadas pelos créditos camaat a modalidade Apoio Inicial, no valor
de R$3,2 mil.

Deste periodo até o atual, a politica de ATESctmsolidada pela contratacdo da
COPTEC como prestadora de servigcos para a reggacheimada publica em 2010. A equipe
técnica continuou acompanhando as familias duranténvestimento destes créditos
vinculados ao INCRA. A partir da geracao de rend@gpnovos sistemas de producdo que
foram sendo estruturados na regido, sobretudo corataz produtiva do leite e/ou do arroz
organico, em 2013 uma parte das familias assenéapsdrou-se nos critérios de acesso da
linha de investimento do Programa Nacional de Fwimento da Agricultura Familiar
(PRONAF) A. O teto dos investimentos situou-se e823=mil por familia beneficiaria junto
ao Banco do Brasil, valor habitualmente liberadotegs parcelas. No primeiro ano, 2013, as
familias operaram a primeira parcela, no valor @&/ mil, e, ao final de 2014, novamente
houve autorizagdo do INCRA e do agente financeara pperagdo das duas parcelas em

parcela Unica.

3. Consideracdes Finais

Cabe apontar que o trabalho pretende contribua parestudos acerca dos elementos
que incidem sobre as politicas publicas, bem coomst§es intrinsecas a estas politicas,
voltadas ao meio rural brasileiro.Sendo assim, comsideracao refere-se ao ponto de que a

andlise do caso nao se restringiu apenas aosa@ssiibu a situacao critica em si da alteragéo
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da politica de crédito nos assentamentos no cdsdagl®, mas buscou avaliar um quadro

temporal maior, capaz de situar os fatores quaeanfliaram mudancas enddgenas no quadro
institucional. Nesta perspectiva, tornou-se possiieervar que as mudancas institucionais

nao foram abruptas e decorrentes de situacOesasrigxdgenas que incidiram sobre o quadro
institucional da politica em si, mas a partir deppiredades especificas das normas e
procedimentos intrinsecos ao programa, bem comoedtaatégias criadas pelos atores

envolvidos no caso em questao para transformas petariedades.

A avaliacao do INCRA, ATES, MST, MPRS e das prépfamilias assentadas era de
gue o atendimento aos procedimentos habituais dlasativas e regramentos das politicas
publicas para a consolidacdo dos projetos de assentos criados na regido da Campanha
Gaucha, historicamente marcada por grandes prepiésde sistemas extensivos de producéo
agropecuaria, acarretavam em péssimas condicdesddenos assentamentos. Além de
implicar em uma imagem negativa do INCRA e da ReéoAgraria na regido.A sequéncia de
eventos desencadeada pelas estratégias dos atnégiiea criada por eles para reverter as
péssimas condi¢cdes de vida dos assentados na cegB&o Gabriel foram capazes agilizar a
implementacé&o local de duas politicas de créditoutadas ao PNRA, o Programa de Crédito
de Apoio Inicial e 0o PRONAF.De acordo com o objetproposto pelo trabalho, compreende-
se que cada uma das excepcionalidades analisatfagicou-se como uma pequena mudanca
institucional que ndo causou mudancas abruptasofiica como um todo, mas que,
cumulativamente, possibilitaram alteracdes lenigimduais em sua operacionalizacao local.

Cabe, ainda, mencionar a criagdo de um novo Crélditdnstalacdo do Programa
Nacional de Reforma Agréria, lancado em julho dé42@elo INCRA, a partir da Nota
Técnica n° 03/2014/INCRA/DD. Os créditos orientagos esta normativa, cuja analise fica
fora do escopo do presente trabalho, compreendemsmoodalidades e novas formas de
operacionalizacdo que incluem a possibilidade deragdo Unica para o Fomento | e II.
Portanto, como consideracdo final, também se icestidpontar a necessidade de novos
estudos que identifiquem se as mudancas institasoem Sao Gabriel foram capazes de

influenciar a criacdo de novas formas de implengéutada politica em seu quadro geral.
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