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Resumo: A Reforma Agraria Assistida de Mercado (RAAM) foi instituida no
Brasil em 1997, pelo governo Fernando Henrique Cardoso, em alianga com o
Banco Mundial e tinha como objetivo principal diminuir os conflitos e reduzir a
pobreza rural. Para a implementagéao inicial da politica, foi escolhida a regido
Nordeste por se tratar de um espaco de maior concentragdo de pobreza.
Assim, o objetivo deste trabalho é analisar o processo de difusdo da Reforma
Agraria de Mercado nos governos subnacionais brasileiro, sobretudo na Regiao
Nordeste, enfatizando os mecanismos que influenciaram os governos
estaduais a adotarem o modelo. Utilizou-se a abordagem qualitativa a partir de
analise documental, entrevistas semiestruturadas com énfase nos mecanismos
da Teoria da difusdo de politicas, denominados de aprendizado, competicao
politica, emulagdo e coergdo. Os resultados mostram que na regido Nordeste,
o processo de difusdo do modelo de reforma agraria de mercado foi marcado
pelos mecanismos de aprendizado e emulacgio.
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Abstract: The Market-Assisted Agrarian Reform was established in Brazil in
1997 by the government of Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), in
alliance with the World Bank. Its primary objective was to reduce conflicts and
alleviate rural poverty. The Northeast region was chosen for the initial
implementation of the policy due to its higher concentration of poverty.
Therefore, the objective of this study is to analyze the process of diffusion of the
Market-Assisted Agrarian Reform in Brazilian subnational governments,
particularly in the Northeast region, with an emphasis on the mechanisms that
influenced state governments to adopt the model. A qualitative approach was
employed, using document analysis with a focus on the mechanisms of Policy
Diffusion Theory, namely learning, political competition, emulation, and coercion
(SHIPAN and VOLDEN, 2008). The results indicate that in the Northeast region,
the diffusion process of the Market-Assisted Agrarian Reform model was
marked by the mechanisms of learning and emulation.

Keywords: Land concentration; Market agrarian reform; Policy diffusion.

1. INTRODUGAO

No Brasil, a concentracdo de terras € um problema histérico que
remonta sua colonizagdo. No periodo pds redemocratizagdo a agenda agraria
foi retomada no governo Fernando Henrique Cardoso (1994 a 2002)
pressionado por dois fatos que marcaram este periodo: o conflito conhecido
como o Massacre de Corumbiara que aconteceu em 1995 em Rondénia
resultando na morte de 10 agricultores familiares sem-terra e o massacre de
Eldorado dos Carajas, em 17 de abril de 1996, uma barbarie resultado do
conflito entre agricultores, que reivindicavam a desapropriagcdo da Fazenda
Macaxeira ao INCRA, e policiais, culminou na morte de 19 agricultores e 56
ficaram feridos. A repercussédo dos conflitos agrarios, da violéncia contra os
agricultores familiares sem-terra e as ocupagdes organizadas pelo Movimento
dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), cresciam consideravelmente.

Nao obstante, os discursos sobre a distribuicdo/aquisicdo de terras no
pais sao passionais e controversos no que diz respeito aos caminhos e
processos de consolidacao: se através do programa de financiamento de terras
(RAAM) ou da reforma agraria pela desapropriagdo dos grandes latifundios
com distribuicdo das terras, como prevé a Constituicdo Federal Brasileira
(Brasil, 1988)°.

3 Conferir o Cap. llI, Titulo VII, Artigos: 184 a 191.
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O modelo de acesso a terra via Reforma Agraria de Mercado foi
instituido fruto de um Projeto Piloto de Reforma Agraria e Redugao da Pobreza
celebrado entre o Governo Brasileiro, na gestdo de Fernando Henrique
Cardoso (FHC) e o Banco Mundial, em abril de 1997, com o objetivo principal
de reduzir a pobreza rural na regido do Nordeste brasileiro e diminuir os
conflitos agrarios. Para a implementagao inicial da politica, foi escolhida a
regiao Nordeste por se tratar de um espag¢o de maior concentragao de pobreza
no pais.

Para atingir esses objetivos, o projeto financiaria a compra de terras por
associagdes comunitarias rurais; obras civis, bens e materiais para subprojetos
comunitarios complementares para 0 mesmo grupo de beneficiarios; servigos
de consultoria e treinamento para associagdes comunitarias e divulgacao
publica de informagbes sobre o projeto; administragdo, supervisdo e
monitoramento do projeto pelos Estados; e avaliagdo do impacto do projeto em
nivel federal (Banco Mundial, 1997).

A partir de 1997 este modelo de acesso a terra foi ganhando espaco, se
disseminou nos governos subnacionais e até o final de 2020 contemplou todas
as regides brasileiras: Regidao Nordeste, Sul, Centro-Oeste e Sudeste em sua
totalidade e na Regido Norte nos estados de Rondbnia e Tocantins. A ideia foi
abragada por governos com aspectos politicos, administrativos e
socioecondmicos distintos.

A operacionalizagdo do modelo se deu pelo Programa Cédula da Terra
(PCT), a partir de 1997, visando financiar terras para agricultores sem-terra ou
com pouca terra, inspirado no Projeto Sdo José implementado 1 (um) ano
antes no estado do Cearad. A RAAM contrastava com o modelo dominante de
realizacéo de reforma agraria no Brasil até entdo, baseado na desapropriagéao
de propriedades improdutivas, uma leitura especifica do Estatuto da Terra
(1964).

Um ano depois, o programa foi reformulado, introduziu novas diretrizes e
passou a se chamar Banco da Terra, abrangendo toda a regido Nordeste e
estados do Sul do Pais. A reforma agraria baseada no mercado foi

implementada em um periodo de intensa efervescéncia dos movimentos
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sociais da luta pela terra que reivindicavam a reforma agraria e criticavam esta
politica.

Diante deste contexto, a pergunta que norteia este ensaio €: como este
modelo se disseminou nos governos subnacionais? Ou seja, quais foram os
mecanismos politicos utilizados no processo de difusdo do modelo de Reforma
Agraria de Mercado nos governos subnacionais nordestinos? Com isso, este
estudo objetiva analisar o processo de difusdo da Reforma Agraria de Mercado
aos governos subnacionais brasileiros, sobretudo na Regido Nordeste,
enfatizando os mecanismos da Teoria da Difusdao que influenciaram os
governos estaduais a adotarem este modelo de reforma agraria.

Para tanto, o artigo esta subdividido em quatro se¢des além da
introducéo. Inicialmente, serdo abordados os procedimentos metodologicos e a
discussdo da difusdo de politicas focando na abordagem dos mecanismos. Em
seguida, apresenta-se o modelo de reforma agraria baseado no mercado no
Brasil para entdo apresentar os resultados da analise dessa politica nos

estados nordestinos e, por fim, discorrer sobre as consideracoes.

2, PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS E DISCUSSAO TEORICA
2.1 Procedimentos metodolégicos

Para responder ao obijetivo, as informagdes foram levantadas através da
analise documental dos relatérios dos programas que operacionalizam a
politica, da formacdo da agenda do modelo de financiamento de terras no
Brasil, sobretudo nos estados nordestinos. Recorreu-se também a entrevistas
semiestruturadas com atores sociais que vivenciaram a implementagdo da
RAAM, de modo especial, gestores e integrantes do movimento social da luta
pela terra.

Foram entrevistados representantes da Comissdao Pastoral da Terra
(CPT), gestor do Crédito Fundiario e técnico responsavel pela idealizagao,
elaboracao e execucao da vistoria técnica e social que atuou na fiscalizagao e
acompanhamento das agbes do programa no estado do Rio Grande do Norte
entre os anos de 2008 e 2020. As informagdes foram adquiridas em entrevistas
orais, gravadas e realizadas de forma presencial nos dias 18 de maio, 09 de

maio e 18 de julho de 2017, respectivamente.
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A teoria da difusdo de politicas, com foco na abordagem dos
mecanismos da politica, foi utilizada como embasamento tedrico para entender
como o modelo de Reforma Agraria de Mercado foi adotado pelo governo
brasileiro analisando quais 0s mecanismos politicos foram utilizados:

emulagao, coercao, competicao politica e aprendizado.

2.2 A Difuséo de Politicas

O interesse nos estudos sobre difusao de politicas ocorre no intuito de
saber o porqué governos adotam programas de outros governos ou de
agéncias multilaterais. Qual a causa desta adogdo? O que motivou esses
governos a importarem politicas ou programas especificos? Por que alguns
governos adotam algumas politicas publicas e outros governos nao adotam?
Estes sdo alguns questionamentos e analises pertinentes que a literatura tem
investigado na tentativa de entender e conhecer as decisdes politicas para
inovacgao institucional em diferentes areas.

O processo de difusdo remonta aos pais fundadores do pensamento
politico ocidental, seu primeiro estudo data o ano de 1889 (Meseguer & Gilardi,
2009) e nos anos 1960 os autores Everett Rogers e Jack Walker foram os
precursores no debate tedrico da literatura da difusdo abrindo uma agenda de
pesquisa na literatura internacional. Entre o final dos anos 1990 e meados dos
anos 2000 passou por um momento de exponencial crescimento e atualmente,
os analistas contemporaneos afirmam que a difusdo foi disseminada em
decorréncia da globalizagdo e das novas tecnologias de informagao e
comunicagao (Porto de Oliveira & Faria, 2017).

Apesar deste fendmeno e as discussdes principais se situam no campo
da ciéncia politica, outras areas como a economia, geografia, urbanistas,
sociblogos, historiadores e principalmente os gestores de politicas publicas
demonstraram interesse pela area contribuindo para o “desenvolvimento de
novas ferramentas analiticas para entender como a politica viaja governos, o
que melhorou o estudo desse fendmeno politico e contribuiu para a revelacao
de novas dire¢des de pesquisa” (Porto de Oliveira & Faria, p. 14).

Nos dias atuais varias politicas s&o postas na agenda governamental de

paises fruto de acordos de adogao de politicas entre governos e/ou atores
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internacionais®. Mas se faz necessario entender por que e como se deu a
difusdo de um determinado modelo e todo seu processo. E os paises podem
ser considerados como meros importadores ou exportadores de politicas sem
alguma modificagdo na implementacéo, sendo necessario ajustar ao contexto
local e com seus atores.

Para Porto de Oliveira e Pal (2018, p. 199), “a difusdo de politicas € o
que conecta naturalmente a politica doméstica a internacional”, ou seja, é o
processo que ocorre a adogao de politicas entre governos sendo aparente que
as abordagens de difusdo exibem um fascinio pelo processo e pelas condigdes
de transferéncia, e ndo pelo conteudo de novas politicas.

O termo difusdo de politicas publicas pode ser considerado como um
fendbmeno mais amplo que ocorre numa escala macro e surge para entender
como agbes tomadas em um lugar influenciam acdes de outro lugar/pais, ou
seja, quando decisbdes de atores envolvidos neste processo determinam e/ou
influenciam as decisdes de outros atores em outras conjunturas politicas. A
inac&o diante de algumas situagdes também é considerada uma atitude.

Segundo Stone (2004, p. 3- 4), quatro forgas podem criar padrdes de
difusdo: Uma rede nacional de comunicag¢ao entre funcionarios do estado; os
estados sao influenciados por estados vizinhos geograficamente préximos; os
estados lideres sao pioneiros na adogdao de uma politica que os estados
“atrasados” seguem posteriormente; O governo nacional € uma influéncia
vertical para a emulagao.

Rogers (2017) considera a difusdo como o processo pelo qual uma
inovagdo € comunicada por meio de certos canais ao longo do tempo entre os
membros de um sistema social. E um tipo especial de comunicagdo, na medida
em que as mensagens dizem respeito a novas ideias. Quando novas idéias séo
inventadas, difundidas, adotadas ou rejeitadas, ocasionando consequéncias,
ocorre a mudancga social. Contudo, essa mudancga pode acontecer de outras
maneiras, como por exemplo, uma revolugao politica, um evento natural (seca
ou terremoto) ou uma politica governamental. No processo de difusdo novas

ideias sdo disseminadas espontaneamente e por meio de um planejamento.

4 Para Stone (2004), os atores internacionais sdo entendidos como (i) organizagbes

internacionais; (ii) estados e (iii) atores ndo estatais.

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v. 9, n. 2, jul/dez.2024,
pp- 66-86.
71



Rodrigues & Moura. Difusdo da Reforma Agraria Assistida de Mercado nos
governos subnacionais: uma analise dos mecanismos da politica.

A adogdo da politica local e os mecanismos de inovagéo da politica
de difusdo ocorrem sempre que um governo - uma legislatura
nacional, uma agéncia estatal, uma cidade - adota uma nova politica.
O impulso para essa inovacao politica pode vir de dentro da politica,
quando grupos de interesse dentro de um Estado pressionam pela
adocdo de uma nova politica, ou quando forcas eleitorais e
institucionais dentro de um legislativo afetam a probabilidade de
adocado. A pressao pela inovagao politica também pode vir de fora da
politica, com a disseminacéo de inovag¢des de um governo para outro,
um processo conhecido como difusdo politica (Shipan & Volden,
2008, p. 838).

Para Coélho (2016), as principais abordagens tedricas e fatores
determinantes da formagcdo de agenda em processos de difusdo de politicas
sao os determinantes internos, determinantes externos, mecanismos, acao
coordenada, acado descoordenada, agentes e fatores estruturais.

A abordagem tedrica da difusdo de politica utilizada neste estudo sera
baseada nas tipologias de Shipan & Volden (2008) que classificam os
mecanismos de difusdo de aprendizado (ou aprendizagem), competigao
politica, emulacédo (ou imitagdo) e coercao. Entretanto, estes mecanismos de
difusdo podem ser considerados como “um conjunto de postulados que
fornecem razdes para explicar por que o comportamento de A influéncia o de
B” (Braun & Gilardi, 2006 apud Pontes, 2018, p. 34).

O mecanismo de competicdo politica &€ baseado na dimensao
institucional onde as decisbes politicas sao instrumentos para ganhos
econdmicos e sociais sobre outros governos e se refere ao processo de disputa
entre esferas de governo onde a decisdo de um governo altera a decisédo de
outro, considerando os que sao geograficamente préximos. Para Coélho (2016,
p. 46), no Brasil este mecanismo é raro acontecer pois necessita de “regras do
federalismo e da capacidade administrativa das esferas subnacionais de
governo”.

O aprendizado € o mecanismo cujo processo leva os Estados a serem
chamados de laboratérios da democracia (Brandeis, 1932) pois acontece
quando formuladores de politicas resolvem copiar politicas ou praticas de
gestdo que deram certo em outros lugares. Para Meseguer & Gilardi (2008, p.
323), o aprendizado seria o mecanismo “provavelmente responsavel pela
difusdo de politicas". Aqueles adotados em alguns paises sao experimentos

naturais com os quais outros podem aprender”. Nesta tipologia, se uma politica
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€ considerada bem-sucedida € mais facil de ser adotada por outro gestor pois a
imitacdo envolve copiar as acdes de outra pessoa para se parecer com ela.

A emulagao envolve a nocao de ideias emprestadas, ou seja, a copia
das ideias por tras da politica ou programa. A natureza da emulacdo pode ser
compreendida em contraste com o aprendizado pois neste mecanismo os
formuladores de politicas se concentram na propria politica, ou seja, como foi
adotada, se foi eficaz, quais foram suas consequéncias politicas. A imitagcéo
foca no outro governo (o que foi feito e como pode parecer iguais) (Shipan &
Volden, 2008).

A coercédo pode ser compreendida como 0 mecanismo mais complexo
pois caracteriza-se pelo uso de pressdes politicas e/ou imposicao de
instituicdes sobre outras, de governos sobre outros para adogao de politicas
com aplicagao de sang¢des em casos de ndo adogéo (Coélho, 2016).

Shipan e Volden (2008, p. 840) discorrem que num processo de difusdo
de politicas é primordial identificar quais mecanismos estdo conduzindo para o
resultado e ndo apenas considerar o “efeito vizinhanga” para copiar modelos.
Complementam que a adogao de politicas com base no aprendizado sobre
politicas eficazes em outros lugares leva a bons resultados, ao passo que as
externalidades negativas decorrentes da competicdo podem produzir
resultados ruins. Imitar outros governos simplesmente copiando suas politicas
pode resultar em escolhas politicas inadequadas. E as escolhas de politicas
baseadas na coergdo de outros governos provavelmente ndo serdo as
melhores.

Assim, explorar as condigdes sob as quais cada um desses mecanismos
impulsiona a difusdo de politicas € normativamente importante e, de uma
perspectiva cientifica social, € essencial para uma melhor compreensao dos
incentivos politicos por tras das decisdes politicas, de modo especial neste
artigo, levantar quais mecanismos foram utilizados no processo de adog¢ao da

reforma agraria de mercado pelo governo brasileiro.

3. O MODELO DE REFORMA AGRARIA ASSISTIDA DE MERCADO NO
BRASIL
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A Reforma Agraria Assistida de Mercado (RAAM) foi impulsionada pelo
Banco Mundial (BM) em diversos paises a partir de 1994. A Colémbia foi o pais
pioneiro na institucionalizagdo do acesso a terra em consonancia com o ideario
neoliberal. Na América Latina, as duas experiéncias mais relevantes foram
implementadas na Colémbia e, posteriormente, no Brasil (1997) e serviram
como vitrines para outros paises. Com isso, “desde o final dos anos 1940,
Brasil e Colébmbia tém figurado entre os cinco maiores clientes do Banco
Mundial na regiao e entre os principais em escala global’ (Pereira & Forjado,
2015, p. 2).

A defesa de uma reforma agraria “rapida, barata e eficiente” no Brasil,
por meio da RAAM, era apresentada como resposta a burocratizagdo da
reforma agraria via desapropriagao, executada pelo INCRA, onde as familias
enfrentavam dificuldades para acessar o programa e restrigdes ao direito de
propriedade, advindas do direito de uso e posse da terra, na modalidade de
reforma agraria supracitada (Rodrigues, 2018).

Para Pereira (2004), a RAAM esta fundamentada em seis principios com
base nas leis de mercado: Transacdo voluntaria entre compradores e
vendedores; respeito ao enfoque da demanda e do associativismo: auto
selecdo; pressupostos da descentralizacdo, participacdo e privatizacao;
esquema flexivel de empréstimos e doagdes e estimulo ao desenvolvimento
produtivo, ou seja, um modelo baseado nas leis do mercado.

A reforma agraria proposta integra o rol de politicas compensatorias aos
efeitos sociais negativos gerados pelas reformas estruturais. As orientagées do
Banco Mundial para o Brasil se limitam a: “apregoar, como condicdes
fundamentais para a reducdo da pobreza, o crescimento econémico, a
estabilizacdo monetaria, o ajuste fiscal e o avango das reformas liberais”
(Pereira, 2004, p. 112).

No Brasil, o elemento central do discurso do Banco Mundial foi a énfase
no tema da pobreza, cujo “combate”, “reducado” ou “alivio” seriam utilizados
para legitimar as a¢des do banco que estavam sendo executadas no nordeste
brasileiro no interior dos Programas de Combate a Pobreza Rural (PCPR). O
componente reducao da pobreza era enfatizado a todo momento haja vista que

para o Banco, as medidas macroeconémicas do Plano Real impactariam as
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condigbes de vida no campo e exigiam do governo Brasileiro a criagdo de
programas sociais que atenuassem a pauperizagédo no meio rural (Van Zyl et
al., 1995, p. 2).

Naquele momento, com a insercdo e énfase do componente fundiario,
permitiu a concessao de financiamento para compra de terras dando origem ao
Projeto Sado José no estado do Ceara, no Governo Jereissati. O programa foi
idealizado com o discurso oficial de distribuir terra aos trabalhadores rurais,
disponibilizando recursos de financiamento para aquisicao de imdveis rurais a
serem pagos posteriormente. Teve como meta, em um ano, financiar 40 mil
hectares de terras para 800 familias. Ao final, financiou a compra de 44 iméveis
rurais, totalizando aproximadamente, 24 mil hectares de terras, assentando 688
familias (Oliveira, 2005).

Proposto pelo governo federal, em parceria com os governos estaduais
e apoio financeiro e intelectual do Banco Mundial, o Projeto-Piloto de Reforma
Agraria e Alivio da Pobreza, mais conhecido como Cédula da Terra, iniciou
suas atividades em julho de 1997, finalizou em dezembro de 2002 e seu
principal componente era o combate a pobreza rural. Tinha como objetivos
reduzir a pobreza rural, elevar a renda agricola e testar um modelo alternativo a
reforma agraria ‘desapropriacionista’ e 0 acesso ao programa via associagoes
comunitarias legalmente constituida para este fim (Pereira, 2012, p. 118).

Foram beneficiadas em torno de 15 mil familias e financiada a compra
de 399 mil hectares para agricultores familiares dos estados do Ceara,
Maranhdo, Pernambuco, Bahia e norte de Minas Gerais. O programa investiu
US$ 121,3 milhdes distribuidos em US$ 45 milhdes do governo federal, US$
1,9 milhdes dos governos estaduais, US$ 5,9 milhdes das associacdes e US$
68,5 milhées do Banco Mundial. Atingiu a meta de 82% da area prevista e 67%
para o numero de familias assentadas (Amon-Ha, 2014).

O Fundo de Terras e da Reforma Agraria, denominado Banco da Terra,
foi criado em 1998, pela Lei Complementar n°® 93 com a intengao de financiar
projetos de reordenacdo fundiaria e assentamentos rurais. Este, iniciou as
operagcoes em 1999 e contemplou os estados nordestinos Rio Grande do
Norte, Paraiba, Sergipe, Piaui e Alagoas, além de Santa Catarina, Goias,

Parana, Espirito Santo e Rio Grande do Sul. O publico-alvo eram os
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agricultores familiares, pequenos agricultores e os filhos dos agricultores e
agricultoras rurais, orientados na aquisicdo de areas na forma tanto de
organizacgao associativa quanto individual (Pereira, 2005).

Segundo Medeiros (2003), em virtude das criticas sucessivas a Cédula
da Terra, o Banco Mundial procurou a CONTAG, sugerindo que a
Confederagcdo apresentasse as suas ideias e sugestdes para a politica de
acesso a terra. As proposituras passaram a compor o novo projeto de Crédito
Fundiario e Combate a Pobreza Rural (PCF-CP). Este movimento de
aproximacao da entidade dos trabalhadores rurais com o Banco Mundial, na
visdo de Sauer (2006, p. 15), contraria a luta travada, até aquele momento,
contra a Reforma Agraria Assistida de Mercado.

Em 2001 foi criado o Programa Crédito Fundiario e Combate a Pobreza
Rural, apés a conclusdo do Programa Cédula da Terra. O término do programa
foi justificado, entre outros fatores, aos impasses criados pelo Férum Nacional
de Reforma Agraria e Justica no Campo (reunia mais de 30 entidades) em
agravo as irregularidades e descumprimentos de normas e finalidades do
programa (Pereira, 2004).

O PCF-CP, orcado em US$ 400 milhdes, era constituido pelo
financiamento do Banco Mundial em US$ 200 milhdes, US$ 160 milhdes do
Governo Federal, através do Fundo de Terras, US$ 20 milhdes dos governos
estaduais e US$ 20 milhdes dos beneficiarios (dinheiro, material ou trabalho).
O objetivo do Programa era atender a todos os estados do Nordeste, a regido
sudeste do Espirito Santo e os estados da regido Sul, em carater experimental,
totalizando em torno de 50 mil familias, em sua maioria, nos estados

nordestinos (Spavorek, 2006).

4, RESULTADOS

A literatura aponta que as politicas que apresentam graus satisfatorios
de eficiéncia, eficacia e efetividade social em outros governos tendem a ser
disseminadas com mais frequéncia e se tornam referéncias de aprendizado.
Neste mecanismo, se a politica for considerada bem-sucedida,
governos/paises/estados sdo mais propensos a adota-la (Coelho, 2016; Shipan
& Volden, 2008).
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No que tange a Reforma Agraria de Mercado, a regido Nordeste foi
precursora na implementacao deste modelo por se tratar de um espaco de
maior concentracdo de pobreza no pais (Banco Mundial, 2007). Sua
operacionalizagao iniciou-se pelo Projeto Sdo José no estado do Ceara, em
1996, fruto de um acordo de cooperagao entre o Governo do Estado, no gestao
de Tasso Jereissati (PSDB), e o Banco Mundial com a inser¢do do componente
fundiario no interior do Projetos de Combate a Pobreza Rural (PCPR) para
financiamento de terras aos agricultores sem-terra, contrastando com o modelo
dominante de realizagdo de reforma agraria no Brasil até entdo, baseado na
desapropriacdo de propriedades improdutivas, uma leitura especifica do
Estatuto da Terra instituida em 1964.

O Banco Mundial, ao defender o Projeto Sao José, afirma sua eficiéncia
ao atingir a meta de 60% da area prevista e assentar 86% do numero de
familias programadas. Com isso, o Governo Brasileiro requisitou ao Banco
Mundial um projeto mais abrangente para a regidao Nordeste onde a agéncia ja
operava desde os anos 1975 a fim de que a implementagdo do programa
obtivesse resultados rapidamente (Pereira, 2012, p. 116). Neste contexto, o
Programa Cédula da Terra é implementado nos estados de Pernambuco, Bahia
e Maranh&o, para financiar terras para agricultores sem-terra ou com pouca
terra, com enfoque no combate/alivio a pobreza rural.

A RAAM ancorava-se no principio da descentralizagdo, ou seja, 0s
estados montaram arranjos institucionais do Cédula da Terra no interior das
estruturas montadas pelo BIRD para executar os PCPR. Os conselhos
municipais configuraram-se como base para legitimar as associagoes,
implementacdo e participagdo social. E as associagbes comunitarias
funcionavam como alicerce do projeto pois na légica de mercado (lei da oferta
e da procura por terra) deveriam se constituir legalmente, escolher o imovel
rural a venda, negociar o prego da terra com o proprietario, levantar os
investimentos basicos e comunitarios e gerir os recursos (Pereira, 2012, p.
119).

Porém, o papel dos conselhos ficou apenas no discurso oficial, pois na

pratica sua participacao foi timida na gestdo do novo modelo e os projetos
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foram direcionados as Unidades Técnicas Estaduais’® (UTE) para anélise,
ocasionando um esvaziamento no papel dos conselhos municipais e
consequentemente, ndo havendo participagado social, concentrando a gestao
na instadncia estadual (Steil, 2000; Pereira, 2012), como confirma o
coordenador® do programa de crédito fundiario no estado do Rio Grande do
Norte, que em sua fala enfatiza o papel do Estado na gestdo do modelo de
crédito fundiario:

como o crédito fundiario € uma politica descentralizada, o estado tem
assim uma participacdo muito grande durante todo esse processo,
desde o inicio, o estado se coloca a disposi¢gdo pra tratar do
programa, pra apresentar o programa aquelas familias que querem
acessar, até a contratacdo e também o processo de execugao de
recurso de Sic, até a finalizagdo do programa, o estado ta presente
nisso. Presente fazendo reunides, presente quando vocé libera uma
parcela de SIC” e vai verificar sua execugdo fisica em campo,
presente quando ha uma desisténcia de algum beneficiario e é
necessario que a associagdo possa fazer uma regularizagdo, uma
substituicdo, entdo todo esse procedimento passa aqui pela
secretaria, pela UTE. Qualquer atividade, qualquer modificagao, que
ocorrer dentro dessas areas do crédito fundiario, a gente é
demandado pra isso, pra reunides, pra apresentar alguma resolugao
que ja saiu ai pra prorrogacdo de parcelas, pra renegociagdo de
dividas. Entdo tudo isso a Ute tem uma aproximagao muito grande.

Além dos principios, o modelo baseia-se na redefinicdo do Estado no

gue concerne 0 acesso a terra por agricultores familiares, para:

a) definir as “regras do jogo”, isto é, os marcos normativos mais
amplos, a fim de estimular a oferta de terras no mercado; b) construir
uma estrutura de administragdo de terras descentralizada, a fim de
prover melhores condi¢des para a fluidez das transag¢des de mercado
(compra e venda e arrendamento); c) fornecer empréstimos e créditos
a mutuarios auto selecionados; d) prover capacitagdo, quando
necessario; e) construir infraestrutura, quando os proprios mutuarios
nao pudessem fazé-lo (Burki & Perry, 1997, p.95 Apud Pereira, 2012,
p. 115).

O novo modelo de acesso a terra foi aceito pelos governadores dos
estados nordestinos contemplados com o Programa Cédula da Terra alinhados
politicamente ou ndo com o governo central, muitos, inclusive, vislumbrando

alguma vantagem politico-eleitoral sobre as agées do PCT. O Governador de

> A Unidade Técnica Estadual (UTE) é a entidade de gestdo nos Estados que atua nos programas de
financiamento de terras. Dentre as atribuicdes do 6rgdo estdo: apoiar a execugdo do Programa em
consonancia com os normativos; supervisionar a execugdo dos projetos pelos beneficiarios, promover
interfaces do PNCF com as politicas publicas de desenvolvimento rural, dentre outros.

® Entrevista realizada em 09 de maio de 2017.

7 O entrevistado se refere aos Subprojetos em Investimentos Comunitarios (SIC).
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Pernambuco Miguel Arraes (PSB), com viés politico socialista, simpatizante
das causas agrarias e com perfil conciliador dos conflitos agrarios era o unico
que nao fazia parte da base aliada do governo central, porém, também abracou
o programa. Os demais, Tasso Jereissati (PDSB — Ceara), Paulo Souto (PFL —
Bahia) e Roseana Sarney (PFL — Maranhdo) eram da base de partidos que
apoiavam o governo FHC.

Outro mecanismo no processo de difusdo da reforma agraria de
mercado na regido Nordeste € a emulacao (imitagdo). Uma caracteristica da
emulacao faz referéncia a adocéo voluntaria de um modelo para satisfazer a
vontade politica ou “testar novas solugdes para problemas duradouros”
(Coélho, 2016, p. 49).

A distingdo crucial entre os mecanismos aprendizado e emulagao € que
o aprendizado se concentra na agao (a politica que esta sendo adotada por
outro governo), enquanto a emulagcdo se concentra no ator (o outro governo
que esta adotando a politica). No aprendizado é a agédo que importa; na
emulacao, o ator (Shipan e Volden, 2008).

A RAAM foi implementada em um contexto de intensa efervescéncia dos
movimentos sociais e o anseio do entdo presidente Fernando Henrique
Cardoso em adotar o novo modelo era recuperar seu protagonismo politico
com agdes que minassem as lutas dos movimentos sociais haja vista que a
repercussao dos conflitos agrarios, da violéncia contra os agricultores
familiares sem-terra e as ocupagdes organizadas pelo MST estavam crescendo
consideravelmente a ponto de fragilizar seu governo.

Com isso, o governo central investiu em propaganda direcionada a
populagcao rural enaltecendo o acesso a terra sem conflitos num cenario de
repressao e criminalizacdo as ocupacgoes realizadas pelos movimentos da luta
pela terra, principalmente pelo MST. Entretanto, o contexto favoreceu a adesao
ao programa: a regidao enfrentava periodos de seca e o acesso a terra
configurava-se uma alternativa de sobrevivéncia imediata e os agricultores
viam uma oportunidade de sair das areas de ocupacao sem conflitos.

Para Buainain et al. (1999), houve uma dupla presséo para acelerar a
implementacdo do PCT dos gestores estaduais porque estavam interessados

nas eleigdes de 1998 e do governo central e Banco Mundial para legitimar o
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novo modelo e travar uma disputa politico-ideolégica com os movimentos
sociais.

Em sua pesquisa, Buainain et al. (1999) discorre que mais da metade
dos 223 projetos contabilizados em janeiro de 1999 foram implementados no
segundo semestre de 1998, ou seja, periodo de “acirramento da disputa
eleitoral, de aumento do numero de ocupacbes de terra e da eclosdo de
saques no Nordeste, que repercutiram mal sobre os governos federal e
estaduais” (Pereira, 2012 Apud Carvalho Filho, 2001, p. 208-209).

Contudo, em apenas um ano de funcionamento do Cédula da Terra,
técnicos do Banco Mundial apresentaram um novo projeto de expanséo da
reforma agraria de mercado para todo pais. Segundo Oliveira (2005), esta
agilidade de expansao, deu-se em virtude da pressao dos movimentos sociais
que defendiam a reforma agraria via desapropriagdes e as constantes criticas
que o programa estava sofrendo. O representante da CPT® no Rio Grande do

Norte complementa que a participagdo do movimento no crédito fundiario,

foi muito mais no debate inicial quando pensavamos que ele podia ser
um programa pra em alguns momentos subsidiar as desapropriacoes,
mas nado. Ai caminhou pra um programa diferente, na aquisigao
através de livre recurso. Pagamento. Entdo a gente achou que nao
era importante de naquele momento a gente fazer parte desse
processo de que eles falam de reforma agraria que tem no pais. A
CPT ficou fora disso. Fora! Fora!

Como reacgdes contrarias ao modelo RAAM, em 1998, a CPT organizou
o0 seminario Reforma Agraria e Democracia e em 1999, a CONTAG promoveu o
Grito da Terra Brasil, tendo como tema central “contra a privatizagéo da reforma
agraria”. A CONTAG formulou um Plano Alternativo de Desenvolvimento
Sustentavel, admitindo a existéncia de um mecanismo complementar de
acesso a terra e defendia a desapropriagao via terras improdutivas.

O Banco da Terra foi implementado no ano de 1999 e contemplou os
estados nordestinos Rio Grande do Norte, Paraiba, Sergipe, Piaui e Alagoas.
Politicamente, apenas o governador do estado de Alagoas ndo compunha a
base aliada do 2° governo FHC. Manuel Gomes de Barros (PTB) tentava
reeleicdo e perdeu para Ronaldo Lessa (PSB) com vitéria em 1° turno.
Garibaldi Alves Filho (PMDB) do Rio Grande do Norte, Mdo Santa (PMDB) do

8 Entrevista realizada dia 18 de maio de 2017.
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Piaui, José Maranhdo (PMDB) da Paraiba e Alberto Franco (PSDB) de Sergipe
foram reeleitos para o 2° mandato fortalecendo a base de partidos que
apoiavam o presidente, reeleito, Fernando Henrique Cardoso (PSDB).

Na ocasido, os movimentos lutavam pelo fim do Cédula da Terra e
Banco da Terra, defendendo que os programas nao foram discutidos com a
sociedade civil; criticaram a forma que o governo Fernando Henrique Cardoso
conduzia as agdes, com uma visao de que o mercado resolveria os problemas
da reforma agraria ao invés de enfrentar os latifundiarios de terras
improdutivas, a inexisténcia de um plano governamental de desenvolvimento
rural voltado para os agricultores; a CONTAG defendia a desapropriacédo por
interesse social, que a terra deveria cumprir sua fungdo social, extinguir os
juros compensatorios nas agdes judiciais e que deveria ser estabelecido um
limite maximo para o tamanho da propriedade.

O educador social da CPT® no estado do Rio Grande do Norte, unidade
Oeste, enfatiza que:

Como a CPT fazia parte de uma grande articulagédo que se
tinha do campo, acabou que alguns momentos também
entramos no debate sobre essa questido'®. E de repente, esse
programa ele toma outra direcdo, né? E ai a gente ja se
preocupa. No governo FHC, ele criava a questao da Cédula da
Terra [...] aonde colocava isso em primeiro lugar e por outro
lado, ndo mais assumindo as desapropriagdes. Entao o crédito
pra nés, a cédula da terra e o crédito fundiario, ele vem em
alguns momentos da histdria, a histéria da criagdo dele, ele
veio pra substituir as desapropriagdbes por decretos
presidenciais. Entdo a gente entendeu que dessa forma, ele
nao traria beneficios pra o processo de reforma agraria que a
gente deseja. E acabamos nos posicionando contrario a ele,
porque a gente entende que o decreto a gente conseguia ter
areas maiores e nessa forma de compra, o acesso a terra na
compra, ocorreu uma alta procura, aliado a isso, uma grande
valorizacdo também em alguns momentos das terras...
daqueles proprietarios que queriam vender."

Apesar dos movimentos sociais hao reconhecerem o novo modelo como

uma alternativa de acesso a terra, o técnico'” responsavel pelas vistorias

% Entrevista realizada dia 18 de maio de 2017.

® O entrevistado refere-se a Reforma Agraria de Mercado.

" Entrevista realizada em 18 de maio de 2017 com o educador social da Comiss&o Pastoral da Terra
(CPT), unidade Oeste do Rio Grande do Norte.

2 Informagdes adquiridas em entrevista oral, realizada em 18 de julho de 2017. Ator social do PNCF no
Rio Grande do Norte, responsavel pela idealizagéo, elaboragdo e execugao da vistoria técnica e social
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técnicas e sociais dos programas de financiamento de terras no Rio Grande do
Norte entre os anos de 2008 e 2020, defende que o programa crédito fundiario
estd associado a luta pela terra, ou seja, € fruto das reivindicagbes dos
movimentos sociais:

Nao posso avaliar o crédito fundiario sem avaliar, desassociar a
questdo da Iuta pela terra. A luta dos trabalhadores, do
movimento sindical, que historicamente lutam nesse pais para
ter acesso a terra. E na minha avaliagao, o crédito fundiario é
um fruto dessa luta. E fruto da reivindicagdo dos movimentos
sociais que surgiu o crédito fundiario. Eu acho que ta muito
longe, t& muito longe de ser a reforma agraria que se tanto
desejou, se tanto lutou. A nossa luta, de movimentos sociais,
foi sempre na reforma agraria que se chamava na época
ampla, massiva, onde as coisas fossem mais bem repartidas,
mais divididas. Ndo se mexeu com a estrutura fundiaria. O que
aconteceu foi um programa que foi conquistado e é o que foi
possivel. Os movimentos sociais conquistaram isso. E esse
programa possibilita que as familias dos trabalhadores que
sempre sonharam com a terra, que essas familias tenham a
sua terra, adquiram a sua terra. Que essas familias possam
trabalhar com dignidade, pagar a terra que comprou com muita
dignidade. O crédito fundiario € pra mim fruto dessa luta. Muito
diferente de uma luta que a gente sempre imaginou, mas a
gente sO conseguiu avancar até ai. Eu acho que houve um
avango muito grande, afinal de contas sdo 5836' familias de
trabalhadores e trabalhadoras rurais, de homens e mulheres,
que acessaram a terra, tem sua terra prépria, podem morar na
terra, pode trabalhar, tem os recursos pra trabalhar sem
nenhuma forma de impedimento.

O modelo de acesso a terra via Reforma Agraria de Mercado foi
operacionalizado e implementado no Brasil por meio dos programas Cédula da
Terra, Banco da Terra e Crédito Fundiario - Combate a Pobreza Rural.
Posteriormente, recebeu reformulacdo na execugdo e no governo do entdo
Presidente Luis Inacio Lula da Silva, em 2003, foi fortalecido e renomeado para

Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF).

5. CONSIDERACOES FINAIS
Este artigo teve como principal objetivo analisar o processo de difusao

da Reforma Agraria de Mercado aos governos subnacionais na Regiao

que atuou na fiscalizagdo e acompanhamento das agdes do programa no estado entre os anos de 2008 e
2020.

3 O técnico refere-se a quantidade de familias beneficiadas no estado do Rio Grande do Norte até o ano
de 2018.
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Nordeste, destacando os mecanismos que influenciaram a adocido deste
modelo de reforma agraria a partir da abordagem de Shipan e Volden (2009)
cujas tipologias sao definidas em aprendizado, competicédo politica, coergcéo e
emulagao.

Os resultados mostram que na regido Nordeste, o processo de difusdo
da Reforma Agraria Assistida de Mercado foi marcado pelos mecanismos de
aprendizado, emulagao e coergdo. Os formuladores de politicas emularam este
modelo considerado “bem-sucedido” como alternativa politica de
resolver/atenuar os conflitos agrarios, desmobilizar e enfraquecer os
movimentos sociais pois as ocupagdes organizadas pelo MST estavam
fragilizando o governo FHC.

O processo de difusdo da Reforma Agraria Assistida de Mercado
aconteceu em trés momentos: inicialmente, a adogéo pelo governo do estado
do Ceard; depois, o governo central copiou o modelo para difundir aos
governos subnacionais, cuja operacionalizagdo se deu através do Programa
Cédula da Terra e, posteriormente, houve uma difusdo Iépida nos outros
estados nordestinos (Rio Grande do Norte, Paraiba, Alagoas, Sergipe e Piaui)
e demais regides brasileiras por meio do Banco da Terra.

O primeiro movimento de difusdo da nova ideia, ou seja, do Banco
Mundial para o governo do estado do Ceara, foi marcado pelos mecanismos
coercao, aprendizado e emulacdo. Entende-se que houve coergdo, pois a
condicdo para acessar o empréstimo seria a adogdo do modelo de
financiamento de terras do Banco. O estado receberia recursos, a serem pagos
a longo prazo, e cooperagao técnica para inserirem o componente fundiario no
interior do Programa de Combate a Pobreza Rural — S&o José e iniciarem a
difusdo da Reforma Agraria de Mercado no Brasil. A contrapartida do governo
do estado seria disponibilizar recursos para a aquisi¢cao de terras, pois, naquele
momento, o Banco Mundial ndo poderia realizar financiamento fundiario.

O mecanismo aprendizado foi identificado em virtude da inser¢cao do
problema publico de acesso a terra na agenda agraria do governo do Estado
do Ceara, como também de ter utilizado todas as informacbdes e dados da
implementagdo da RAAM na Africa do Sul, criando narrativas para o acesso a

terra através do novo modelo sem conflito. Este movimento de propaganda
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para retornos politicos faz referéncia ao mecanismo na teoria da difusdo de
emulagéo.

No segundo momento, a copia do modelo do governo do estado do
Ceara para o governo Central e, posteriormente, para os governos
subnacionais nordestinos (Ceara, Pernambuco, Maranhdo e Bahia), os
mecanismos coercao, emulacdo e aprendizado foram identificados. Para
Coélho (2016), o mecanismo coercgao esta diretamente relacionado a “nogao de
uso de poder e sangdes por outros agentes para estimular a adogéo de uma
inovacao por parte de governos”. Graham, Shipan e Volden (2008) destacam
que incentivos, subsidios e leis de preferéncia seriam estimulos para que
estados adotem uma politica.

E o terceiro movimento, o imediatismo da difusdo nos demais estados
nordestinos, caracteristica tipica da emulagcdo e do mecanismo aprendizado,
pois o problema social (reforma agraria) estava inserido na agenda publica e os
tomadores de decisao estavam motivados para mitigar o problema e, de posse
de todas as informagdes da nova ideia, copiaram alternativas consideradas
bem-sucedidas nos estados implementados inicialmente.

Considera-se nula a categoria competicdo politica e/ou econdmica,
tendo em vista nao foi encontrado nenhum elemento na pesquisa que indicasse
0 uso deste mecanismo na difusdo do modelo de Reforma Agraria de Mercado
nos governos subnacionais nordestinos. Coelho (2016) enfatiza que, no caso
do federalismo brasileiro, esse mecanismo é raro acontecer.

Em virtude da escassez de estudos sobre a operacionalizacao e difusao
da Reforma Agraria de Mercado nos estados nordestinos, se faz necessaria a
realizacdo de mais pesquisas sobre as dinamicas deste modelo de
financiamento de terras em iniciativas subnacionais, municipais € nas areas
financiadas para analisar os arranjos politicos, institucionais, orgamentario e os
impactos na vida das familias, no contexto econémico e social a nivel local e
regional, como também entender a questao fundiaria dos municipios e estados

onde os projetos estéo situados
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