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Resumo

Uma das principais promessas da Constituicdo de 1988 foi a Reforma Agraria, mas nos
ultimos 25 anos ocorreu um vai e vem da politica de incorporagdo de terras pelo Incra.
Este artigo analisou os principais nimeros ligados a desapropriacéo de terras no pais, na
tentativa de explicar a sua dindmica e relagcdo com o atual quadro de ocupacgéo e uso das
terras na agricultura brasileira. Os dados foram extraidos de informacdes diretamente
obtidas no 6rgédo fundiério federal, o Incra. Concluiu-se que, nesse periodo ha avancos e
recuos na desapropriacdo de terras para fins de reforma agraria, mas com forte recuo nos
ultimos dez anos, explicado pela dependéncia politico-econémica. H& uma correlagdo
entre o orcamento disponibilizado e o nimero de familias assentadas, com destaque para
as regides Norte e Nordeste. Os dados apontam indicios de haver imdveis sujeitos a
improdutividade, abrindo espago para rediscussdo sobre a retomada da politica de
reforma agraria.

Palavras-chave: Funcdo social. Imével rural. Desapropriacdo. Produtividade. Terra.

Abstract

The Brazil’s Constitution stated the Agrarian Reform as an important goal. However,
over last 25 years it has been seen a flip-flop on land acquisition policy by the National
Land Agency (Incra). Focused in Incra’s 1995-2020 database this article analyzed the
number immersed on rural land acquisition by expropriation and its relationship with the
current situation of the land use and occupation in Brazil. In this period there are advances
and setbacks in agrarian reform, and a sharp reduction over the last ten years, strongly
dependent on economic and political status. Besides, is clear a correlation between the
available government budget for expropriation and the number of settled families,
especially in the North and North East. The data point out there are still rural properties
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subject to unproductivity in Brazil, opening space for a re-discussion of the agrarian
reform policy by expropriation.

Keywords: Social Function. Rural Property. Expropriation. Productivity. Land.

Introducéo

A incorporacdo onerosa das terras rurais privadas ao patrimonio publico, para fins
da correcdo da estrutura fundiaria nacional, ¢ um dos principais temas que permeiam o
debate do setor agrario do Brasil. O uso das terras influencia a geracdo de emprego e
renda no campo, a produtividade agropecuéria e o PIB nacional (VIEIRA FILHO, 2016).
Ademais, a referida politica é importante para a democratiza¢do do acesso a terra, o que
pode contribuir para o desenvolvimento sustentavel do meio rural, a fixacdo do homem
no campo e a producao de alimentos saudaveis.

Em que pese haver um grande estoque de terras cadastradas em nome do Poder
Publico, boa parte encontra-se na Amazoénia em locais ainda inacessiveis (por falta de
estrutura de locomocao ou longe de polos produtivos) ou inseridas em areas de protecdo
ambiental (Unidades de Conservacdo e Terras Indigenas), resultado das politicas de
protecdo ambiental em anos mais recentes naquela regido (LIMA; SANTOS, 2018).

Nesse sentido, para equilibrar a distribuigéo e o uso destes valiosos ativos - uma
promessa da Constituicdo de 1988 - o Poder Publico possui duas ferramentas: a compra
direta do proprietario e a desapropriacdo. Nestes Ultimo caso sdo imoveis considerados
“improdutivos” (nao somente com baixa produgdo, mas os que ndo cumprem a fungéo
social, ambiental e trabalhista). Nos dois casos 0s detentores sdo prévia e justamente
indenizados com recursos da Unido.

Discussao que parece ndo ter chegado a um termo final é se a a Politica da Reforma
Agraria teria cumprido o seu papel. Em que pese parte do setor produtivo entender que o
programa de distribuicdo de terras ndo mais se justifica - pela suposta inexisténcia de
propriedades improdutivas (como afirmado pela entdo Ministra da Agricultura em 2015
(BERGAMO, 2015) - , os dados mostram que ainda ha espaco para discussdo
(ALCANTARA FILHO; FONTES 2009; ALBUQUERQUE, JR. et al, 2019, p 15.298).

Em realidade, a incorporacdo de terras privadas ao patriménio pablico visando a
sua desconcentragdo, ainda € um fenémeno em marcha, merecendo - sempre que possivel

- no minimo de revisoes e andalises de suas causas, fendmenos e resultados. Por isso, 0s
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ultimos 25 anos representam um recorte analitico representativo neste cenrio,
relacionados sobretudo (mas nao exclusivamente), com o vai-e-vem dos humores
politicos e dos fatores socioecondmicos a eles inerentes.

Este periodo é marcado por alguns eventos que influenciaram a politica agraria:
primeiro, pela estabilidade econdmica trazida pelo Plano Real (1994) e por uma crescente
demanda por bens de consumo no governo da esquerda; e depois, nos recentes governos
mais a direita, uma reducdo drastica nas politicas da agenda agroambiental mais
progressista (SANTOS; VIEGAS, 2020).

O presente artigo objetiva apresentar uma analise do estado da arte da distribuicéo
geogréfica da desapropriagdo para fins de Reforma Agraria, entre 1995 até 2020, e seus
efeitos na estrutura agraria e fundiaria do Brasil. Serdo analisados trés eixos: (i) a
distribuicdo geografica das terras desapropriadas; (ii) a evolugédo da quantidade de terras;
e (iii) a dindmica do orgamento publico para a aquisicdo dos imdveis. Para isso, foi
utilizada pesquisa bibliografica envolvendo o tema e os dados oficiais do Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria - Incra, que passaram por uma analise a

partir deste recorre temporal.

O Estado brasileiro e as politicas para as terras rurais

A relacdo do Estado brasileiro com as suas terras agricolas é antiga e profunda ,
moldando diversos aspectos historicos e socioecondmicos da sua sociedade. Apenas para
ficar na relevancia econémico-estratégica, as terras agricolas brasileiras sdo um
valiosissimo patrimdnio agroambiental: o pais é o que mais contribui com a producéo
agroexportadora em todo mundo e, como resultado, o setor contribui com a maior fatia
na balanga comercial brasileira (SILVA et al, 2020), além de importante fatia de areas
protegidas (Embrapa, 2018).

Praticamente todos os solos do pais sdo Uteis para algum fim agropecuario,
especialmente pelas condi¢des naturais: além de ndo haver limitagbes geofisicas
relevantes - como blocos de rochas ou geleiras - praticamente inexiste intemperies ou
climas extremos. Com efeito, diz-se que o potencial de terras ainda disponiveis, a
exploracdo imediata, seria de 103,32 milhdes de hectares (VIEIRA FILHO, 2016).

Ou seja, as terras no Brasil tém papel relevante no cenario socioeconémico e

mesmo estratégico frente a outros paises: enquanto nagdo, povo, solo e historia, o pais se
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amoldou no entorno das discussfes sobre a terra: das sesmarias e das capitanias
hereditérias, das leis de terras, até a questdo indigena, escravocrata e ao PIB nacional na
atualidade, tudo passa pelo ativo terra (SILVA; SECRETO, 1999).

E relevante notar que quase metade das terras do pais esta nas maos do Poder
Publico (ALMEIDA; MARIANI, 2018), uma vez que nem todas as gleba foram
destinadas ou, mesmo as que foram, servem para fins que ndo necessariamente o
agropecuario - como terras indigenas e unidades de conservacgéo - de dominio estatal.

Estes fatos tornam compreensiveis, portanto o objetivo que o constituinte de 1988
empreendeu ao papel estratégico das terras agricolas publicas enquanto politica de
Estado: "a destinacdo de terras publicas e devolutas serd compatibilizada com a politica
agricola e com o plano nacional de reforma agraria” (Artigo 188 da Constituicao Federal).

O papel do Estado brasileiro com as suas terras €, portanto, por um lado, o de
indutor das politicas de uso adequado e sustentavel - pela via da prote¢do ambiental - e
por outro, a sua distribuicdo para o0 uso econdémico, repartindo-as com o setor privado,
nos limites da Constituicao.

Uma das formas de ocorrer esta reparticdo, ou o equilibrio de terras pablicas e
privadas, é pela via da desconcentragdo da terra ou da Reforma Agréria: transferindo
aquelas improdutivas, de dominio privado, para o estoque de terras do Estado; e estas,
por sua vez, para o agricultores que tenham perfil para o fim mais nobre: a geracdo de
emprego e renda e alimentos no campo e, por fim a reducéo das desigualdades.

Finalmente, embora ja houvesse desapropriacdo para fins de Reforma Agraéria, foi
a partir de 1988 que se deu o0 maior aprofundamento enquanto politica publica, pois foi a
Constituicdo daquele ano que primeiro constitucionalizou a matéria; e, também, somente
em 1993 criou-se a Lei especifica para tal (Lei .8.629/93). E preciso saber qual o resultado
desta politica, em termos de distribuicdo de terras no territdrio e na atividade agropecuaria

nacional.

A participacgdo das terras desapropriadas na agricultura brasileira

Os imoveis publicos incorporados no patrimoénio da Unido - pela chamada via
onerosa, desapropriacdo ou compra direta (esta em menor propor¢éo) -, representam 30,5
milhGes de hectares do espago geografico brasileiro, e concentram-se sobretudo no

Nordeste, em especial na costa do Atlantico, seguido pelo o Centro-Oeste. O Mapa 1 a
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seguir mostra a localizagcdo geogréfica dos imoveis rurais pelo Incra até dezembro de
2020 (periodo em que os dados estdo sistematizados e disponiveis, e em 2021 ndo houve

imovel desapropriado).

Mapa 1 - Distribuicdo dos imdveis rurais desapropriados ou comprados pelo Incra até
dezembro de 2020.

0 500 1000 1500 2000 km
1 | 1 | | |

Fonte: Fonte: Acervo fundiario Incra. Brasilia-DF.
Org.: Autores.

H& um aparente “vazio” de imdveis desapropriados na Amazé6nia Legal -
especialmente no Amazonas, Roraima e Amap4; por outro lado, como se vera no Gréafico
1 mais adiante, aquelas propriedades sdo maiores em extensdo: grande parte das terras
desapropriadas estdo exatamente naquela regiéo.

Uma explicacdo para esta baixa incorporacdo de imdveis amazOnicos - em
nameros absolutos e ndo em superficie de area por hectare - na politica de desapropriacao
deve-se a propria histéria fundiaria da regido. Na Amazo6nia ha um estoque importante de
glebas publicas da Unido, afastando, em tese, a necessidade da aquisi¢cdo onerosa — seja
por desapropriacdo ou compra e venda - de terras para Reforma Agraria.

A partir do Mapa 1, cuja leitura é de distribuicdo geogréfica dos assentamentos,
com excecdo do Leste do Pard (as margens da Rodovia BR-163 em que ha uma clara
concentracdo de assentamentos) a desapropriacdo deu-se mais por fatores pontuais ou
isolados, com destaque tambeém para os imdveis vistos no centro do estado paraense
(margem da Rodovia Transamazénica, a BR-230), e nestes casos, quase sempre envolve

conflitos especificos que precisaram da intervencao estatal.
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Com efeito, o Gréafico 1 corrobora com o Mapa 1 e mostra também que, em
nameros de assentamentos, mais da metade das desapropriacfes ocorreram no Nordeste,
regido que sempre teve um papel importante no papel do movimento social, seja no
impacto das pressdes ou nos conflitos agrarios que sdo de longa data. Em média, a
quantidade de imdveis é maior naquela regido, ainda que o tamanho relativo das
propriedades nordestinas desapropriadas seja menor do que as das RegiGes Norte e
Centro-Oeste. Por sua vez, a regido que mais teve area territorial efetivamente

desapropriadas foi o Norte, seguido pelo Nordeste e Centro-Oeste, respectivamente.

Grifico 1 - Quantidade de terras desapropriadas, por milhdes e hectares, e o respectivo
nimero de imoveis, de acordo com cada regido geografica do Brasil.

Area e quantidade de iméveis desapropriados até 2020, por regifo geogréfica
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Fonte: Incra (2020 b). Brasilia-DF.
Org.: Autores.

Numa primeira analise essa quantidade de terras desapropriadas no Norte poderia
parecer um contra-senso, vez que o Estado brasileiro ja é detentor de grande parte das
terras na regido Amazénica. Por outro lado, trés aspectos podem explicar tal fendmeno.
O primeiro, e que ja fora rapidamente mencionado, tem raizes historicas: desde os
governos militares a Amazonia foi considerada parte da solucéo para a economia agricola
e para a sua ocupacdo, usando-se, para isso, 0 seu estoque de terras publicas como forma
de respostas para as politicas agrarias.

Em segundo lugar, estdo os fatores de mercado atrelados ao historico fundiario. E
que, no restante do pais, hd uma tendéncia de maio consolidagdo de atividades rurais,

efeito da estrutura fundiaria com imoveis bem menores que a regido Norte. Por exemplo,
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nas regides Sudeste e Sul propriedades pequenas possuem producédo historicamente mais
intensiva, diversa e continuada®, sendo baixa, portanto, a chance de haver imdveis
desocupados ou com terras ociosas em comparacdo com a Amazonia.

A terceira razdo da ocorréncia de maiores areas desapropriadas no Norte é que,
havendo pouco espaco para novos negocios de terras no Sul ou Suldeste, hd uma procura
natural mais acelerada por terras “novas” noutras regides (pois mais baratas, corroborado
pela tendéncia de aumento do preco de terras no Brasil, no periodo de 2002-2013
(AMARAL; FEITOSA 2020). Assim, as fronteiras entre o Centro-Oeste e propriamente
0 Norte passam a ser alvos de novas prospecgOes, fendmeno amplamente registrado e
com estreita relacdo com a expansdo da producdo do agronegdcio nacional - sobretudo
de gado e graos (WALKER et al, 2009; SAUER; LEITE 2012).

Consequentemente, aumenta-se a chance de parte destas terras ndo cumprirem a
funcéo social, pois nem sempre a compra em si significa em uso efetivo e imediato. E,
assim, uma quantidade maior de assentamentos, originada em desapropriagdo das novas
terras negociadas, também foi acrescentada pelo governo federal na Regido Amazonica
(ALENCAR, et al, 2016).

Por fim, um altimo fator que explica a quantidade de area desapropriada na Regido
Norte é o tamanho dos imoveis rurais em si na regido. Em regra, tratam-se de
propriedades maiores do que no resto do pais e, portanto, quanto mais imoveis sdo
desapropriados, maior a probabilidade de serem imdveis extensos. Com efeito, como
visto no Grafico 1, o Nordeste e Centro-Oeste lideram a desapropriacdo em nameros de
imoveis e ndo em area absoluta.

Ocorre, por outro lado, que o efeito desta politica de ocupacdo agraria com
maiores areas absolutas desapropriadas Amazonia contribuiu também para ocorréncia de
danos socioambientais. E relevante a ocorréncia de maior desmatamento nas areas de
assentamentos, forcando as mudancas no quadro normativo com a proibicdo de

implantacdo de projetos de assentamentos, ressalvados projetos de assentamentos

! Nestas regides, embora o fendmeno do éxodo seja ainda relevante, ndo é incomum o surgimento de novas
geracOes de agricultores a partir dos filhos ou agregados. Estes, por sua vez, formando suas respectivas
familias, pressionam por novas areas. Sendo assim, em regides com assentamentos, a capacidade minima
de terra, projetada pelo Incra na origem do assentamento - pelo Estudo da Capacidade Gerar Renda - ECGR
- ficaria limitada. Algumas Superintendéncias Regionais do Incra ja se fala em fracionamento dos lotes
abaixo da Fragdo Minima de Parcelamento — FMP (menor area que um imével rural, num dado municipio).
Esta ja4 é si uma razdo socioecondmica para que o Plano Nacional de Reforma Agraria - PNRA seja
continuada: para estes casos, buscar a formacéo e manutengédo de novas geragdes de agricultores.
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agroextrativistas (normatizados na Portaria n° 88/1999 do entdo Ministro e depois na
Medida Provisoria n°. 2.166/2001). E importante também o aumento dos conflitos
agrarios, consequéncia de uma maior pressao para desapropriar - muito comum na década
de 90 e inicio dos anos 2000 - estimulando a edicéo da regra de que terra ocupada nao
poderia ser desapropriada (8 6° do art 1° da Lei 8.629/93).

Ou seja, curiosamente, se por um lado estes dois aspectos (ambiental e conflitos)
explicam parte dos motivos de ter havido aumento de desapropriacdo, por outro, em
momento seguinte, foi a fonte da queda nas desapropriacdes no periodo do governo FHC,
chegando-se ao cenério de zero imdveis em 2019 e 2020 (a ser analisado no item a seguir).

Concluido este primeiro olhar sobre a distribuicdo espacial no territério brasileiro
das terras desapropriadas, importa discutir o uso e a funcédo destes imoveis na matriz das
atividades agropecudrias e a sua correlacdo com terras produtivas e ndo - produtivas.
Dados do Gréfico 2 mostram as terras privadas cadastrados no Incra (731,06 milhGes de
hectares) (INCRA, 2020) e sua relacdo com as terras consideradas em uso efetivo segundo
dados da Embrapa (2018) (pastagens naturais ou plantadas, cultivos de lavouras e
florestas plantadas). Primeiro, é importante pontuar que este nimero deve ser bem menor,
dado o potencial de pretendentes a regularizacdo de posses de terras publicas ndo
possuirem o perfil exigido na legislacdo. Isto €, ndo ha necessariamente uma demanda
produtiva de 731 milhdes de hectares no Brasil, mas uma vontade por possuir tal
patrimonio.

Daqueles imoveis cadastrados voluntariamente, ha efetivo e comprovado uso
econdmico da terra em 256 milhdes de hectares para atividades agropecuarias (Embrapa,
2018; IBGE, 2020). A porgéo de 30,5 milhdes de hectares ou 11% das terras, tem algum
uso econdmico, pois estdo incorporadas ao ciclo produtivo Naturalmente, este niUmero
ndo significa uma atesto automatico quanto a qualidade ou a quantidade da producéo das

terras desapropriadas, 0 que seria um viés meramente produtivistaZ.

2 Entenda-se por qualidade das terras as caracteristicas de fertilidade do solo, potencial de gerar renda as
familias, proximidade a p6lo consumidor, etc. Nesta discusséo o Incra indicou algumas medidas para tentar
combinar valor da desapropriacdo e a qualidade do imével, quando passou a exigir um custo maximo por
hectare desapropriado; depois determinou a necessidade de um Estudo de Capacidade de Gerar Renda -
ECGR (cite-se o Memo/Incra/DT/N°22/2011 e a Instrucdo Normativa Incra n°® 81/2014, revogada
posteriormente pela IN 83/2015).
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Gréfico 2 - Terras utilizadas pela agropecuéria e as desapropriadas.
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Fonte: Embrapa (2018), IBGE (2020), INCRA (2020).
Org.: Autores.

E que as terras da Reforma Agraria respondem a um contexto socio-produtivo
maior e indutor de fatores associados a inclusao social no campo (MALUF, 2004). Ou, a
vocagdo natural esperada da Reforma Agréria é para a geracdo de produtos ligados
diretamente a alimentacdo, e menos para a agroexportacdo: grande parte dos alimentos
bésicos da mesa brasileira é produzida pelo pequeno e médio agricultor® - o que inclui
parte do que é produzido em assentamentos rurais do Incra. Portanto, com pontuais
excecOes, ndo se espera que haja, na producdo de alimentos basicos ao consumo
domeéstico, colheitas direcionadas ao 'agronegocio exportador’- tipica de imoveis rurais
mais tecnificados - , nem uma competicdo frente a logica mercadoldgica cléssica da
revolucdo verde: a pequena agricultura ndo tem o poder de fogo necessario para tal e atua
sob a viséo de incluséo social (MALUF, 2004).

Outra conclusdo que nao pode ser automatica é de que em todos naqueles 30,5
milhGes de hectares héa terras abandonadas ou vendidas ao arrepio da lei. Embora ndo se
esteja a minimizar este quadro de irregularidades, os lotes da Reforma Agraria vendidos
ou abandonados representariam uma parcela pequena.

% Para os fins deste texto, pequenos e médios produtores sio exatamente aqueles enquadrados como
assentados pelo Incra. Ademais, o Estatuto da Terra (Lei 4.504/65) denomina de pequeno agricultor aqueles
cujos tamanhos da propriedade ndo excedam a quatro mddulos fiscais.
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Mas isto néo significa que a fragdo dos assentamentos, oriundos da transferéncia
de terras particulares para o publico, ndo deva ser computada no bojo total de terras do
rural brasileiro - vez serem partes integrante destes nimeros de produtividade. Por isso
que considera-se que os 30,5 milhdes de hectares desapropriados devam ser computados
como terras utilizadas economicamente.

Por fim, ainda do Gréfico 2, salta aos olhos o fato de que 65% das terras do pais
estarem sem algum uso efetivo - 0 que poderia ser concluido como terras improdutivas.

Esta analise sera melhor explorada mais & frente.

A queda brusca na desapropriacao de terras rurais

Embora o Programa de Reforma Agraria ndo deva se resumir unicamente a
quantidade de Decretos de imoveis levados a desapropriacdo, € indubitavel que este
indicador se destaca, juntamente com o nimero de familias atendidas, sobretudo para
opinido pulblica. E que ambos mostram o quanto 0 governo esta ou ndo movendo a
maquina publica para reduzir a concentracdo de terras no pais. Para verificar este quadro
o Gréafico 3 indica a distribuicdo do numero de Decretos desapropriatorios de 1995 a
2020.

Gréfico 3: Quantitativo de Decretos do Presidente da Republica para fins de Reforma
Agréria
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Fonte: INCRA (2020).
Org.: Autores.
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A primeira e 6bvia observacdo € a gritante tendéncia de desaceleracdo de imdveis
rurais desapropriados no periodo, chegando a zero nos ultimos trés anos analisados (2019-
2021). Duas coisas parecem acontecer: ou ndo ha mais familias de agricultores sem acesso
a terra no Brasil, ou ndo ha mais estoques de terras particulares improdutivas. A historia
e a estrutura socio-agraria nacional, por outro lado, levam a responder negativamente para
as duas questdes, devendo haver outras respostas.

Paradoxalmente, o pico de imoveis desapropriados em 1998 pode explicar, ao
menos parcialmente, a brusca queda nos anos posteriores. E importante pontuar que boa
parte das desapropriacdes daquele ano se deu por conta das pressdes e ocupagdes do
movimento sociais dos trabalhadores (NASCIMENTO et al, 2010). E o que se denominou
de “circulo vicioso” da desapropriagdo: a terra é redistribuida onde ha conflitos sociais, e
os conflitos sociais pressionam o programa de redistribui¢cdo de mais terras do governo”
(BANCO MUNDIAL, 2003).

Por exemplo, o episddio conhecido como “massacre de Eldorado dos Carajas’ que
resultou na morte de 19 agricultores no Sul do Para, em 17 de abril de 1996, teve forte
influéncia no referido periodo. Com efeito, Sauer (2010, p. 99) aponta “(0)s conflitos
fundiérios no estado mais rico da Federacdo (S&o Paulo), a marcha do MST para Brasilia
(1997), o aumento dos conflitos e assassinatos no campo, entre outros motivos” [para o
crescimento na desapropriagao].

A consequéncia foi uma proposta de meta audaciosa de novos assentamentos no
governo FHC (CARVALHO, 2010, p. 450); mas, por outro, ocorreu uma natural contra-
ofensiva do setor produtivo a partir de representantes no Congresso Nacional, resultando
na edicdo da Medida Provisoria - MP 2.027/2000 (posteriormente atualizada pela MP
2.183/2001), a qual previa que o imdvel rural objeto de esbulho possessério ndo seria
vistoriado para fins de desapropriacéo.

A segunda explicacdo para o "pico-queda na desapropriacdo no inicio dos anos
200 é de natureza ambiental (na Amazonia sobretudo). A agenda ambiental versus a
agenda agraria dos assentamentos sempre recebeu muitas criticas, conforme comentado
por Tourneau e Burstyn (2010, p. 120) "a importancia do desmatamento ligado aos
assentamentos da reforma agraria apareceu repetidas vezes no debate publico”, mesmo
que baseada em fatos distorcidos. Com efeito, esta relagdo de mais assentamentos resultar

em mais desmatamento pode ndo ser necessariamente direta com a Politica de Reforma
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Agréariaem si (ALENCAR, et al, 2016), mas, de todo modo, pressionou (e foi usada) para
justificar a edi¢do de outra Medida Provisoria 2.155 de 2001 que barrou a criagdo de
assentamentos em areas de florestas - reduzindo o pool de terras potencias a serem
potencialmente incorporadas ao programa.

Em terceiro lugar, é de se lembrar outro fato que pode ter contribuido para a queda
nas desapropriagdes, que foram as criticas que surgiram no final da década de 90. De um
lado falava-se sobre os gastos publicos com “superdesapropriagdes” (BRASIL, 1999;
GASQUES; VILLA VERDE 1999; MARICATO et al, 2000); e de outro parte da
sociedade chamava essas areas agrarias (caras, em suas visdes) de “favelas rurais”
(FERRANTE; ALMEIDA 2009), contraste que se aprofunda com o lado tecnoldgico da
agricultura agroexportadora, que seria mais importante a economia. Embora ndo se trate
necessariamente de uma relacdo direta, é inegavel que a queda de desapropriacdo pode
ser uma resposta a estas criticas.

Além da queda da desapropriacdo, um segundo angulo importante nestes nimeros
do Grafico 3 é que cada governo teve marcas distintas durante estes 25 anos. Os governos
de FHC e de Lula - em que pese com maior investimento e nimero de Decretos que 0s
demais governos - ndo contribuiram decisivamente para a tdo falada reducdo da
concentracdo de terras (GUEDES; FLEURY 2016). Uma outra andlise possivel € a
natural desaceleracdo de investimentos, em determinadas areas administrativas, que
frequentemente ocorre em finais de governos.

Por isso que, no governo Lula, apesar de ter alcangado patamares altissimos de
novas areas incorporadas para a Reforma Agréria (com e sem desapropriacéo), nao se viu
alteracéo relevante sobre a concentracdo de terras (CARVALHO, 2010; TOURNEAU;
BURSTYN 2010; GUEDES; FLEURY 2016). De resto, ha de se ter em mente que a
opcao na segunda metade daquele governo foi incorporar terras publicas como forma de
Reforma Agraria, em vez da desapropria¢do em si, 0 que explica o nimero maior de areas
direcionadas a assentamentos na Amazonia .

Ja no Governo Dilma (2011-2016) houve um baixissimo numero de terras
desapropriadas, o que foi bastante criticado por setores especializados. Internamente,
preferiu-se falar em ‘“qualificacao” dos assentamentos do que em quantifica¢dao: o
discurso oficial era de que haveria que se melhorar os assentamentos ja criados em vez

de criar novos.
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Neste contexto, houve mudangas: primeiro por meio de critérios de limites
orcamentarios, para decidir quanto a desapropriar ou ndo um imovel declarado
improdutivo; e, também, pela introducdo de outros aspectos técnicos/agronémicos, como
0 ja comentado Estudo da Capacidade Gerar Renda - ECGR. Esta qualificacdo dos
assentamentos ndo teve uma continuidade institucional, além de nao ser algo novo: no
inicio da década 2000 ja havia observagdes quanto a baixa qualidade das terras adquiridas
pelo Incra (SAUER, 2010), mas sem indicadores para executa-lo naquela fase.

Outro dado interessante, quando se falar em diferentes tipos de governos e a
Reforma Agraria, é a relacdo entre a quantidade de imdveis desapropriados e o dinheiro
estatal destinado a Politica de Reforma Agréria no todo (e nao somente na rubrica para
desapropriacdo). Este fator é importante sobretudo quando das criticas daqueles que
falavam em falta de “vontade politica”. Com efeito, o “Gltimo esfor¢co” de
desapropriac@es foi em 2013 (com 100 decretos), mas que perderam a eficacia em 2015
por falta de recursos para o prévio deposito. Por sua vez, neste mesmo ano nenhum
decreto presidencial foi editado.

Nesta pasta, o Governo Temer (e também a atual Administracdo) representam
uma virada na forma de gestdo da Administracdo Publica Federal, comparados aos dois
anteriores, estes Ultimos de posicdo mais liberal ou de direita. Temer priorizou a
regularizagdo de terras rurais voltadas para um publico distinto dos assentados e por isso
alterou a Lei de Terras da Amazonia (Lei 11.952/2009), tanto que apresentou apenas
cinco decretos desapropriatorios (2017 a 2018) (MATTEI, 2018).

Por fim, o atual Governo Federal (2019-2022) conduz manifesta, sistematica e
profunda desidratacdo nos numeros da desapropriacdo. Em realidade o governo do
presente periodo tem aberto e declarado apoio do agronegdcio para destravar as amarras
do setor e, consequentemente, a reducdo de investimentos em politicas voltadas ao
pequeno agricultor (SANTOS; VIEGAS, 2020). Por esta razdo, o orcamento do Incra
para “aquisi¢ao de terras”, tem tido o menor or¢amento da histOria nesta administracao.

Ocorre que esta aposta da gestdo mira em "negocios insustentaveis” e afrouxo no
regramento ambiental, o que colide com uma tendéncia internacional em buscar "lucros
verdes”, conexo a uma nova matriz energetica (SANTOS; UNTERSTELL; ARAUJO,
2020). Portanto, para o quadro da estrutura fundiaria brasileira, se ja ndo era possivel se

falar em reducdo da concentracdo de terras na época de acréscimo de 2,2 milhdes de
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hectares, (auge da desapropriacdo somados os governos FHC e Lula), tampouco sera

possivel com 0s nimeros alcangados nos ultimos 10 anos.

Sem orcamento, sem desapropriacdo: a seca nos cofres publicos

Como comentado anteriormente, o fator orcamento é parte determinante de
qualquer analise sobre as desapropriacdes pela 6bvia necessidade de ser uma politica cara.
Por isso, qualquer olhar nas desapropriacdes realizadas pelo Incra requer uma rapida
analise também nos dispéndios publicos e a sua evolugdo ao longo destes 25 anos. Uma
das criticas que ha contra o investimento publico em terras rurais recai sobre os valores
que os cofres da Unido teria que desembolsar (a ja mencionada “superindenizacdes”,
sobretudo no inicio dos anos 2000 (BRASIL, 1999; GASQUES; VILLA VERDE 1999;
MARICATO et al, 2000).

Em esséncia, o Programa de Reforma Agréria é resultado da vontade politica do
Executivo, ja que o Legislativo poderia alterar o andamento desta politica somente na
votacdo do orgcamento ou com as chamadas emendas parlamentares. Por isso, em suma,
a desapropriacdo é proporcional ao que quer a Presidéncia da Republica neste assunto.

Os dispéndios da Unido com politica fundiaria estdo contidos em um programa
denominado "Organizacao Agraria”, com varios subprogramas, €, entre estes, a Reforma
Agréria, que é o mais importante em volume de recursos mobilizados (GASQUES;
VILLA VERDE, 1999). Envolve créditos para os assentados, infraestrutura de
assentamentos, assisténcia tecnica, etc.

Historicamente, o grosso destes gastos agrarios para financiar indenizacfes e
desapropriacdo refere-se ao pagamento dos Titulos da Divida Agréaria - TDA,
(GASQUES; VILLA VERDE 1999). Nos anos de 2004 a 2007 os recursos para
pagamento de imdveis rurais, oriundos da desapropriacdo, alcangaram um pico acima de
outros programas (XAVIER, 2021), mas estes ganhos foram momentaneos. Assim, é
razoavel inferir que se trata de uma disputa natural por espago no orcamento federal entre
outras acdes governamentais.

Por isso que, além da “vontade politica” em si, ndo se pode afastar que a situagao
da economia nacional, com mais ou menos orcamento da Unido (capacidade arrecadatoria
de tributos), conduz a margem de manobra ao Poder Executivo para injetar mais ou menos

recursos em temas considerados mais importantes aquela Administracdo de momento.
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A partir deste recorte observa-se na Grafico 4 os gastos orgcamentéarios neste
periodo. Apesar do pico de decretos assinados pela Presidéncia ocorrer entre 1997/98
(Grafico 2), os valores empenhados na Lei Orcamentaria Anual (LOA) nestes 25 anos
foram maiores noutro governo (nos anos de 2005/07). E possivel explicar esta aparente
discrepancia. Primeiro, porque travava-se, naquele periodo de 2005, de um governo com
aceno aos movimentos do campo de fazer “andar a Reforma Agraria”, ainda mais depois
dos resultados de baixa em desapropriacdo no anos anteriores do governo FHC
(CARVALHO, 2010).

Gréfico 4: Orcamento da desapropriacdo. Dotagdo autorizada, empenhada e pagas.
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Fonte: INCRA (2020 b).
Org.: Autores.

Segundo, os valores foram empenhados para garantir o pagamento dos imoveis
vistoriados nos anos anteriores, bem como o fato de haver provavel aumento no valor por
hectare - especialmente dada a alta heterogeneidade de precos de terras rurais entre as
regides.

N&o é negligenciavel também o fato de que os bons ventos da economia
tonificaram o orgamento da Unido impulsionando a propria burocracia da maquina estatal
em todos os campos, dando maior margem de manobra ao que queria a Presidéncia. Além
disso, entre os anos de 2004 e 2009, o Incra realizou grandes concursos, ja que 0 mero
orcamento para indenizagdes em si ndo garante a execugdo automatica do programa: é

preciso pessoas, estrutura e recursos para atividades de campo. Mesmo assim, a curva
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orcamentaria teve uma queda acentuada em 2014, explicada pelas perdas de arrecadacéo,
fruto dos solavancos da economia iniciados um ano antes.

Outra observacao na Gréafico 4 é quanto ao descompasso entre o valor aprovado
no orcamento e aquele efetivamente liquidado (pago). Até o ano de 2010 houve uma
correlacdo entre estes dois dados, descolando-se a partir deste periodo, que é exatamente
0 inicio do Governo Dilma. Por exemplo, em 2015 nenhum imovel foi incluido em
desapropriacao, mas houve um orcamento atrelado, o que pode ser explicado pelo fato de
que naquele ano pagou-se as dividas de imoveis desapropriados nos anos anteriores.

E exatamente neste periodo que o investimento em terras teoricamente passou a
ocorrer sob critérios de melhor qualidade agronémica (solo, localizacdo, acesso, etc) -
aplicacdo do estudo de capacidade de geracdo de renda nos laudos (BRASIL, 2014) - e
a adocdo da Planilha de Precos Referenciais - PPR, limitando-se o valor maximo por
familia nas desapropriacdes (Memo/Incra/DT/N°22/2011).

Mesmo assim, aqueles critérios ndo foram suficientes a realidade orgamentaria,
pois ndo houve melhores resultados em familias atendidas (Grafico 5); e, se ha decisao
politica, pouco importa haver ou ndo critérios de tetos ou indices técnicos para estas
aquisicoes, cuja tendéncia é confirmada por estudos recentes de Xavier (2021).

Lembre-se, ademais, que um imovel desapropriado consome muito mais que
apenas seu valor indenizado: precisa-se investir em crédito, infraestrutura, assisténcia
técnica, vistorias para emissdo de titulos, etc. Com o descompasso entre a quantidade de
assentamentos a serem atendidos (atualmente 9.429 projetos) e a musculatura
administrativa para gerencia-los, o resultado é o prolongamento da sua vida util por
décadas até a sua emancipacdo (fase administrativa em que o Incra entrega o
assentamento para 0 municipio). Resultado: a impressdo que fica € que parece
injustificavel a compra destes iméveis pela Unido, fortalecendo a critica de que a Reforma
Agréria ndo valeria a pena.

De fato, como se sabe, ha uma forte e influente corrente de parlamentares na atual
legislatura, com intima ligacdo ao agronegdcio e, naturalmente, este setor ndo vé com
bons olhos a politica de desapropriacdo. Historicamente estes parlamentares sdo mais
proximos dos donos das terras a serem desapropriadas, com pouca ou nenhuma conexao
com as minorias do rural brasileiro, acentuada ainda mais no atual governo (SANTOS;
VIEGAS, 2020).
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Outra analise fundamental € o efeito dos numeros da Reforma Agréria, tanto sobre
0s imoveis desapropriados quanto no numero de familias assentadas. O Grafico 5 mostra
a relacdo de familias versus titulos da terra: a0 mesmo tempo que havia uma queda de
pessoas assentadas; neste mesmo periodo (2008) se inicia a queda também nos recursos

para indeniza¢des (comentado no Gréafico 4).

Gréfico 5 - Numero de familias assentadas pelo Incra e emissdo de titulos.
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Fonte: INCRA (2020 b).
Org.: Autores.

Parece que, numa primeira vista, a falta de recursos para pagar iméveis novos, foi
também sentida no financiamento de outras atividade finalisticas dos assentamentos,
como a emissdo dos titulos de dominio (a exce¢do seriam os titulos “provisoOrios” no
Governo Temer, que priorizou a emissdo destes documentos que, em regra, sdo aqueles
emitidos para terras publicas, cujo esforco institucional é menor, incluindo a injecéo de
recursos).

Porém, no Grafico 5 os titulos apresentam resultados muito baixos e sdo
exatamente aqueles oriundos de assentamentos da desapropriacdo ou compra direta;
historicamente esse produto final sempre esteve abaixo do adequado também por fatores
ligados ao dia a dia do Incra (vistorias, infraestrutura, pessoal, etc).

Mesmo assim pergunta-se: isso significa necessariamente uma relagéo de causa e
efeito entre valores para indenizacdo e investimento em outros sub-programas, em

especial familias assentadas? Para responder a esta quesito fez-se uma correlacao entre
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estes indices indicando que h& um efeito positivo, isto é, mais orcamento, mais familias

registradas (Gréfico 6).

Gréfico 6 - Correlacdo entre orcamento aprovado e nimero de familias assentadas.
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Fonte: INCRA (2020 b).
Org.: Autores.

A correlacdo é mediana (45%), significando que ha outros fatores - que ndo
somente o orgcamentario — que explicam o fendémeno (familias assentadas). Por exemplo,
lembre-se que o governo utiliza também imoveis proprios para assentar familias, e que
exatamente por isso, em anos com pouco recurso, houve mais familias assentadas do que
periodos com orcamento garantido (em 2011 os recursos foram iguais a 2010, mas menos
familias foram beneficiadas). Segundo, a aprovacdo do orcamento para pagar a
proprietarios de imdveis expropriados é uma atividade que nao resulta, necessariamente
em mais familias registradas, pois isso depende de outras medidas como ida a campo para
selecdo e cadastro, e vistorias para emissao de titulos definitivos.

Ainda assim, nota-se que a queda (ou o aumento entre 2004-2006) nos
investimentos do governo federal para desapropriagdo (Grafico 4), anda pari passu com
0 investimento em outras atividades do Programa: em resumo, quase sempre que houve
orcamento para comprar imdveis, mais recursos irrigaram outros subprogramas.

Com todo este arrazoado, parece pouco crivel sustentar que ha uma suposta perda
de objeto ou “conclusdo da Reforma Agraria” no Brasil. Na verdade, fatores politicos e

de problemas no orgamento publico pressionaram os gestores, gradualmente, a tomarem
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decisdes que esvaziam no processo de aquisi¢do onerosa de novos imoveis rurais no pais.

Por isso, é preciso saber se se esgotaram as propriedades improdutivas no pais.

Acabaram as terras improdutivas?

Esta € uma pergunta de resposta complexa e depende de Varios outros
aprofundamentos. E necessario se saber se estes Gltimos 25 anos representaria o limite
das areas a serem desapropriadas ou ainda ha demanda suficiente (e terras) para que se
cumpra a funcéo social falada na Constituicao Federal.

Olhando em retrospectiva, os governos FHC e Lula foram os que mais
desapropriaram em nimero de Decretos (Grafico 3), e a desconcentracdo de terras passou
a desacelerar nos governos mais recentes. No governo Lula, houve mais areas
incorporadas a Reforma Agréria, reflexos sobretudo dos Projetos de Assentamentos na
modalidade sustentivel em glebas na Amazonia (ESTERCI; SCHWEICKARDT 2010;
TOURNEAU; BURSZTYN 2010), o que obviamente ndo reflete o conceito de
“desconcentra¢ao” de terras.

Por isso, 0s nimeros de incorporacao de terras publicas devem ser analisados de
forma global. Apesar das enormes disponibilidades de terras, 0 senso comum néo permite,
de forma automatica e sem embasamento numérico, dizer que acabaram as terras ociosas
(cite-se casos pontuais em Pernambuco, pesquisados Reis e Pelissari (2016).

Primeiro, que se desconhece algum estudo apontando em direcdo contraria ao que
mostram, por exemplo, Girardi (2015?, np), sobre o indice de Gini, indicando um
“acanhado niimero de terras desapropriadas”, pondera¢do similar a de outros autores
(GUEDES; FLEURY 20186, p. 38). Por isso, no geral, parece que o objetivo parae reduzir
a desconcentracdo das terras ainda ndo foi alcancado.

Ao mesmo tempo, faltam pesquisas sobre levantamentos fundiarios do Brasil, mas
h& algumas pistas nos nimeros deste texto. Por exemplo, o Gréfico 2 mostra que 65% das
terras privadas, oficialmente cadastradas junto ao Incra, ndo possuem oficialmente uso
agropecudrio, segundo a Embrapa (2018). Em verdade, uma porgdo pequena das terras
declaradas como rurais participam do processo produtivo: 256 milhdes de 731,06 milhdes
de hectares.

Ou seja, mesmo que metade daquilo declarado sejam imdveis regulares, haveria

um excedente de propriedades ociosas. Também, ainda que se considere que uma parte
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deste nimero seja mera expectativa de regularizacéo de posse, e que fossem incluidas as
areas de Reserva Legal (RL) e Area de Preservagdo Permanente (APP), haveria uma
"sobra" de terras que ndo cumpririam a funcéo social. Entdo, por simples matematica, ha
uma fatia de terras que ndo esta participando na vida produtiva agricola do Brasil, ou ndo
seriam produtivas.

Sobre a produtividade em si h& ainda trés aspectos relevantes. Primeiro, que
somente em vistorias de campo seria possivel a sua afericdo (analisando caso a caso, 0
Grau de Utilizacdo da Terra - GUT e Grau de Eficiéncia de Exploracdo — GEE). Somente
estes indices, realizado pelo proprio Incra, deveriam nortear as aquisi¢fes de terras para
fins de reforma agraria (em especial as desapropriacfes). Por isso, considerando que ndo
ha como fiscalizar in loco todo o universo de propriedades existentes, e sendo estes dados
declaratdrio, o ideal é que haja um avanco na ferramenta do cadastro, sobretudo com a
integracdo com outros existentes.

Segundo que, em referéncia a producéo nacional - expressa em unidades de itens
(produtos agricolas hectare) - , verifica-se que nas ultimas décadas um acréscimo de
produtividade em si que ndo tem se dado necessariamente por aumento na area cultivada,
mas por melhorias em tecnologia: "o aumento da producdo agricola e pecuaria com
reduzida incorporacdo de novas areas" (GASQUES et al, 2012) igualmente Alves et al
(2008). Em outras palavras, uma quantidade importante de terras que ndo participam deste
processo de aumento de mais produtos no mercado.

E, em terceiro lugar, os indices de produtividade, utilizado para aferir o critério
do uso racional dos imdveis para fins desapropriatorios, é certamente 0 que mais tem
importancia dentre aqueles eleitos pela Constituicdo: os demais, fator trabalhista e
ambiental, na préatica, participam muito pouco na decisdo se um imovel é ou ndo produtivo
(embora sejam muito importantes).

O parametros utilizados sdo aqueles ainda do final da década de 70 e publicados
em 1980 (LANDAU, et al, 2013). Um imovel que alcanca o indice minimo, para ser
“produtivo"na atualidade, certamente ndo passaria pelo critério se houvesse uma
atualizacdo aos dados de hoje, e certamente muitos seriam declaradas de interesse para
fins de Reforma Agraéria.

Um outro item fundamental nesta anélise da necessidade da Reforma Agraria pela

via da desapropriacdo € o cenario ambiental, onde ha dois destaques. O primeiro,
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referente ao Tratado de Paris, em 2015, onde o Brasil se comprometeu a reduzir suas
emissdes com queda drastica de desmatamento. E, segundo, o Codigo Florestal - que
ainda que mais permissivo que o anterior de 1965, estabeleceu critérios minimos para
respeito da protecéo florestal. Ambos concorrem para que 0 pais entre numa rota que
parece nado ter retorno: o da economia verde em que os grandes investidores indicam
adesdo (SANTOS; UNTERSTELL; ARAUJO, 2020). Mas qual sua relagéo com as terras
rurais do pais?

Ainda que haja uma onda atual de “conservadorismo politico” ha limites por
razoes pragmaticas de mercado: ndo se espera um avango expressivo sobre novas areas a
serem incorporadas ao processo produtivo (menos ainda sobre matas). E que, salvo as
areas usadas na Amazonia em desmate ilegal, os imoveis com documentagdo “em dia”
respondem mais a légica de maior produtividade ancorada em tecnologia nas areas ja
trabalhadas.

Ademais, a inclusdo destas propriedades na cadeia produtiva ndo tem relagéo
somente com critérios técnicos, mas também com fatores politico-econémicos. Por isso,
a marcha da desapropriacdo necessita de um impulso conjuntural quase que obrigatério:
a "vontade" do Poder Executivo, o apoio do Congresso, a volta do didlogo entre os
movimentos do campo e setores do governo ligado ao setor agrario (ou a abertura desse
canal ainda que por pressdes) e as "folgas" no orcamento, o que na Ultima década tem

sido um problema.

Consideracoes finais

Os Ultimos 25 anos mostram que, se por um lado houve um avango na
incorporacdo de terras privadas improdutivas ao patriménio da Reforma Agréria (11%
das terras efetivamente utilizadas no pais), por outro, vislumbra-se uma queda vertiginosa
de novas areas para desapropriacdo nos ultimos 10 anos.

Neste mesmo cenario, detectou-se que ha correlacdo positiva entre o investimento
na indenizacdo de terras e 0 numero de familias assentadas, independente da modalidade
de assentamento. Embora seja um bom indicativo, esta conclusdo deve ser vista com
moderacéo, pois ha outros fatores que podem explicar a flutuacao de familias assentadas,

que ndo somente 0 aspecto orcamentario.
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Houve uma queda no orgamento para desapropriacao, que iniciou-se em 2008 e
aprofundou-se nos ultimos cinco anos, cujo motivo € mais de ordem politico-econdmica
do que dos indicadores técnicos das propriedades ou do mercado de terras.

No geral, os nimeros indicam que a Reforma Agraria, enquanto politica visando
a desconcentracdo de terras e aumento da distribuicdo de renda no campo, ainda nédo
alcancgou seu teto, e, portanto, deve ser continuada. Lembre-se que o pais é signatario das
Diretrizes Voluntarias sobre a Governanca da Terra - DVGT da FAO/ONU, que
preconiza uma necessaria governanca responsavel da terra, fundamental para a garantia
dos direitos humanos, a seguranca alimentar, a erradicacao da pobreza, a sustentabilidade
dos meios de vida, a estabilidade social, a seguranca de moradia, o desenvolvimento rural
e 0 crescimento social e econdmico.

Noutra esteira, a I6gica esperada pela conjuntura internacional, de meta de reduzir
0 desmatamento, pressupGe que a producéo de alimentos deve ocorrer cada vez menos
sobre as matas - 0 que significa que teré que se apropriar das areas ja abertas - e portanto,
incentivar o uso racional daquelas ociosas ou improdutivas com o uso de tecnologia.

Por derradeiro, embora seja necessario aprofundar os estudos sobre o perfil
fundiério das propriedades rurais e a sua relacdo com a produtividade - sobretudo do
ponto de vista de uma analise dos indicadores cadastrais existentes no préprio Incra - , 0s
dados disponiveis sugerem que ainda ha consideravel nimero de propriedades rurais que
ndo estdo incorporadas ao ciclo produtivo agropecudrio, sugerindo, assim, a existéncia de

imoveis improdutivos.
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