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A reforma agraria brasileira: evolugdo do
numero de familias assentadas no periodo
pos-redemocratizacio do pais

Introducao

A questdo agrdria brasileira estd intimamente ligada
ao processo histdrico de colonizacdao do pais. Desde os
primordios das capitanias hereditdrias, passando pelos
diversos ciclos econdmicos (agticar, mineragao, café, pecu-
aria, borracha, algodao etc.) até os dias atuais, a questao
da posse da terra sempre esteve presente no cendrio poli-
tico nacional.

Esse cendrio foi fortemente agravado no periodo do
pds-guerra quando o pais implementou a politica de “mo-
dernizacdo da agricultura”, processo este que provocou
profundas transformagoes estruturais na esfera produ-
tiva, mas que, ao mesmo tempo, causou sérias consequ-
éncias sociais devido a enorme mobilidade populacional
ocorrida nas ultimas cinco décadas. Em grande medida,
pode-se dizer que o conflito social agrdrio que persiste
nas areas rurais do pais esta diretamente relacionado ao
modelo de desenvolvimento rural do Brasil, o qual pro-
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moveu a concentracdo da terra e a exclusao social dos
camponeses tradicionais.

Com isso, nota-se que ao longo das ultimas décadas
houve intensos debates sobre o modelo de desenvolvi-
mento brasileiro, com a reforma agraria assumindo um
papel de destaque nessa discussao. De um modo geral,
pode-se dizer que esses debates faziam uma conexao entre
a estrutura agraria e os temas da pobreza rural, da dinami-
ca populacional, do emprego e das mudangas nas relagoes de
trabalho no meio rural. Mais recentemente, incorporaram-se a
essas discussOes outros temas tais como o combate a fome,
o resgate da cidadania aos habitantes do campo e, funda-
mentalmente, a necessidade de romper com o poder eco-
ndmico e politico dos latifundios. Neste cendrio, a reforma
agraria firmou-se como um tema nacional e passou a fazer
parte da agenda dos diferentes governos, especialmente
apds a redemocratiza¢do do pais.

O objetivo deste artigo é discutir a politica agraria bra-
sileira no periodo pos-redemocratizacao do pais (1985 em
diante), enfatizando a evolugao dos programas de assen-
tamentos de trabalhadores rurais, particularmente em
termos do nimero de familias de trabalhadores rurais as-
sentadas. Para tanto, o trabalho estd organizado em mais
quatro seg¢Oes, além desta introdugdo. A primeira delas
faz uma breve recuperagao das a¢des governamentais na
esfera agraria, enfatizando as a¢des dos diferentes gover-
nos no periodo pds-redemocratizacao do pais. A segun-
da secao discute de forma bastante sucinta as diferencas
entre uma politica de reforma agraria e os programas de
assentamentos rurais que estdao em curso atualmente no
pais. A terceira secdo apresenta um conjunto de dados
sobre os assentamentos rurais realizados no pais, procu-
rando mostrar a evolucdo e a dindmica regional da politi-
ca agraria brasileira. Finalmente, a quarta se¢ao apresenta
as consideracOes finais do estudo, ressaltando os limites
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da politica de assentamento em curso enquanto estratégia
para reformular a estrutura agraria brasileira.

Notas sobre acoes governamentais na esfera agraria

Nesta segao, faz-se uma breve recuperacao das agoes
e estratégias governamentais na drea da reforma agraria
no periodo do pos-guerra, enfatizando os distintos trata-
mentos dados a questdo agraria pelos diferentes gover-
nos que assumiram o poder politico no Brasil apds o fim
do regime militar.

Durante o regime politico militar (1964-1985), os go-
vernos nao tiveram por objetivo implementar programas
massivos de distribuicao de terras, visando reformular a
estrutura agraria do pais. Com isso, limitaram-se apenas a
implantar os fracassados projetos de “colonizacgao agrico-
la”, cuja estratégia era mais de seguranca nacional (ocupar
todas as fronteiras do pais) do que propriamente efetuar
um programa de reordenamento da estrutura agraria.

Ap0s o fim do regime militar e inicio do processo de re-
democratizacdo, a partir de 1985, o tema da reforma agra-
ria reapareceu na agenda publica com grande destaque.
De fato, durante o periodo conhecido como “Governo da
Nova Republica” (1985 a 1989), a questao agraria esteve
quase sempre no centro do debate politico. Contribuiram
para isso, de forma decisiva, alguns fatores importantes.
Por um lado, os movimentos sociais organizados — tanto
a favor da reforma agraria, o caso do Movimento dos Sem
Terra (MST), como contrarios a ela, o caso da Uniao De-
mocratica Ruralista (UDR) e das grandes Cooperativas
Agropecudrias — alimentavam continuamente o debate
que, em muitas situagdes, caminhou para confrontos de
enormes proporgdes e com resultados nem sempre posi-
tivos para ambos os setores. Por outro lado, do ponto de
vista institucional, a elaboracao da “Nova Constitui¢ao”
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do pais (1986 a 1988), aliada a promulgacao do I Plano
Nacional de Reforma Agraria (PNRA), manteve viva parte
das contradi¢des da sociedade brasileira, as quais ganha-
vam grande expressao via segmentos sociais agrarios.

No inicio do “Governo da Nova Republica” (1985),
criou-se na sociedade brasileira uma expectativa muito
tavoravel quanto a realizacao da reforma agraria, uma
vez que o tema foi colocado como um dos elementos cen-
trais do processo de redemocratizacao do pais. Contribuiu
para isso o compromisso do novo governo de assentar 1,4
milhdo de familias de agricultores em apenas cinco anos.
Todavia, os compromissos do “Governo da Nova Repu-
blica” com os setores sociais conservadores e com os la-
tifundidrios logo inviabilizaram essas metas, e a reforma
agraria acabou ficando em um plano secunddrio na escala
de prioridades do governo. Com isso, ao final daquele
periodo (1985-1989), foram assentadas apenas 85 mil fa-
milias de trabalhadores rurais, sendo que o éxodo rural,
na mesma época, aumentou significativamente.

A partir de 1990, com a elei¢ao do “governo Collor”,
esse quadro se agravou ainda mais, uma vez que as metas
de assentamento no periodo de quatro anos do mandato
foram fixadas em 500 mil familias. No entanto, os resul-
tados do novo governo ja eram bastante previsiveis: por
um lado, o Ministério da Reforma Agraria foi extinto logo
apoOs a sua posse e, por outro, 0s compromissos com a
agenda politica neoliberal deixavam claro que a reforma
agraria nao seria priorizada por sua gestdao. Assim, até
o impeachment do governo Collor (dezembro de 1992), o
programa de assentamentos manteve-se paralisado, nao
tendo ocorrido nenhuma desapropriacao de terra para
fins de reforma agraria, nem sendo assentadas novas fa-
milias de agricultores. As a¢des neste campo, na verdade,
se restringiram a regularizagao de processos fundiarios
pendentes dos periodos anteriores.
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Apbs o impeachment de Collor de Mello, assumiu o go-
verno o presidente Itamar Franco para cumprir o restante
do mandato (1993-94). Neste periodo, foi retomado um
programa emergencial de reforma agraria que previa o
assentamento de 80 mil familias de agricultores ao longo
dos dois anos de seu mandato. Entretanto, ao final de
1994, verificou-se que foram implantados cerca de 150
projetos de assentamento, os quais atenderam aproxima-
damente 23 mil familias de sem-terra. Pode-se afirmar
que, durante os governos Collor e Itamar (1990-1994),
pouco se fez pela reforma agraria, sendo apenas regu-
larizados os titulos de posse, implementados programas
de arrendamento rural (uma versao piorada dos proje-
tos de colonizagao dos governos militares) e executados
alguns planos de assentamentos de trabalhadores rurais
que atingiram menos de 10% das metas inicialmente pre-
vistas para o periodo.

Entre 1995 e 2002, o Brasil foi governado por Fernando
Henrique Cardoso (PSDB). Desde o inicio de seus manda-
tos, o governo definiu que o objetivo da reforma agraria
nao deveria ser somente aumentar a produgao agricola,
mas criar empregos produtivos e rentdveis para aqueles
milhdes de brasileiros que buscam o seu sustento em areas
rurais. Para tanto, as a¢Oes de reforma agraria deveriam
estar acompanhadas de outros programas. Neste sentido,
a politica fundiaria teriam que se somar diversas outras
agoes, com destaque para a revisao da legislacao sobre de-
sapropriacao de terras, a redefinicdo dos impostos sobre
propriedade, a urbanizagao das areas rurais, a ampliacao
dos programas de assisténcia técnica e a melhoria da rede
de infraestrutura rural. Com isso, pretendia-se substituir
a visdo antiga da questdo fundidria por um conjunto mo-
derno e articulado de politicas publicas.

Nessa perspectiva, o compromisso assumido pelo
governo FHC foi o de assentar 280 mil familias durante
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os quatro anos de seu primeiro mandato (1995-1998). Ja
para o segundo mandato (1999-2002), diferentemente
do anterior, o programa agrario nao apresentava metas
de assentamentos. Em seu lugar, apareciam frases soltas
sobre uma “nova” reforma agrdaria e sobre a continuida-
de do programa de assentamentos do mandato anterior.
Na verdade, a grande novidade era a sinalizacdao para a
opcao da reforma agrdria pelos mecanismos de mercado,
mesmo mantendo-se o instrumento constitucional da de-
sapropriacio. E neste contexto que irdo ganhar destaque
os programas Banco da Terra e Cédula da Terra.

Ao longo dos oito anos do governo FHC a populacao
brasileira acostumou-se a ouvir cotidianamente um dis-
curso governamental extremamente positivo em relagao
as realizagdes no campo da reforma agrdria. “Que outro
governo fez mais do que o nosso pela reforma agraria?
Trezentas mil familias assentadas. Some-se tudo — repito
— some-se tudo que foi feito no Brasil e nao se chega a esse
namero. Fizemos em quatro anos mais do que em toda a
histéria do nosso pais” (Declaragao do presidente Fernan-
do Henrique Cardoso ao Jornal Folha de Sdo Paulo em 1998).

Em sintese, o periodo 1995-2002 foi marcado por gran-
des contradi¢oes sobre agOes governamentais na esfera
agraria. Enquanto o governo FHC afirmava estar fazendo
a maior “reforma agraria do mundo”, dados do Censo
Agropecuario do Instituto Brasileiro de Geografia e Esta-
tistica (IBGE) mostraram que, na década de 1990, aproxi-
madamente 450 mil propriedades rurais, em sua maioria
com 4reas inferiores a 10 hectares, haviam desaparecido,
confirmando a continuidade de tendéncia de concentra-
¢ao da terra no pais e mantendo o paradoxo do problema
agrario brasileiro.

Entre 2003 e 2010, o Brasil foi governado pelo presiden-
te Lula (PT), que contou com amplo apoio dos movimen-
tos sociais agrarios. Todavia, desde o inicio de seu gover-
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no ficou claro que a reforma agraria nao seria priorizada
conforme aparecia historicamente nas teses e proposicoes
do partido do presidente. Assim, nota-se que, ao longo
do primeiro mandato, toda a estratégia governamental
na drea agraria se concentrou na chamada “qualificacdo
dos assentamentos rurais existentes”, que consistia em
recuperar os assentamentos ja realizados e que se encon-
travam em precdrias condigdes, especialmente nas esferas
produtiva e de infraestrutura. Com isso, a maior parte dos
recursos deste primeiro periodo se destinou as acgoes de
recuperagao, com poucos investimentos em desapropria-
¢oes de novas areas. O resultado aparece no nimero de
familias assentadas, conforme sera discutido adiante.

Além disso, durante o primeiro mandato do governo
Lula foi discutido e aprovado o Il PNRA, estabelecendo-se
metas e estratégias de enfrentamento da questao agraria
brasileira. Esse plano, todavia, foi pouco implementado
ao longo dos oito anos de governo, sendo efetivamente re-
alizadas agOes tradicionais de assentamentos rurais, espe-
cialmente naquelas regides de conflitos agrarios. Quando
questionadas sobre a pouca expressao das agdes de poli-
tica agraria, as autoridades governamentais justificavam
que estavam mais preocupadas “com a qualidade e nao
com a quantidade” de assentamentos de trabalhadores
rurais sem-terra.

Essa postura governamental foi seguidamente questio-
nada pelos movimentos sociais agrarios, por entenderem
que o governo Lula deveria ter sido mais eficiente nesta
area e ter conciliado a chamada “qualificagao dos assenta-
mentos” com a expansdo do atendimento das familias que
demandavam terra. Para liderangas do MST, por exemplo,
a nao efetivacdo do numero de assentamentos progra-
mados, além do reduzido volume de desapropriacao de
terras, revelam que a reforma agraria nao foi efetivamente
priorizada durante o governo Lula.

307



A reforma agrdria brasileira: evolugdo do nimero de familias...

Independentemente de essas posi¢des estarem corretas
ou nao, uma segao especifica deste trabalho apresentard um
balango para todo o periodo considerado, destacando-se
fundamentalmente o niimero de Projetos de Assentamentos
(PAs) realizados e, mais importante, o nimero de familias
assentadas por cada governo. Antes, porém, ¢ importante
fazer uma distincao entre o sentido classico da reforma
agraria e a politica em curso no Brasil atualmente.

Breves notas sobre a diferenca entre reforma agraria
e uma politica de assentamento

A reforma agraria significa uma modifica¢do radical da
estrutura agrdria de um pais, de tal modo que o acesso a
terra seja democratizado e, consequentemente, contribua
para melhorar o nivel de distribuicao da riqueza gerada
pela populacdo rural. Por isso, entende-se que a distribui-
¢ao igualitaria da propriedade da terra é um dos indicado-
res mais importantes para se medir o carater democratico
ou nao de sociedades que se constituiram a partir de bases
agrarias, como € o caso da sociedade brasileira.

Portanto, agoes de politicas publicas com o objetivo
apenas de promover um simples reordenamento da es-
trutura fundidria restringem o carater democratico da
reforma agrdaria, condicionando-a a um simples instru-
mento de reorganizagao da base territorial agraria para
acomodar possiveis tensdes sociais oriundas dos setores
que se encontram em conflito pela posse da terra. Neste
caso, essas politicas perdem seu potencial transformador
da estrutura agrdria de um determinado pais e se tornam
meros mecanismos de apaziguamento social, uma vez que
o processo de concentracao da terra permanece intacto.

Esse parece ser o caso do Brasil atual. Mesmo que os
programas de assentamentos rurais tenham se expandido
durante os governos FHC e Lula, conforme veremos na
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secao seguinte, indicadores revelam a expressiva concen-
tracao da propriedade da terra ainda presente no cenario
nacional. Assim, nota-se que a concentracao da posse da
terra, que se elevou fortemente durante o processo de mo-
dernizacgao da agricultura, sobretudo nas décadas de 1960
e 1970, continua extremamente desigual até os dias atuais.
De acordo com os dados estatisticos oficiais, o indice de
Gini? atingiu seu valor maximo em 1975, quando chegou
ao patamar de 0,87. No inicio de 1980, esse valor recuou
para 0,86 e, em 1995, se situava ao redor de 0,82. Ja o Censo
Agropecudrio de 2006 revelou que a concentragao de terra
permanece praticamente inalterada em relagao a década
anterior, porém retornando a 0,850. Esses patamares do
indice situam o Brasil entre os paises com os maiores indi-
ces de concentracao de terra do mundo.

Um breve olhar sobre os estratos de area no Censo de
2006 mostra que os proprietarios com mil ou mais hectares
de terra, embora com participagao percentual reduzida no
namero de estabelecimentos agropecudrios, detém apro-
ximadamente 43% de todas as terras do pais. Enquanto
isso, do outro lado, mais de 1 milhdo de familias de pe-
quenos agricultores, proprietarios de dreas com menos de
10 hectares, detém cerca de 2% das terras. Estes sao fortes
indicadores que mostram que as politicas publicas de as-
sentamentos rurais implementadas nas ultimas décadas
nao estao sendo capazes de romper com a desigualdade
da estrutura agraria brasileira.

Nesse sentido, torna-se dificil falar em reforma agraria
no Brasil no cendrio atual. Por um lado, verifica-se que
o governo tenta equacionar a questdo agraria através de
uma politica de assentamentos que nem sequer € capaz

2 O indice de Gini mede o grau de desigualdade da distribui¢ao da renda
ou de outros recursos, variando de zero a um. Quanto mais proximo de zero,
melhor a distribui¢ao daquele recurso e quanto mais préoximo de um, maior é
a desigualdade do recurso medido.
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de abrandar os efeitos perversos do modelo de desenvol-
vimento agropecudrio, que somente na ultima década do
século XX expulsou mais de 500 mil pequenos proprie-
tarios do meio rural. Por outro, nota-se que a maioria
dos assentamentos que foram e estao sendo realizados ¢
muito mais fruto da agao direta dos trabalhadores rurais
ocupando terras do que o resultado de uma politica ativa
de governo voltada aos interesses das classes agrarias
desfavorecidas do meio rural através de uma intervencao
ampla e abrangente sobre a estrutura agraria do pais.
Assim sendo, vislumbra-se uma perspectiva pouco
favoravel no campo agrario, pois a politica de assenta-
mentos, além de nao alterar substancialmente a estrutura
agraria, sequer estd sendo capaz de atender aquelas cama-
das de agricultores que sao expulsos do setor agropecua-
rio. E este cenario que possibilita afirmar que nio existe
efetivamente uma politica de reforma agraria em curso
no Brasil. Dentre as razdes que sustentam esta afirmacao,
destacam-se:
* a politica de assentamento dos ultimos periodos
estd direcionada, fundamentalmente, ao processo de
regularizacao fundidria e ao atendimento seletivo das
regidoes de maior conflito agrario;
* a politica agricola em curso nao impede a continua
expulsdo de trabalhadores rurais do setor agropecu-
ario, processo este que, numericamente, nas ultimas
décadas representou a mesma proporgao e/ou até
mais do que as “familias assentadas” pelos governos;
* a criagao de assentamentos rurais, geralmente em
areas extremamente inOspitas e ndo acompanhada
por uma rede de infraestrutura basica, tem levado
muitas iniciativas governamentais ao fracasso;
* 0 incentivo ao uso do mecanismo de compra, em
substituicao aos instrumentos constitucionais de de-
sapropriagao das terras para fins de reforma agraria,
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acaba estimulando movimentos especulativos que se
expressam através da elevagao dos pregos das terras
em praticamente todas as regides do pais.

Evolucao dos projetos de assentamentos e do
numero de familias assentadas no Brasil e nas
grandes regioes

Para compreender a evolugao da politica de assenta-
mentos no Brasil, utilizamos dados e informagdes gera-
das pelo Sistema de Informacdes de Projetos de Reforma
Agraria (Sipra), do Incra, que apresenta a distribuigao dos
projetos de assentamento e das familias assentadas até 31
de dezembro de 2010.

A Tabela 1 apresenta as informagdes sobre os PAs e o
namero de familias assentadas de forma agregada e se-
paradamente em quatro distintos periodos. Em relagao
aos PAs, observa-se que, até o ano de 2010, tinham sido
criados 8.641 projetos, sendo 48% deles criados durante
o governo FHC (1995-2002); 42% durante o governo Lula
(2003-2010); 9% durante os governos Sarney, Collor e
[tamar (1985-1994), e o restante anteriormente a 1985.

Quanto a distribuigao espacial dos assentamentos, no-
tam-se importantes distingdes regionais. Assim, verifica-se que,
ao longo de todo o periodo considerado, a regido Nordeste
responde por 46% do total de PAs implantados, ao passo
que na regiao Norte situam-se 23% do total de PAs. Os
demais estdo distribuidos na seguinte proporc¢ao: Centro-
-Oeste (14%), Sudeste (8%) e Sul (9%).

Os dois ultimos periodos respondem por 90% dos as-
sentamentos, conforme Grafico 1. Durante o governo FHC,
nota-se que, do total de assentamentos implantados, 47%
localizaram-se na regiao Nordeste e 19% na regido Norte,
enquanto apenas 7% foram executados na regiao Sudes-
te do pais. Este quadro nao se alterou muito no governo
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Lula, uma vez que esses percentuais foram de 48%, 27%, e
8%, respectivamente. Apenas como nota, registre-se que o
acréscimo na regiao Norte pode ser explicado pela politica
de regularizagdo fundidria implementada na Bacia Ama-
zOnica, especialmente pelo ultimo governo.

Tabela 1: Evolucao dos Projetos de Assentamento (PA) e do ntimero
de familias assentadas em quatro periodos distintos para o Brasil e
grandes regides

Regides/ Até 1984 1985 a 1994 1995 a 2002 2003 a 2010 Total
Pais PA familias PA  familias PA familias PA familias PA familias

C(;’;‘sttré’ 12 6.655 77 14648 604 92246 497 97406  1.190 210.955

Norte 24 10.163 195  23.089 794 187510 967 293986 1.980 514.748
Nordeste 12 2.235 304 19.355 1923 177425 1.730  204.805 3.969 403.820

Sudeste 6 328 79 3.096 317 25211 298 25.820 700  54.455
Sul 7 323 151 7448 506 27910 138 18.843 802  54.524
Total 61  19.704 806  67.636 4144 510302 3.630  640.860 8.641 1.238.502

Fonte: Sipra/Incra.

Quanto ao numero de familias assentadas historica-
mente, observa-se que a regiao Norte lidera com 42% do
total de assentados. A seguir, encontra-se a regiao Nor-
deste que, mesmo mantendo a grande maioria dos PAs,
respondia por apenas 33% do total de trabalhadores rurais
assentados; a regiao Centro-Oeste respondia por 17% do
total. Chama atengao o baixo numero de familias que ti-
veram acesso a terra nas regioes Sul e Sudeste, cada uma
delas com aproximadamente 4% do total de assentados.

Essa lideranca da regiao Norte pode ser explicada, por
um lado, pela dimensdo dos projetos de assentamentos,
os quais normalmente sao realizados em glebas mais ex-
tensas, dando possibilidade de abrigar um ntimero maior
de agricultores. Por outro lado, o préprio processo de re-
gularizagao fundidria na regiao pode estar influenciando
o numero total, considerando-se que a simples regulariza-
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¢ao da titulagdo da posse da terra geralmente é computada
como mais um agricultor assentado.

Grafico 1: Numero de PAs criados por periodo histdrico no Brasil

61

Até 1984 m1985a1994 1995a2002 m2003a2010

Fonte: Sipra/Incra.

A distribuicao temporal dos assentamentos dessas fa-
milias € mostrada pelo Grafico 2. Um primeiro aspecto que
chama atencao € o fato de que, do total de familias assenta-
das no Brasil até 2010, somente 5% delas tiveram acesso a
terra anteriormente ao ano de 1985. Registre-se que este foi
um periodo em que houve intenso debate sobre o papel da
reforma agraria no ambito do modelo de desenvolvimento
brasileiro. Todavia, as acdes governamentais se restringi-
ram aos conhecidos programas de “colonizagao agricola”,
para atender aos objetivos da politica de seguranga nacio-
nal implementada pelos governos militares.

Outro aspecto relevante é o baixissimo numero de fa-
milias assentadas durante os governos Sarney, Collor e
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Itamar (1985-1994), quando a questao agraria brasileira
voltou com forca a agenda politica, sobretudo em funcao
do elevado ntmero de assassinatos de trabalhadores
rurais que lutavam pelo acesso a terra. Ressalta-se que
durante o governo Sarney foi lancado o PNRA, cuja meta
era assentar um milhdo de familias em cinco anos de go-
verno. Neste caso, nota-se que, durante os primeiros 10
anos de vigéncia do plano, cerca de 67 mil familias foram
assentadas, o que corresponde a apenas 5% do total de
trabalhadores historicamente assentados.

Grafico 2: Distribuigao das familias assentadas por periodo historico
no Brasil

2%

Até 1984 m1985a1994 1199522002 m2003a2010

Fonte: Sipra/Incra.
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Deve-se registrar ainda que a Constitui¢ao de 1988 in-
troduziu importantes mudangas na ordem legal, como a
possibilidade de desapropriacao das terras para fins de
reforma agraria que nao cumprissem sua fungao social®.
Além disso, também foi aprovada, no inicio da década de
1990, a Lei Agraria, que fixa novos parametros legais para
a execugao dos programas de reforma agraria. Mesmo
com todos esses instrumentos legais a disposicao, os go-
vernos desse periodo nao destinaram a prioridade politica
necessaria ao tema, razao que explica o baixo indice de
assentamentos realizados.

O processo vigoroso de expansao dos assentamentos
rurais so foi retomado no inicio do governo FHC em 1995.
Com isso, verifica-se que, durante seus dois mandatos
(1995-1998 e 1999-2002), foram assentados mais de 40% do
total de agricultores. Deve-se mencionar que essa expan-
sdo esteve fortemente atrelada a luta dos trabalhadores
sem-terra que se organizaram na década de 1990 e pas-
saram a exigir agOes concretas por parte das autoridades
governamentais. Neste periodo, foi implementado um
programa especial de crédito para as areas de reforma
agraria, bem como teve inicio o mecanismo de reordena-
mento fundidrio via compra e venda da propriedade da
terra pelos agentes de mercado.

Porém, foi durante os dois mandatos do governo Lula
(2003-2006 e 2007-2010) que ocorreu o maior numero de
assentamentos de trabalhadores rurais, representando
52% do total historicamente realizado no pais. Em grande
medida, esta expansao esteve atrelada ao processo de
pressao exercido pelo MST sobre o governo Lula. O II
PNRA, langado no inicio de sua gestao (2003), foi cumpri-

3 Pela Constituicao Federal de 1988, a funcao social da terra é cumprida
quando a propriedade é produtiva, segundo os indices de produtividade es-
tabelecidos pelo governo, e esta de acordo com a legislagao trabalhista e as
leis ambientais em vigor.

315



A reforma agrdria brasileira: evolugdo do nimero de familias...

do parcialmente ao final do mandato, o que decepcionou,
de certa forma, as forcas democraticas e populares enga-
jadas na luta pela reforma agraria que haviam dado apoio
politico ao governo Lula.

Mas dentre as tradi¢des da politica de assentamento de
agricultores realizada no Brasil até o presente momento
prevalecem limitagOes técnicas (falta de pesquisa e assis-
téncia técnica na esfera produtiva) e financeiras (baixa
disponibilidade de recursos financeiros aos assentados no
momento do inicio de sua estruturagao produtiva). Além
disso, as terras disponibilizadas para programas de refor-
ma agrdria normalmente encontram-se exauridas e/ou sao
de baixa qualidade, o que torna o processo extremamente
complexo.

E exatamente esta complexidade que desponta no pro-
cesso de abandono dos assentamentos, conforme pode
ser observado na Tabela 2, que mostra a diferenca entre o
total de familias assentadas ao longo do tempo e o total de
agricultores que permaneciam assentados em 31/12/2010.
Inicialmente, observa-se que, em 2010, permaneciam as-
sentadas 920.412 familias, o que corresponde a uma redu-
cao de 26% do total realizado ao longo da historia recente
do pais. Em termos absolutos, significa dizer que apro-
ximadamente 318 mil familias deixaram de fazer parte
do montante de trabalhadores rurais beneficiados pelos
programas agrarios.

Tabela 2: Total de familias historicamente assentadas e total de fami-
lias existentes em assentamentos em 31 de dezembro de 2010. Brasil

e Regioes
s Assentadas na Permanecem em .
Regiio histéria 31/12/2010 Diferenca
Centro-Oeste 210.955 137.773 73.182
Nordeste 403.820 306.928 96.892
Norte 514.748 398.899 115.849
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Sudeste 54.455 40.866 13.589
Sul 54.524 35.946 18.578
TOTAL 1.238.502 920.412 318.090

Fonte: Sipra/Incra.

Regionalmente, esse processo se revela bastante distin-
to, conforme Gréfico 3. Assim, enquanto na regiao Norte
22,5% dos assentados historicamente nao permaneciam
na terra em 31/12/2010, na regido Sudeste 25% nao mais
faziam parte do conjunto de assentados na referida regiao.
Em termos absolutos, todavia, a primeira regiao contribuiu
expressivamente para a diferenca geral, ou seja, nada mais
do que 36% do total de familias que nao permaneciam em
assentamentos estavam localizados no Norte. Se agregar-
mos as informacgoes da regiao Nordeste (30%), verifica-se
que estas duas regioes respondiam por quase 70% do total
de familias assentadas que, no més de dezembro de 2010,
nao estavam mais vivendo nos projetos de assentamen-
tos. O oposto se verifica nas regides Sul e Sudeste, uma
vez que, juntas, elas respondem por apenas 10% do total
de familias que ndo permaneciam nos assentamentos em
31/12/2010.

A partir dessas informagoes € possivel inferir que, no
Centro-Sul do pais, os projetos de assentamentos estao
obtendo maior sucesso, pelo menos do ponto de vista de
permanéncia nos PAs. Todavia, recomenda-se certa cau-
tela em relacao a essa conclusao, considerando-se que as
dificuldades para se firmar como novo agricultor variam
muito de regido para regiao, bem como os instrumentos
disponiveis e a propria qualidade das terras destinadas a
producdo agropecudria apresentam importantes diferen-
¢as regionais.

Esse processo em curso precisa ser mais bem qualifica-
do, o que nao pode ser feito apenas com base nas infor-
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macoes disponiveis pelo sistema Sipra/Incra. De qualquer
forma, essa base estatistica permite analisar as informa-
¢oes dentro da temporalidade adotada, conforme mostra
a Tabela 3. De maneira geral, nota-se que as mudangas
mais expressivas ocorreram durante os governos FHC e
Lula, razao pela qual iremos discutir esses dois periodos
de forma mais detalhada.

Grafico 3: Familias que permaneciam assentadas em 31/12/2010 e per-
centual de evasao para o Brasil e grandes regides

Sudeste - 54.455 Sul-54.524 Centro Oeste - 210.955

B Permanecem; W Parmanae cem: W PamangCam:
21/12/2010 31/12/2010 3L712/2010
® Evadidos m Evadidos ® Evadidos

Nordeste - 403.820 Norte-514.748 BRASIL-1.238.502

H Permanecem: B Permanscam: B Permanecem:
312000 3071272010 /122010
® Evadides m Evadidos B Evadidos

Fonte: Sipra/Incra.

O fato geral a ser extraido dessas informacgdes é que,
depois de quase 30 anos de programas de assentamentos
rurais, menos de um milhao de familias continuavam nas
terras. Esse valor € inferior ao que o I PNRA (1985-89)
pretendia realizar em cinco anos. Por outro lado, é bem
provavel que numericamente a quantidade de pessoas
que deixaram o meio rural durante as trés tiltimas décadas
seja superior ao proprio numero de familias assentadas.
Esse movimento, associado & permanéncia de um Indice
de Gini elevado, indica que nao esta ocorrendo nenhuma
reforma da estrutura agraria do pais.
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Tabela 3: PAs e familias assentadas no periodo da criacao, familias as-
sentadas em PAs de periodos anteriores e familias que permaneciam
nos PAs em 31/12/2010 — Brasil

Indicadores Até 1984 1985a1994 1995a2002 2003 a2010 Total
PAS eriados por 61 806 4144 3.630 8.641
periodo

Familias assentadas nos
PAs no periodo desua  19.704 59.631 425.975 413.471 918.781
criagao

Familias assentadas
em PAs criados em 0 8.005 84.327 227.389 319.721
periodos anteriores

Total de familias assen-

; 19.704 67.636 510.302 640.860 1.238.502
tadas por periodo

Familias que perma-

neciam assentadas

em 31/12/2010, nos 44.884 108.297 404.214 363.017 920.412
assentamentos criados

em cada periodo

Fonte: Sipra/Incra.

Durante o governo FHC, verifica-se que foram assenta-
das 510.302 familias, sendo 425.975 delas nos PAs criados
no periodo entre 1995 e 2002, ou seja, 84% das familias
assentadas durante o governo FHC o foram em novos
projetos de assentamentos de trabalhadores rurais criados
durante esse governo. Além disso, do total de familias
assentadas, no periodo de criagdo dos PAs, apenas 5%
delas nao permaneciam nesses mesmos assentamentos em
30.12.2010.

Todavia, ao final de 2010 observou-se que, do total de
familias assentadas nos dois mandatos do governo FHC
(1195-2002), apenas 404.214 permaneciam nos projetos de
assentamentos. Isso significa que 106.088 familias haviam
abandonado os seus lotes alguns anos depois.

Ja durante o governo Lula foram assentadas 640.860 fa-
milias, sendo que 413.471 delas foram assentadas nos 3.630
PAs criados no periodo entre 2003 e 2010, ou seja, apenas

319



A reforma agrdria brasileira: evolugdo do nimero de familias...

65% das familias assentadas durante o governo Lula o
foram em PAs criados durante seu governo. Em grande
parte, essas informagoes revelam a propria politica adota-
da naquele periodo, ou seja, sob o discurso da necessidade
de melhorar a qualidade da reforma agraria, buscou-se
reestruturar boa parte dos assentamentos ja existentes.
Além disso, observa-se que mais de 50 mil familias assen-
tadas durante o governo Lula nao permaneciam nos PAs
criados no periodo, o que correspondia a 9%, percentual
quase dobrado em relacgao ao governo FHC.

Além disso, deve-se destacar que, do total das familias
assentadas e que em 31/12/2010 nao mais estavam nos
projetos de assentamentos, mais de dois tercos desses
abandonos ocorreram durante o governo Lula, o que de
certa forma revela o fracasso até mesmo da politica de
“melhoria da qualidade dos assentamentos existentes”.
Neste caso, a critica do MST anteriormente citada tem
toda a procedéncia.

Com isso, é possivel afirmar que apenas o discurso de
“melhorar a qualidade da reforma agraria” nao foi sufi-
ciente para reter os assentados nos PAs durante a propria
administracao do governo Lula. As explicagdes para esse
complexo processo precisam ser buscadas em diversos
outros indicadores nao presentes neste estudo, os quais
esclarecem os fatores que potencializam um retrospecto
bastante negativo da politica agraria brasileira, sobretu-
do se considerarmos que ha quase 30 anos se pretendia
assentar um milhao de familias e o saldo atual é inferior
aquela meta.

Consideragoes finais

Neste artigo, procurou-se sistematizar e analisar um
conjunto de informagdes sobre o processo histdrico de as-
sentamentos de familias de trabalhadores rurais — o que
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nao deve ser confundido com um programa de reforma
agraria — real¢cando as contradigdes presentes neste campo
de intervencao das politicas publicas, em especial daque-
las voltadas ao atendimento das demandas agrarias.

Por um lado, constata-se que houve uma agao efetiva do
Estado, em maior ou menor grau, no sentido de atender
as demandas das camadas sociais excluidas do processo
agrario, através da dotagao do ativo terra em todas as re-
gides do pais. Neste sentido, foram realizados milhares de
assentamentos — os conhecidos PAs — como instrumento
para inserir econdmica e socialmente essas novas parcelas
de agricultores no mundo rural.

Assim, observa-se que ao longo das duas ultimas dé-
cadas, particularmente, ocorreu uma forte expansao dos
projetos de assentamentos rurais em todo o pais, culmi-
nando com o assentamento de mais de um milhao de
familias de agricultores sem-terra. Todavia, a trajetoria
dessas agOes governamentais € lenta e pouco eficaz para
viabilizar a reprodugao econémica e social dessas familias
a partir da estruturacao de unidades produtivas vidveis e
sustentaveis no tempo. Um dos indicadores dessa baixa
eficiéncia dos programas governamentais € o elevado grau
de abandono dos lotes nas diversas regioes. Por exemplo,
no meés de dezembro de 2010 constatou-se que mais de 300
mil familias assentadas desde a década de 1980 ja haviam
abandonado seus lotes.

Por outro lado, a trajetoria histérica dessas agdes go-
vernamentais tem se mostrado cada vez menos eficaz no
sentido de viabilizar a reprodugao social dessas familias a
partir da estruturagao produtiva agraria. O resultado mais
visivel dessa contradi¢ao aparece no elevado namero de
familias que abandonam os assentamentos logo nos pri-
meiros anos de sua implantacao.

Mesmo nao sendo objeto deste estudo analisar as razoes
que levam a esse processo e muito menos avaliar as po-
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liticas governamentais nesta esfera, registramos que sao
amplamente conhecidas algumas debilidades cronicas das
politicas agrarias brasileiras recentes, especialmente na
area de infraestrutura bdsica e de apoio produtivo. Essas
caréncias nas areas reformadas ja eram visiveis no perio-
do de vigéncia do Procera e se mantém até os dias atuais.
Dentre elas destacam-se as dificuldades de producao e de
sua comercializacao, restricoes no acesso de servicos ba-
sicos, como saude e educagao, 4gua e saneamento bdsico
etc. (NORDER, 2004; BRUNO e DIAS, 2004) e mais recente-
mente restricdes ao proprio crédito rural, especialmente
apos o fim do programa de crédito especial no inicio da
primeira década do século XXIL

Existem ainda outras debilidades cronicas das politi-
cas agrarias, especialmente na area de infraestrutura, que
podem estar atuando no sentido de incentivar esse proces-
so de abandono. Mesmo que o ataque a parte dessas de-
bilidades estivesse presente no discurso oficial, sobretudo
do governo Lula, quando se afirmava que as a¢0es gover-
namentais deveriam se concentrar mais na recuperagao da
qualidade dos assentamentos antigos do que na promo-
cao de novos projetos de assentamentos de trabalhadores
rurais sem-terra, os resultados dessa estratégia durante os
ultimos oito anos parecem nao ter sido os melhores.

Em sintese, esse conjunto de informac¢des mostra que
o resultado dessas contradigdes da questdo agraria brasi-
leira acaba se revelando na trajetoria ascendente de con-
centracao de terras, conforme foi atestado recentemente
pelo ultimo Censo Agropecuadrio realizado pelo IBGE. Por
meio do Indice de Gini constatou-se que o Brasil conti-
nua figurando no seleto grupo de paises com as maiores
taxas de concentragao de terra no mundo. Enquanto isso,
um namero expressivo de trabalhadores rurais sem-terra
continua acampado a beira de estradas lutando por um
pedaco de chao. As origens desse processo extremamente
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contraditério podem ser entendidas, segundo Caio Prado
Junior, a partir da propria colonizagao do pais.

Referéncias bibliograficas

BRASIL. Secretaria da Fazenda (SF). Secretaria de Politica Economi-
ca (SPE). Anuario estatistico: crédito bancario (entre 1995 e 2011).
Disponivel em: http://www.fazenda.gov.br/spe. Consultado em
08/08/2011.

BRUNO, Regina Angela Landim; DIAS, Marcelo Mind. As politicas
publicas de crédito para os assentamentos rurais no Brasil. Relatdrio de
consultoria. Rio de Janeiro, 2004.

CONFEDERACAO DA AGRICULTURA E PECUARIA DO BRASIL.
Quem produz o que no campo: quanto e onde. Brasilia, CNA, 2004
(Coletinea Estudos Gleba, 34).

DIAS, Marcelo Mind. Extensao rural para agricultores assentados:
uma analise das boas intengdes propostas pelo “servigo de ATES”.
Cadernos de Ciéncia & Tecnologia, Brasilia, v. 21, n. 3, set./dez. 2004,
pp- 499-543.

GADELHA, RM.E. O problema agrario no Brasil: evolugao e atuali-
dade. Pesquisa & debate, v. 8, n. 1, 1997, pp. 87-125.

GRAZIANO DA SILVA, ]J. A nova dindmica da agricultura brasileira.
Campinas: Unicamp, 1996.

HOFFMANN, R. A estrutura fundidria no Brasil de acordo com o cadas-
tro do INCRA: 1967-1998. Campinas (SP), convénio INCRA/UNI-
CAMP, 38p. (mono), 1998.

INCRA. Novo retrato da agricultura familiar: o Brasil redescoberto. Bra-
silia: MDA/INCRA, 2000.

]ULIO, Jorge Eduardo; PEREIRA, Leonam Bueno; PETTI, Regina. Di-
ndmicas regionais e questdo agrdria no estado de Siao Paulo. Sao Paulo:
INCRA, 2006.

KAGEYAMA, Angela; BERGAMASCO, Sonia M. P. P.; OLIVEIRA,
Julieta A. de. Caracterizacao dos estabelecimentos de assentados
no Censo Agropecudrio de 2006. Retratos de Assentamentos. Arara-
quara: Nupedor/UNIARA, n. 13, 2010, pp. 31-74.

323



A reforma agrdria brasileira: evolugdo do nimero de familias...

MANZANO, B. A ocupagio como forma de acesso a terra. Sao Paulo:
UNESP, 2001, (mono), 20p.

MDA. Agricultura Familiar no Brasil e o Censo Agropecuario de 2006.
Publicacao disponivel em: http://www.mda.gov.br/portal/publi-
cacoes/. Acessado em 11/08/2011.

MEDEIROS, L. Reforma agrdria: concepgoes, controvérsias e questoes.
Rio de Janeiro: RIAD (Cadernos Tematicos), n. 1, 1994, 65p.

NAVARRO, Z. O Brasil precisa da reforma agraria? In: Muito Mais,
jan. 2002.

NORDER, Antonio Cabello. Politicas de Assentamento e Localidade: os
desafios da reconstituicao do trabalho rural no Brasil. Universida-
de de Wageningen, 2004.

SANT'ANA, André Albuquerque; BORCA JUNIOR, Gilberto Ro-
drigues; ARAUJO, Pedro Quaresma de. Mercado de crédito no
Brasil: Evolugao recente e o papel do BNDES (2004-2008). Revista
do BNDES, v. 1, n. 1, Rio de Janeiro, junho de 2009.

SAUER, Sérgio. O significado dos assentamentos de reforma agraria
no Brasil. In: FRANCA, Caio Galvao de; SPAROVEK, Gerd (org.).
Assentamentos em debate. Brasilia: NEAD, 2005.

SECRETARIA DE AGRICULTURA FAMILIAR. Banco de dados de diver-
sos anos. www. mda.gov.br . Acessado em fevereiro e margo de 2011.

STEDILE, J. P. (org.). A questio agrdria hoje. Porto Alegre: Editora da
UFRGS, 1994.

TEIXEIRA, G. A realidade das metas e o fracasso da estratégia politica da
reforma agrdria do Governo FHC. Brasilia, 2002 (mono), 21p.

TEOFILO, Edson et al. Politicas e instrumentos para fomentar os mercados
de terras: licdes aprendidas. Fortaleza, CE: BID, 2002.

WANDERLEY, M. de Nazereth Baudel. O mundo rural como um espaco
de vida: reflexdes sobre a propriedade da terra, agricultura familiar
e ruralidade. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2009.

MATTEI, Lauro Francisco. A reforma agrdria brasileira:
evolugao do numero de familias assentadas no periodo pos-
-redemocratizacao do pais. Estudos Sociedade e Agricultura,
abril de 2012, vol. 20, n. 1, pp. 301-325, ISSN 1413-0580.

324 Estud. Soc. e Agric., Rio de Janeiro, vol. 20, n. 1, 2012: 301-325



Lauro Francisco Mattei

Resumo: (A reforma agraria brasileira: Evolucdo do niimero de
familias assentadas no periodo pés-redemocratizacdo do pais). O
artigo discute a reforma agraria no Brasil desde a década
de 1980, real¢cando as contradi¢des envolvidas neste pro-
cesso. Inicialmente, faz-se uma breve sintese das politicas
adotadas pelos diferentes governos entre 1975 e 2010. Em
seguida, sao analisadas diversas informacgoes relativas a
quantidade total de familias assentadas no pais, bem como
a quantidade de assentados em cada periodo especifico.
A principal conclusao do estudo é que a politica agraria
brasileira, além de assentar pouca gente em um periodo
tao longo, nao tem provocado alteragdoes importantes no
processo de concentracao de terras no Brasil, uma vez que
o Indice de Gini ainda continua bastante elevado.
Palavras-chave: Brasil, reforma agrdria, assentamentos
rurais.

Abstract: (The brazilian agrarian reform: evolution of total of
families settled in the redemocration time). This article discuss
the land reform in Brazil since the 1980’s and highlight
the main contradictions involved in this process. In the
beginning we do a brief summary of the agrarian policies
implemented by the governments from 1985 to 2010. After
then are analyzed several information about the total
quantity of families that were settled in all rural areas the
country, as well as the total quantity of families settled by
each govern period. The main conclusion of the research
is that Brazilian Agrarian Policy, beyond to establish a low
number of people in this long period of time, didn’t cause
important changes in the land concentration process as
you can see by the Gini Index, which one is still very high.
Key words: Brazil, land reform, rural settle.
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