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Resumo

Compreender as transformacgdes territoriais ¢ elemento importante para o conhecimento
geografico, sobretudo quando relacionadas a questdes estruturais como a questdao
agraria. Neste sentido, a obteng¢do de terras para a reforma agraria nos possibilita
compreender parte destas transformacdes, representadas pela territorializacdo da
agricultura camponesa nos assentamentos rurais, que sio resultados concretos da luta
pela terra que impulsionam as politicas de reforma agraria em nosso pais. A renovagao
da estrutura fundiaria ¢ fundamental na conceituacdo da reforma agraria, que prevé
também avangos econdmicos, sociais, politicos, ambientais, etc. Classificado como pais
com um dos indices de concentracdo de terra mais elevados do mundo, o governo
brasileiro procura fundamentar suas acdes de modo a ter nas desapropriagdes de terra o
carater principal da reforma agraria. No entanto, novas politicas vém sendo utilizadas
gradualmente na obtencdo dos assentamentos rurais, em um processo que Fernandes
(2010) chamou de reconceitualizacdo da reforma agraria. Buscamos com este estudo
entender melhor a obtencdo de terras para a reforma agraria e suas implicagdes no
territorio brasileiro, a fim de compreendé-lo em suas multiplicidades.

Palavras-chave: Assentamentos rurais. Politicas de obtencdo. Reforma agraria.
Estrutura fundiaria. Territorio.

Abstract

Understanding the territorial transformations is important to the geographic knowledge,
especially when it is related to structural questions as agrarian one. In this way, the land
acquisition to agrarian reform enables us to understand some of these transformations,
represented by territorialization of landless workers in rural settlements, that are concrete
results of the struggle for land that boost the policies of agrarian reform in our
country.The renewal of the agrarian structure is fundamental to the concept of land reform
and also provides that advances social, political, cultural, economic, etc. Classified as a
country with rates of the highest land concentration in the world, Brazilian government
attempts to base his actions to take in the expropriation of land the main character of the
land reform. However, new policies have been gradually used to obtaining the rural
settlements, in a process that Fernandes (2010) called the reconceptualization of land
reform. The aimed of this present study is to understand better the land reform acquisition
and its implications in the Brazilian territory, in order to understand it in their multiplicity.

Keywords: Rural settlement. Procurement policies. Land reform. Land ownership. Territory.
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Introducio

As politicas de reforma agraria, quando adotadas pelo Estado brasileiro,
funcionam de acordo com as concepg¢des de cada governo no enfrentamento da questdo
agraria, e principalmente com a intensidade da luta pela terra. Enfrentar essa questao
ndo implica somente em propor politicas de desenvolvimento para os territérios rurais,
implica em enfrentar o latifindio e o agronegodcio, em todas as suas dimensdes, como os
maiores responsaveis pela concentragdo da propriedade da terra e precarizacdo do
trabalho e vida no campo. Implica em garantir que a agricultura camponesa tenha seu
espaco de produgdo e sustento, com condigdes para tal, tenha seu territério valorizado e
protegido, o que refletird na redugdo dos conflitos. Enfrentar a questdo agraria significa

propor e concretizar novas formas de uso e ocupacgado da terra e do territdrio.

Reformando a reforma agraria

Com a posse de Luiz Inacio Lula da Silva em janeiro de 2003 criou-se a expectativa
por avancos significativos em favor das populacdes rurais excluidas do processo produtivo
no campo, ¢ por subsidios para que a agricultura camponesa pudesse avancgar com suas
atividades agricolas. O II Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA) de outubro de 2003
renovou as esperancas entre os movimentos de luta pela terra e os apoiadores da reforma
agraria. O plano previa democratizar o acesso a terra e fortalecer expressivamente a
agricultura familiar e camponesa, nas bases do desenvolvimento territorial sustentavel, em
um modelo agricola que contemplasse as especificidades e demandas de cada regido. O
avanco na criagdo de novos projetos de assentamento, como o Projeto de Assentamento
Agro-florestal (PAF) e o Projeto de Desenvolvimento Sustentdvel (PDS), serve como
exemplo. Outra caracteristica importante do documento foi o compromisso de proporcionar
seguranca fundidria as familias que ja desenvolvem suas atividades agricolas, regularizando
a situacdo de posseiros € populagdes tradicionais em areas de até 100 hectares, ¢ a
destinacao de terras publicas aos projetos de reforma agraria. (Il PNRA, 2003).

Portanto, de modo parecido com o ocorrido em 1985, no contexto de
redemocratizacdo do pais e elaboracdo do I PNRA, os movimentos consideravam que este
seria um governo comprometido em resolver os problemas do campo, realizando a reforma

agraria. Fernandes (2008) ilustra bem este inicio de mandato neste contexto:

CAMPO TERRITORIO: revista de geografia agrdria, v. 6, n. 12, p. 63-78, ago., 2011




65

O que teve de reforma agraria Rafael de Oliveira Coelho dos Santos
no Governo Lula?

A primeira gestdo do governo Lula comegou com uma grande esperanga pela
realizagdo da reforma agraria. Os movimentos camponeses realizaram o
maior numero de ocupagdes de terras e de familia da historia da luta pela
terra no Brasil. Ao contrario da segunda gestdo do governo FHC, que
criminalizou as ocupagdes, o governo Lula sempre dialogou com os
movimentos camponeses (FERNANDES, 2008, p.S8).

O dialogo entre o governo federal e os movimentos socioterritoriais avangou
significativamente com a posse de Lula, como exposto por Fernandes (2008). Durante
os oito anos de mandato de Lula novos programas foram criados para que as politicas
publicas voltadas a estrutura agraria do Brasil obtivessem €xito nas esferas: economica,
politica, social e ambiental. Programas como o PRONERA - Programa Nacional de
Educagao na Reforma Agraria foram ampliados e em janeiro de 2010 entrou em vigor a
Lei de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (Ater). Os avangos obtidos no periodo vém
principalmente da ampliagdo do acesso a crédito, alimentagdo, infra-estrutura e moradia,
como exposto em publicagdo especial do Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma
Agraria (INCRA) de dezembro de 2010.

Contudo, o apoio de Lula ao agronegdcio foi mais expressivo. Este avangou nas
terras agricultaveis do pais deslocando a fronteira agricola e solidificando um modelo de
desenvolvimento baseado na monocultura, na producdo de comoditties, nas grandes
extensOes de terra, nas praticas predatorias dos recursos naturais, na reprodugdo
ampliada do capital no campo. O agronegdcio se torna cada vez mais atividade de
grandes corporagdes € empresas nacionais e estrangeiras, de diversos setores, atraidas
por condigdes favordveis propiciadas pelo governo através de elevados subsidios
agricolas. Diante do debate em torno da diversificacdo e/ou substituicdo da matriz
energética em fungdo das mudangas climaticas, o grande capital encontrou o caminho
aberto para investir com forca na produc¢ao dos chamados agrocombustiveis, sempre
com incentivos do Estado, embasado no discurso de Soberania Energética. Assim
sendo, os territorios camponeses se viram constantemente ameacados diante da
voracidade do capital no campo, que se utiliza de diversos dispositivos para aumentar a
producdo. Como se ndo bastasse, se beneficiam até da isenc¢ao de alguns impostos. Este

processo é bem colocado por Frei Betto em artigo® publicado em novembro de 2005:
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O grosso da produgdo agropecuaria do pais depende das pequenas ¢ médias
propriedades. No entanto, o maior volume de crédito ainda ¢ absorvido pelas
grandes propriedades. Os produtos de exportagdo sdo isentos de ICMS na
producdo, na comercializacdo e na importacdo de insumos agricolas. Eis a
prova de como o Estado brasileiro e, a reboque, o governo, ainda sdo reféns
do grande capital (BETTO, 2005).

Em entrevista® cedida ao site “vi o mundo” no dia 20 de fevereiro, Raquel Rigotto,
professora e pesquisadora do Departamento de Saude Comunitaria da Faculdade de
Medicina da Universidade Federal do Ceara, ¢ Coordenadora do Nucleo Tramas -
Trabalho, Meio Ambiente e Saude, contesta este modelo de desenvolvimento. Baseada
em estudos que comprovam o quanto a atividade agride a biodiversidade, em diversas
escalas, como na contamina¢dao dos mananciais pelos agrotdxicos e nos problemas
relativos ao solo, Raquel explica de onde veio a for¢a do setor nos ultimos anos:

“O governo Lula teve um papel muito importante na expansdo do
agronegocio no Brasil. Para dar dados bem sintéticos, o financiamento que o
governo disponibilizou para o agronegdcio anualmente foi em torno de 100

bilhdes de reais e para a agricultura familiar foi em torno de 16 bilhdes de
reais. Entdo ha um desnivel muito grande”.

Fica claro que esta disputa territorial por distintos modelos de desenvolvimento
para o campo tem se dado de maneira desigual, o que afeta a sociedade como um todo
quando se aumenta a distancia em relagdo a consolidacdo de um modelo baseado na
agricultura sustentavel, na producao de alimentos saudaveis que priorize as demandas
internas, nos principios de Soberania Alimentar. Este processo ¢ bem colocado por

Thomaz Jr. (2007), quando diz:

Diante do privilegiamento das grandes estruturas produtivas, de
processamento e comercializagdo agroalimentar estamos assistindo o
desmonte da estrutura familiar e camponesa e seu conseqiiente
desenraizamento da terra em escala crescente. Entdo, a Soberania Alimentar,
quando focada desde o ponto de vista dos trabalhadores, ou da classe
trabalhadora, nos revela a total auséncia de politicas publicas e de estratégias
de governo que priorizem a amplia¢do do universo de consumidores, apoiada
na producdo camponesa de produtos de ciclo curto para o mercado interno, €
de fomentos de politicas de reforma agraria (THOMAZ JR., 2007, p. 13).

Esta realidade de expansao do capital no campo brasileiro, caracterizada muitas
vezes pela expulsdo de camponeses da terra, também intensifica os conflitos gerados na

luta pela terra. Este processo acaba por territorializar e reterritorializar parte das familias
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sem terra organizadas nos movimentos socioterritoriais, ou seja, recria o campesinato. E
a contradi¢do que acompanha a expansao do capital no campo (SANTOS, 2010).

Neste sentido, ¢ importante entendermos de que modo sdo obtidos os territdrios
da reforma agraria, verificando se ha ou nao o enfrentamento do governo aos problemas
fundiarios. Se levarmos em conta o modo como o governo trabalhou na obtengdo de
terras para reforma agraria colocamos em questdo a esséncia do processo reformista,
que prevé desconcentrar e democratizar a estrutura fundiaria, e o proprio conceito de

reforma agraria, como exposto por SILVA (2010):

A reforma agraria ¢ um conjunto de politicas ptblicas que visam resolver a
questdo agraria. As acdes de reforma agraria servem para desconcentrar ¢
democratizar a estrutura fundiaria, gerar ocupacdo e renda, ampliar o
espectro produtivo e de servicos no meio rural, interiorizar os servigos
publicos basicos e essenciais, dinamizar a economia local e promover a
justiga social (SILVA, 2010, p. 1). (grifo meu)

Como dissemos, no mandato de Lula o pais avangou em pontos importantes
como a ampliacdo do espectro produtivo e de servigos basicos e essenciais no meio
rural, elementos importantes para dar corpo a reforma agraria. As criticas a Lula vieram
com a divulgagdo dos resultados anuais de trabalho do governo na implantacdo dos
assentamentos. Para entendermos, ¢ preciso dizer que o II PNRA apresentava 11 metas
a serem cumpridas até o final do Primeiro Mandato em 2006. Dentre estas metas
estavam a regularizacao fundiaria, prevendo beneficiar 500 mil familias (meta 2), e a
Reforma Agraria de Mercado, que previa atingir a meta de 150 mil familias (meta 3).

As politicas de incorporacdo de terras para reforma agraria suscitam visdes
distintas a respeito do sentido da reforma, seus propdsitos, seu conceito. Alguns
estudiosos consideram que a regularizagdo de areas ja ocupadas por posseiros,
comunidades tradicionais, ribeirinhas, dentre outras, ndo pode ser considerado como
parte de um processo reformista, pois ndo desconcentra a estrutura fundiaria por meio
de desapropriacdes, entdo a “reforma” propriamente dita ndo acontece. Todavia, ha os
que afirmam que por mais que ndo atinja a estrutura fundidria concentradora, a
regularizagdo garante seguranga a grande parcela de pequenos agricultores,
recorrentemente envolvidos em conflitos com grileiros e outros sujeitos do capital, além
de permitir o acesso as politicas de crédito e subsidios dos programas do governo para o

desenvolvimento territorial rural.
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Outra politica de incorporagdo ¢ o reconhecimento de terras, quando projetos de
assentamentos obtidos por estados e municipios sdo reconhecidos pelo INCRA e
relacionados no Sistema de Informacdes e Projetos de Reforma Agraria (SIPRA), para que
as familias possam acessar os programas de crédito e assisténcia do Governo Federal, como
0 PRONAF - Programa Nacional de Fortalecimento a Agricultura Familiar. Oliveira (2006)
explica que se trata de reordenacdo fundiaria, pois além de projetos antigos, muitas vezes
sdo substituidas familias desistentes do lote por novas familias. O reassentamento de
familias com direitos adquiridos em decorréncia de grandes obras de barragens e linhas de
transmissdo de energia realizadas pelo Estado e/ou empresas concessiondrias privadas sao
também incorporados aos niimeros oficiais da reforma agraria.

Estas politicas sao de fato importantes, contanto que sejam cumpridas as metas
de assentamento de novas familias, ¢ segundo Oliveira (2006), este processo vem
fundamentalmente das desapropria¢des, da compra de terras pelo INCRA para criagdo
de assentamentos, como também do assentamento em terras publicas, que o autor
considera colonizacdo. A meta 1 era de 400 mil novas familias (Il PNRA, 2003). As
criticas ao governo se referem a atitude de contabilizar as familias beneficiadas pelas
politicas de incorporacdo como parte alcangada da meta 1, como expde Oliveira (2006):

Quando o INCRA faz o reconhecimento de assentamento antigo, ou de
posses, ou de reassentamento de atingidos por barragens, ou de familias que
“compram” ou ndo vagas de familias ja assentadas, “tecnicamente para o
Cadastro do INCRA” elas entram através das RBs* homologadas. Dessa
forma, a rotina técnica contém um equivoco conceitual propositado que visa
reunir em uma mesma classifica¢do, assentamentos que sdo conceitualmente
diferenciados (OLIVEIRA, 2006, p. 12).

Seguindo o raciocinio de Oliveira (2006), de acordo com os dados do banco de
dados da Luta pela Terra (DATALUTA) o primeiro mandato de Lula realizou 21% da
meta 1, assentando 85.026 novas familias, e 11% da meta 2, regularizando a situagdo de
55.944 familias.

O gréfico 1 que leva em conta o nimero de assentamentos implantados, aponta
as areas desapropriadas como predominantes na implantacdo dos assentamentos no

primeiro mandato, porém com menos influéncia que no governo anterior. Observamos

também o crescimento do reconhecimento de terras e das politicas de regularizagdo. A
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compra de terras também cresceu, acompanhada da doagdo, que teve no primeiro

mandato de Lula sua maior representacdo nas areas destinadas a reforma agraria.

Grafico 1 - Brasil - Politicas de obtencdo de terras - Nimero de assentamentos
Governo LULA 1 - 2003 - 2006
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Organizacdo: Rafael de Oliveira Coelho dos Santos . Fonte: DATALUTA, 2010.

Os graficos 2 e 3 apontam o aumento de influéncia das politicas de regularizagao
na territorializacdo das familias e na 4rea dos assentamentos, saltando de 14% dos
assentamentos implantados para 33% e 74% respectivamente. As desapropriacdes ainda
representam maior numero de familias assentadas no periodo, porém somam apenas

13% da area dos assentamentos.
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Grafico 2 - Brasil - Politicas de obtencdo de terras - Familias assentadas
Governo Lulal - 2003 - 2006
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Organizacdo: Rafael de Oliveira Coelho dos Santos . Fonte: DATALUTA, 2010.

Grafico 3 - Brasil - Politicas de obtengdo de terras - Area dos assentamentos
Governolulal - 2003 - 2006
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Organizagdo: Rafael de Oliveira Coelho dos Santos . Fonte: DATALUTA, 2010.

O mapa 1 exemplifica nossas analises a respeito da obten¢do de terras no primeiro
mandato de Lula, de acordo com as politicas. As politicas de regularizacdo e
reconhecimento de assentamentos antigos sdo expressivas, sobretudo nas regides Norte e
Nordeste, o que significa aumento do niumero de familias assentadas divulgado pelo
governo. O Nordeste foi a regido em que o governo Lula mais desapropriou, com 59% do
total. A compra de terras foi utilizada de modo predominante no centro-sul, com 66% e a

doacdo no Nordeste, com 64%.
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Mapa 1 - Brasil - Politicas de Obtengao \
Governo LULA/1 - 2003 - 2006
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O segundo mandato de Lula vem confirmar a tendéncia do que Fernandes (2010)
denominou de “reconceitualiza¢do da reforma agraria”, ou seja, o governo se utiliza
cada vez mais de politicas de incorporacao na obtencao de terras, enfrentanto menos o
latifindio e o agronegocio com as desapropriagdes. Nem mesmo o indice de
produtividade calculado na década de 70, que varia de acordo com as especificidades
regionais, foi atualizado, o que ratifica estas afirmacdes. Sobre esta postura politica do
governo Lula no enfrentamento da questdo agraria com a implantagdo dos

assentamentos, Fernandes (2008) explica que:

De forma velada, o governo Lula ndo desapropria terras nas regioes de
interesses das corporagdes para garantir o apoio politico do
agronegocio. Mesmo em regides de terras declaradamente griladas, ou
seja, terras publicas sob o dominio dos latifundidrios e do
agronegocio, o governo ndo tem atuado intensamente no sentido de
desapropriar as terras (FERNANDES, 2008, p. 8).

No grafico 4 ¢ possivel notar a queda nas desapropriagdes, € o aumento das
outras politicas, com destaque para compra de terras que aumentou significativamente.

Esta politica surgiu como alternativa a demora nos processos de desapropriacao,

visando equacionar conflitos que demandam rapida acdao do governo.

Grafico 4 - Brasil - Politicas de obtencdo de terras - Nimero de assentamentos
Governo LULA 2 - 2007 - 2009
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Organizagao: Rafael de Oliveira Coelho dos Santos . Fonte: DATALUTA, 2010,

Nos graficos 5 e 6, verificamos que as desapropria¢des perdem forca tanto no

nimero de familias assentadas quanto na area dos assentamentos, com 44% e 7%

CAMPO TERRITORIO: revista de geografia agrdria, v. 6, n. 12, p. 63-78, ago., 2011




73
O que teve de reforma agraria Rafael de Oliveira Coelho dos Santos
no Governo Lula?

respectivamente. A compra de terras foi bastante utilizada no segundo mandato de Lula,
mas principalmente a regularizacdo fundiaria teve influéncia significativa no niimero de

familias e na area dos projetos, com 28% e 75% respectivamente.

Grafico 5 - Brasil - Politicas de obtenc¢do de terras - Familias assentadas
Governo Lula2 - 2007 - 2009
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Organizacao: Rafael de Oliveira Coelho dos Santos , Fonte: DATALUTA, 2010,

Grafico 6 - Brasil - Politicas de obtencgdo de terras - Area dos assentamentos
Governo Lula2 - 2007 - 2009
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Organizagao: Rafael de Oliveira Coelho dos Santos . Fonte: DATALUTA, 2010.

O segundo mandato de Lula foi marcado pela diminui¢ao significativa da

implantacdo dos assentamentos, no entanto, ressaltamos que nossas andlises vao até
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2009, ou seja, teria que entrar mais um ano para completar o periodo, e que utlizamos a
data de obten¢do das areas, que expressa o que realmente foi feito no periodo. A data de
criagdo pode acontecer apenas no governo Sucessor, € O assentamento novamente
contabilizado, como boa parte dos governos praticam. Ressaltamos, baseados em
hipoteses, que mesmo com as elei¢des o ano de 2010 ndo ird aumentar em grande soma
os nimeros da reforma agraria.

O mapa 2 trata do segundo mandato de Lula. O reconhecimento de terras foi
expressivo na regido Nordeste, que concentrou também mais da metade das areas
desapropriadas. Como podemos notar, a compra de terras se dividiu em praticamente
duas regides, Nordeste e Centro-Oeste. As areas doadas neste periodo estdo 87% no

Nordeste. As politicas de regularizagdo foram utilizadas em todas as grandes regioes.
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Mapa 2 - Brasil - Politicas de Obtencao \
Governo LULA/2 - 2007 - 2009
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Consideracoes finais

Reafirmamos que nas politicas de obtencdo de terras estd a esséncia do processo
de alteracdo da estrutura fundiaria, que podemos caracterizar de reformador ou ndo,
procurando fazer leituras de como transformam o territério e modificam a estrutura
fundiaria. Ha visOes distintas por parte dos intelectuais que estudam a questdo agraria
no Brasil a respeito das politicas de obten¢ao dos assentamentos. Alguns consideram
apenas a obtenc¢do de novas areas e o assentamento de novas familias como reforma
agraria. Outros consideram as politicas de incorporacdo como a regularizacdo e o
reconhecimento de terras instrumento importante na defesa do territdério camponés,
incluindo-as como politicas de reforma agraria.

Oliveira (2006) critica a manipulagdo dos dados no momento de divulgagdo dos
resultados da reforma agraria prevista no II PNRA, onde familias em assentamentos
obtidos por outras politicas que nao as de desapropriacao sdao incluidas como novas

familias assentadas:

O debate em torno do nimero de familias assentadas nos trés anos do
governo foi de certo modo dificultado pelo proprio MDA/INCRA, que
deixou de divulgar os dados precisos sobre o que ¢ efetivamente Reforma
Agraria, ou seja, acdes desapropriatorias baseadas na legislacdo em vigor, de
terras improdutivas, portanto, aquelas que ndo cumprem a fungdo social
(OLIVEIRA, 2006, p. 15).

E completa:

Em minha modesta opinido, depois de longa trajetéria de pesquisador sobre a
questdo agraria, s6 hd uma explicagdo para essa postura: esconder o
essencial. E qual € o essencial? Nao tenho mais duvida nenhuma de que o
MDA/INCRA, ndo cumpriu as metas dos assentamentos novos, € isso foi
feito intencionalmente, ou seja, ndo queriam (desde 2003) fazer a reforma
agraria e por isso nao a fizeram, era a continuidade da ndo reforma agrdria
(OLIVEIRA, 20006, p. 19).

Ja Fernandes (2010) ressalta a importancia do crédito fundiario e das politicas de

incorporagao dizendo:

No debate conceitual, ha pesquisadores que s6 aceitam a desapropriagdo como
politica de reforma agraria. H4 os que defendem que ndo temos nenhuma
reforma agraria no Brasil, mas somente uma politica de assentamentos.
Todavia, as relagdes de compra e venda e de incorporacdo também ampliam os
territorios camponeses no Brasil (FERNANDES, 2010, p.2).
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Reiteramos aqui que as politicas de incorporacdo sdo realmente importantes na
defesa e ampliagdo do territorio camponés, com as agdes de regularizagdo e reordenagdo
fundiaria. Entretanto, novas familias precisam ter acesso a terra, as familias acampadas
precisam ser assentadas, a renovagao da estrutura fundiaria precisa avangar.

Em uma visdo geral, ao final dos oito anos do governo Lula os numeros se
mostram favordveis nas esferas econdmica e social, € 0 governo se encerra com um
indice de aprovacdo de quase 80%. No entanto, o campo brasileiro ainda enfrenta sérias
contradi¢gdes geradas pelas consequéncias de um modelo de desenvolvimento pautado
nos interesses do grande capital nacional e estrangeiro, e no latifundio. A socidade
continua arcando com as dificuldades, e muitas vezes desinteresse do Estado brasileiro

em concretizar a reforma agraria.

Notas

! Este artigo é resultado de uma discussio realizada no Trabalho de Conclusdo do Curso de Geografia da
Faculdade de Ciéncias e Tecnologia, campus de Presidente Prudente da Universidade Estadual Paulista
“Julio de Mesquita filho”, com o titulo “Estudo das politicas de obten¢do dos assentamentos de reforma
agraria no Brasil entre 1985 ¢ 2009”, sob a orientagdo do Prof. Dr. Bernardo Mangano Fernandes.

% Ver em: http://www.terrazul.m2014.net/spip.php?article195

3 Ver em: http://www.viomundo.com.br/denuncias/raquel-rigotto-a-heranca-maldita-do-agronegocio.html

* Registros de Familias beneficiarias da reforma agréaria homologadas.
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