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Q Apresentacio

sta publicacao integra uma colecao de 15 Respostas Rapidas elaboradas pelo
Elnstituto Veredas para apoiar o Departamento de Avaliacdo, Monitoramento,
Estudos e Informacgdes Estratégicas do Ministério do Desenvolvimento Agrario e
Agricultura Familiar (Damei/MDA). O objetivo central desta iniciativa € contribuir
para a implementacao de uma Unidade de Evidéncias no ministério, que deve pro-
porcionar o aprimoramento da gestao publica, fortalecendo a formulacao e imple-
mentagao de politicas voltadas ao desenvolvimento agrario e a agricultura familiar.

A carta acordo que sustenta este trabalho visa a organizagdo e disseminagao
de dados cientificos relevantes e a ampliacao da capacidade de servidoras(es) e
gestoras(es) para lidar com as diferentes etapas do ciclo de politicas publicas. O
conjunto de Respostas Rapidas desta colecao sintetiza em prazos curtos—de 1,3 ou
10 dias — informacgdes técnico-cientificas relevantes para responder a desafios apre-
sentados ao longo dos anos de 2024 e 2025.

As evidéncias encontradas cobrem temas estratégicos definidos em oficinas
com as secretarias do MDA, além de outros selecionados pelo proprio Damei/MDA.
Cada tema e pergunta foram validados previamente, garantindo a relevancia e a
aderéncia as prioridades institucionais. Essa metodologia, propria do campo das
Politicas Informadas por Evidéncias (PIE), busca oferecer solucdes ageis e funda-
mentadas, combinando rigor cientifico com a necessidade de respostas ageis para
a gestao.

A entrega para o MDA contempla, ainda, um mapeamento estratégico de
agentes-chave internos e externos ao ministério. Por meio de oficinas virtuais, fo-
ram identificados indices de interesse e influéncia desses agentes, de modo a fa-
vorecer a integracao e o engajamento dos principais usuarios da futura Unidade
de Evidéncias. Essa etapa foi essencial para assegurar que os produtos gerados
dialoguem com a realidade das secretarias e ampliem o impacto institucional das
acoes desenvolvidas.

Com este trabalho, o MDA avang¢a na construcao de uma gestao mais inovado-
ra, participativa e informada por evidéncias.

Desejamos uma boa leitura!
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D Desafios e caminhos para a reforma agrariae o
acesso a terra no Brasil

Perguntas:

1. Quais sao os maiores gargalos e desafios para a reforma agraria e a
promocao do acesso a terra, inclusive para povos e comunidades tradi-
cionais, na contemporaneidade?

Quais indicativos/alternativas de solugio para esse problema social no
Brasil?

Sumario dos achados

Foram incluidos 15 estudos nesta Revisao Rapida, que analisam os desafios
para a reforma agrdria e o acesso a terra no Brasil e as alternativas para solucio-
nar este problema. Os estudos indicaram que os desafios sao histdricos e estao re-
lacionados a forma com que a monopolizagcao das terras ocorreu no pais, atrela-
da intimamente a dominacao politica, econdmica e, consequentemente, juridica.
A partir dos estudos selecionados, foi possivel identificar caminhos para solucionar
este problema. Os paragrafos a seguir sintetizam os achados da literatura

Os principais desafios para a reforma agraria e o acesso a terra no Brasil es-
tdo enraizados na histoérica priorizacdo da regularizacao fundidria de terras grila-
das e na concentragao fundiaria. A estrutura fundiaria no Brasil é extremamente
concentrada, com altos indices de grilagem, especulacao imobiliaria rural e desi-
gualdades no acesso a terra. Historicamente, o acesso a terra no Brasil tem sido
marcado por privilégios concedidos a grupos com poder politico e econdmico, des-
de os tempos coloniais até a atualidade (Oliveira, Fischer, 2017). O avanco sobre ter-
ritdrios historicamente ocupados por agricultores familiares e comunidades tradi-
cionais intensificou os conflitos fundiarios, gerando despejos forcados, violéncia no
campo e criminalizacao de movimentos sociais. As pressdes sobre esses territérios
advém especialmente da expansao da fronteira agricola - impulsionada pelo mode-
lo de desenvolvimento agroexportador - atividades de mineracao e garimpo ilegal,
bem como grandes obras de infraestrutura - como hidrelétricas, linhas de transmis-
sdo, rodovias, ferrovias e portos (Viedo, Lima, Souza, 2022).
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Mudangas normativas favoreceram a titulagado individual em detrimento dos
modelos coletivos de acesso a terra, o que fragiliza formas tradicionais de ocupa-
cao e uso da terra. Medidas como a MP 442 (2008) e a MP 910 (2019), por exemplo,
publicadas por governos de diferentes espectros politicos, facilitaram a regularizagao
de terras apropriadas indiscriminadamente na Amazonia, ampliando o latifundio e
consolidando a concentragao fundiaria (Zenerati, 2021). Paralelamente, a criagdo de
assentamentos rurais declinou sistematicamente, chegando a quase paralisacdao em
2019, enquanto as lutas camponesas perderam forca, com reducao drastica no nu-
mero de ocupacdes e familias envolvidas. Esse cenario evidencia que a reforma agra-
ria perdeu espaco na agenda publica, reforcando a prevaléncia de politicas que be-
neficiam os grandes latifundios e a Bancada Ruralista, como o perdao de dividas e a
titulagao de terras publicas (Brasil, 2021; Leite, Castro e Sauer, 2019).

A disputa em torno do modelo de reforma agraria a ser adotado no pais re-
presenta um desafio complexo, permeado por concep¢des divergentes acerca
do papel do Estado, da funcao social da terra? e dos mecanismos para viabilizar o
acesso a propriedade rural. No cerne desse debate, contrapdem-se a reforma agra-
ria classica — fundamentada na desapropriagao de latifundios improdutivos e na re-
distribuicdo estatal de terras — e a chamada reforma agraria de mercado, promovi-
da por setores liberais e organismos multilaterais, como o Banco Mundial®. Desde os
primaérdios dessa discussdao no Brasil, a auséncia de consenso tem sido uma cons-
tante, e aimplementacao das politicas agrarias permanece fortemente condiciona-
da as agendas politicas dos governantes, o que gera contradicdes entre os planos
oficiais e as acdes efetivamente realizadas (CGuerrero, Bergamasco, Souza-Esquerdo,
2016). A experiéncia brasileira com a reforma agraria de mercado, conduzida segun-
do a metodologia do Banco Mundial, destaca-se internacionalmente pelo volume
de recursos investidos e pelo numero de familias financiadas (Sauer, 2010). No en-
tanto, essa abordagem, imposta de forma verticalizada, tem sido alvo de amplas cri-
ticas, uma vez que nao rompe com a estrutura fundiaria concentrada, limitando-se
a transferéncia de terras de menor valor e baixa qualidade, sem efetivamente de-
mocratizar o acesso a propriedade rural.

Existe, ainda, um desafio de participacdo social nas politicas de reforma
agraria. Sauer (2010) argumenta que o Projeto Cédula, como politica de reforma
agraria, enfraqueceu a luta dos movimentos sociais, ao transformar o acesso a ter-
ra em uma questao individual, mediada pelo mercado, e nao como um direito con-

reforma agraria, conforme estabelecido pelo Artigo 186 da Constituicdo Federal de 1988. A terra cum-
prira sua funcao social quando for utilizada de maneira racional, preservando os recursos naturais e evi-
tando a degradagao ambiental, além de garantir uma exploragao agricola ou pecuaria adequada, com
produtividade que respeite as condigdes econdmicas e sociais da regido. Esse conceito também envol-
ve o cumprimento das fungdes sociais da terra, o que implica garantir condi¢cdes dignas de trabalho e
de vida para as comunidades que dependem da terra, como os trabalhadores rurais. Assim, a fungao
social da terra busca assegurar que a propriedade rural seja utilizada de maneira a beneficiar a socieda-
de como um todo, ndo apenas os proprietarios.

3 Orddnez Guerrero, Bergamasco e Souza-Esquerdo (2016) apresentam outros 17 tipos de reforma agra-
ria, cuja especificagao detalhada ndo cabe no presente estudo, mas que vale a pena mencionar.
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quistado coletivamente. Ele aponta que esse modelo gerou endividamento para os
assentados e limitou sua capacidade de participagao politica, ao contrario do mo-
delo tradicional de reforma agraria, no qual a mobilizagao social foi essencial.

No campo juridico, o principal desafio é superar o pensamento liberal-indi-
vidualista que ancora o direito de propriedade, transformando a funcao social da
terra em uma norma juridica, mas sem efetivagcao pratica. Entretanto, a interpre-
tacdo predominante do direito de propriedade no pais compreende a propriedade
privada como um direito absoluto, priorizando a garantia da posse individual sobre
qualquer outro principio. Desse modo, proprietarios de grandes lotes de terras im-
produtivas, por exemplo, podem manter a propriedade sem necessariamente um
risco real de desapropriacdo. E recorrente que, em muitos territérios, a inseguranca
juridica decorrente da falta de regularizagdo fundiaria desloque a discussao para o
campo da posse, onde a funcdo social ndo é aplicada, colocando a agricultura fami-
liar e os povos e comunidades tradicionais em desvantagem perante a légica do di-
reito de propriedade (Silva, Daldoni, 2018). Essa estrutura juridica, aliada as pressdes
sobre os territérios rurais, tém sufocado as reivindicacdes camponesas e perpetua-
do a negacao histérica de seus direitos, enquanto gera também graves problemas
socioambientais (Mendoncga, 2015; Costa Silva, 2017).

A problematica da reforma agraria e do acesso a terra no Brasil apresenta
desafios complexos, mas ha caminhos de solugdo possiveis e fundamentados
em uma abordagem de justica social. Silva e Daldoni (2018) destacam que a refor-
mMa agraria e a garantia do direito de posse coletiva a camponeses organizados em
associagoes, sindicatos e cooperativas sdo caminhos vidveis. Além disso, a protecao
de territérios culturais, como areas indigenas, quilombolas e reservas extrativistas,
é fundamental para assegurar os direitos dos grupos sociais do campo, reforcando
a importancia de politicas que respeitem as especificidades dessas comunidades.

No ambito das politicas publicas, o Programa Nacional de Crédito Fundiario
(PNCF) surge como uma alternativa para facilitar o acesso a terra, especialmen-
te para familias que nao dispdem de recursos préprios para adquirir proprieda-
des. O Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) & uma politica publica fede-
ral destinada a facilitar a aquisicao de imoveis rurais por trabalhadores sem terra ou
com pouca terra, para exploragao em regime de economia familiar. Financiado por
recursos do Fundo de Terras e da Reforma Agraria e do Subprograma de Combate
a Pobreza Rural, o PNCF opera em todo o territério nacional (MDA, 2009)% Sua exe-
CuUgao inicia-se com a assinatura de um acordo de parceria entre o MDA e os esta-
dos interessados, cabendo ao 6rgao federal elaborar o Plano Operativo, que define
estratégias, metas e alocagao de recursos. Aléem disso, o PNCF articula-se com ou-
tras politicas de desenvolvimento agrario, como o Pronaf e o PAA, sendo também
responsavel pela fiscalizacdo, monitoramento e avaliacdo de sua execucao (PNCF,

2009. 60p.
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2015, p. 61)°. Maia, Sant’ana e Silva (2018) analisam que, embora o PNCF tenha garan-
tido maior agilidade nesse processo, seu éxito é parcialmente comprometido por
falhas na execugao, como a inadequacgao do projeto de Pronaf Investimento e a fal-
ta de acompanhamento técnico por parte das instituicdes de Assisténcia Técnica e
Extensao Rural (ATER). Esses problemas, somados a alta inadimpléncia, dificultam
o desenvolvimento produtivo das familias assentadas. Nesse sentido, os resultados
indicam a necessidade de revisao e aprimoramento de politicas como o PNCF, para
qgue cumpram plenamente seu papel e de fato possam se consolidar como um ca-
minho de solugao.

Do ponto de vista juridico, a teoria de interpretacao do direito proposta por
Dworkin pode ser aplicada ao contexto brasileiro, especialmente no que se re-
fere ao acesso a terra. Dworkin defende que o Direito como Integridade pode
ser aplicado buscando a diminuicao da desigualdade no acesso a terra, e por
consequéncia, finalmente criando uma sociedade de cidaddos iguais. A ideia de
gue diversos mecanismos podem ser utilizados de forma integrada para expandir o
acesso a terra e concretizar o principio da igualdade reforca a importancia de uma
abordagem multifacetada, que combine politicas puUblicas, garantias legais e par-
ticipacao social. Nesse sentido, no contexto da reforma agraria, essa interpretacao
defende que o direito a terra ndo deve ser visto apenas como uma questao de pro-
priedade privada, mas como um direito fundamental vinculado a justica social (Oli-
veira, Fischer, 2017).

Entretanto, a literatura selecionada apontou para um desafio estrutural rele-
vante em relagcdo aos caminhos de solucdo: o capitalismo. A efetividade das poli-
ticas de reforma agraria esta condicionada a um contexto mais amplo de mudanca
social. Segundo o Ipea (2013), sob a hegemonia do capital, ndo ha espac¢o no Brasil
para uma politica que desconcentre efetivamente a propriedade da terra e permita
a0 campesinato organizar a producao de forma autdnoma. Para lidar com esse de-
safio é essencial a continuidade da luta camponesa, baseada na familia, na comuni-
dade, na crenca e na identidade cultural. A luta, a participacado social e a resisténcia
das comunidades rurais sao caminhos essenciais para a construcao de um espago
agrario mais justo e equitativo.

Brasilia - 2015.
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Quadro 1: Aspectos importantes na superac¢ao dos desafios para a
efetivacdo da reforma agraria no Brasil

-

o Revisao de paradigmas juridicos

. Garantia de direitos coletivos

« Adocao de uma abordagem multidimensional

. Implementacao de politicas publicas efetivas e integradas

. Integracao de esforgcos nacionais e internacionais que transcendam a |6-
gica mercantil

. Fortalecimento de organizagcdes de produtores e povos e comunidades
tradicionais

. Oferecimento de capacitacao técnica continua para as familias assenta-
das

. Vinculagao de incentivos fiscais e financiamentos publicos a modelos de
producao ambientalmente sustentaveis e inclusivos, favorecendo a agri-
cultura familiar e os povos e comunidades tradicionais

« Desenvolvimento de modelos de governanca transparentes, participati-
vos e focados na justica social

. Criacao de mecanismos legais que proibam o uso de terras em disputa
ou tradicionalmente ocupadas por comunidades camponesas € povos
e comunidades tradicionais para projetos de compensacao de carbono

. Criagdo de ferramentas para evitar a financeirizagdo excessiva da terra

o Reforco na fiscalizagdo e monitoramento, incluindo a revogacao de titu-
lacOes irregulares e o combate a especulacao de terras publicas.

Fonte: elaboragao propria.
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