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POLITICA FUNDIARIA PARA 0 ESTADO DE SAO PAULO:
PROPOSTA PARA UMA ALTERNATIVA METODOLOGICA DE
PLANEJAMENTO

Alceu de Arruda Veiga Filho'

1 - INTRODUGAO

QO Brasil € um pais acostumado as
injusticas sociais, de tal sorte que guase todos
nos as vemos de forma banal, corriqueira. Algo
a ser lembrado e rapidamente esquecido, como
se ndo fossemn de nossa responsabilidade e sim
de outros: o governo, as elites, o sistema capita-
lista..., impedindo-nos de qualguer reag&o a n&o
ser a da passividade.

Esta atitude, tdo bem expressa numa
cangdo popular, de "esperar o carnaval chegar”,
ficou entranhada no comportamento das pesso-
as coma um simbolo da desesperanga - gestada
no decorrer da ditadura militar - e transformada
em uma caracteristica do espirito brasileiro
moderno. Desse mal padeceu (padece} uma
parcela ponderavel dagueles que tinham {tém) a
responsabilidade de pensar o Pais, de revolver
suas feridas e reerguer dos destrogos novos
edificios. Ao lado desses surgiu, ou se fortaleceu
e ampliou, uma categoria social cujos valores
maigres s80 o arrivismo social e a busca imedia-
ta de suas satisfacdes e interesses.

A esta ultima categoria pouco, ou
quase nada, se tem a pedir como contribui¢ao
aos problemas sociais. Entretanto, agueles que
estiveram anestesiados merecem um chama-
mento as suas angustias originais, na busca de
reavivar neles (e em nos mesmos) as antigas
brasas, -adormecidas pelas cinzas. Mas, por
outro lado, a "ressurreicao” esperada nao deve
vir acompanhada de sonhos juvenis e idealisti-
cos e do confronto quixotesco, porque desigual,
mas sim da reflex&o organizada e rigorosa e do
debate sobre acdes possiveis,

Nessa linha de pensamento, um dos
assuntos-problema que merecem destaque & 0
da urgéncia em resolver a guestdo dos sem-
terra, que vepresentam um universo de 4,8

1Economista, Pesquisadar do Instituto de Economia
Agricola.
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milhdes de familias no Pais {aproximadamente
12 milhdes de pessoas), das guais 31,4 mil se
envolveram em 198 conflitos?, em 1995, e que é
um problema grave em Sao Paulo, principalmen-
te na regido do Pontal do Paranapanema.

Neste caso, e sob o angulo instrumen-
tal, & possivel tecer breves comentérios - dadas
as possibilidades que o aparelho do Estado
possui - particularmente a Secretaria de Agricul-
tura e Abastecimento, tanto pela competéncia
técnica de planejamento quanto pelos aspectos
operacionais em executar sua atribuigéo basica
de gerar politicas que auxiliem 0s segmentas
sociais em crise.

2 - ETAPAS DO PLANEJAMENTO

Uma primeira questao a ser enfrentada
€ a da emergéncia entre as necessidades dos
sem-terra e 0 tempo de maturagdo de um pro-
cesso de planejamento e de execugdo de um
programa de assentamento rural, o qual pode
ser encarado como falta de vontade politica de
enfrentar o problema. Assim, antes de mais nada
é preciso estabelecer uma negociacio para se
chegar a uma agenda minima entre as partes e
que contemple, a2 nosso ver, uma acao imediata
de assentamentos e apoioc em investimentos em
infra-estrutura e na produgdo agricola, tendo
comao suporte tambeém o apoio em assisténcia
técnica. Em suma, um planc emergencial que
demonstre, a curtissimo prazo, a prioridade em
enfrentar o problema, de um lado alocando
recursos orgamentarios e, de outro, superando
entraves juridico-burocraticos, famosos por
emprestar aos proprios governos as desculpas
pelos atrasos de cronogramas e metas descum-
pridas.

Em seguida, iniciar-se-ia o processc de

Dados coletados na imprensa, fornecidos pelo Movimento
dos Sem-Terra (MST).



planejamenio e a busca de recursos para
implanta-lo, negociando com agéncias interna-
cionhais através de plano de intengdes, apoiado
logisticamente pelo Governo Federal, discrimi-
nando, a priori, regides prioritarias, nimera de
assentamentos e de assentados, necessidades
de recursos financeiros, prazos e metas e con-
trapartida dos governos estadual e municipais
em termos de recursos financeiros, humanos e
de infra-estrutura, demonstrando a vontade
politica e a credibilidade pela execugao do plano
emergencial.

O processo de planejamento, propria-
mente dito, deve ser iniciado concomitantemente
as a¢des do plano emergencial e das negocia-
¢hes para captagao de recursos externos, sendo,
em geral, composto pelas seguintes etapas®
formulacio de objetivos gerais, diagndstico de
problemas e recurscs, elaboragao do plano:
regionalizacdo, prioridades e metas, programa-
¢do e a fase de elaboragdo e avaliagdo de
projetos, execugao do plano, avaliagdo periddica
dos resultados e a fase de reformulagac e ajus-
tes.

A etapa de formulagéo de objetivos tem
um papel fundamental no plangjamento porque
a partir dela é que se estabelecem os limites do
plano e sua consisténcia légica, servindo de
referéncia e orienta¢do para as demais etapas.
Neste caso especifico de uma agéo de politica
fundiaria estadual, deve-se conceitua-la como
mitigadora dos problemas de reducéo do empre-
go rural, decorrente, entre outros, da mecaniza-
¢do dos processos produtives - e nao como
decisiva para solucionar um problema econdmi-
co de oferta de alimentos, por exemplo - evitan-
do a tradicional confus&o entre agoes fundiarias
e a reforma agraria, esta dltima definida como
um processo amplo de alteragao no equilibrio do
poder econdmico e politico, que envolve redistri-
buicdo no perfit da propriedade da terra e da
renda nacional. Qu seja, deve-se encara-la como
uma proposta de desenvolvimento rural e n&o de
transformagéo social agraria®. Isso impée limites

3Szwrecsz‘anyi, Tamas. O planejamento da agroindustria
canavieira do Brasil (1930-1975). S4o Paulo: Huciteg, 1979.
540p., e em Aragjo, José E.G. O planejamentio da reforma
agraria e colonizagdo. In: Reunido Nacional de
Engenheiros Agrondmos Planejadores, 1. Campinas,
1968.

ASegundo a FAOQ. La agricultura hacila el ano 2000
problemas y opciones de America Latina. Roma, 1981. 239p,
as diferentes modalidades de crescimento/desenvolvimento
adotadas resultam em diferentres opcdes estratégicas, tais
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aos provaveis beneficiarios, delimitando a entra-
da segundc uma ordem de prioridade, que
poderia ser. bdias-frias, assalariados rurais,
todos os tipos de parceria agricela, minifundia-
rios e filhos de proprietanios rurais, cujas familias
tenham até 30ha, nessa sequéncia, segundo o
universo de classificacdo dos sem-terra, definido
pelo MST.

A segunda fase, diagnéstico dos pro-
blemas e recursos, requer levantamentos de
base e estudos que possibilitem o conhecimento
sobre a realidade do meio fisico e sacio-econd-
mico e permitam projetar tendéncias para prog-
nosticar sobre o futuro, sem a intervengao gue
se pretende, para avaliar ¢s efeitos da auséncia
do planejamento®. Além disso, deve-se estudar
as experiéncias passadas, existentes sobre o
tema, para dispor de parametros de comparagaoc
e de um inventario dos preblemas e oportunida-
des surgidas.

Na elaboracao do plano e com base no
diagnostico formula-se a politica de desenvolvi-
mento, estabelecendo-se as metas a serem
alcangadas - em geral, uma quantificagdo dos
objetivos - e definem-se os instrumentos para
viabiliza-las®. Nesta fase cabe a definicdo do
publico a ser atingido, quantificagdo e critérios de
selecdo, estabelecem-se as regides prioritarias
com base, por exemplo, em um sistema de
ponderagdo, que varia de 10 a 1, para efetuar a
classificag&o e ordem de importancia, levando-se
em conta fatores como existéncia de terras
socialmente improdutivas - segundo critérios
instituidos pelo Imposto Territorial Rural (ITR), o
que pode exigir levantamentos de campo -
propriedades agricolas que n&o chedecem a
legislagao trabalhista e onde se pode verificar a
superexploracdo do trabalho, indicadores demo-
graficos, como taxa de migragao, de natalidade
e mortalidade, de expectativa de vida, qualidade

como: politicas que favorecem a acumulagdo de capital
através de aumento da produtividade do trabalho, em um
processo que nao altera a tendéncia da esfrutura fundiaria e
da distribuicdo de renda, tém como opgdo estratégica a
modernizagdo periférica. Ja estas mesmas politicas,
adicionadas a outras que ajudem a combater efeitos
desagregadores das primeiras, incluindo explicitamente as
categorias dos trabalhadores e da pequena predugdo,
contemplando agdes do tipo assentamento, regularizagio da
posse da terra e colonizagdo, resultam em uma opgéo
estratégica de desenvolvimento rural, e , por fim, politicas
que alteram o perfil da propriedade da terra € da renda
resultam na opgao de transformagao social agraria.

®ldem nota 3.

Sldem nota 3.
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de vida (saude e saneamento) dos municipios,
indices de pressao demografica dos municipios
essencialmente agricolas, indices de renda per
capita, de emprego rural e indicadores de dina-
mismo regional.

Para se alcancgar o objetivo de mingrar
o0 problema do emprego rural, a politica de
desenvolvimento deve ser pensada em termos
de aumento de renda, de produgéo e produtivi-
dade, o que implica ter metas macroeconémicas
em nivel de regido. Para tanto, formula-se uma
estratégia técnica’ em que a hierarquia de pro-
blemas e questdes & analisada e contraposta as
sclucdes de ordem politica, econdmica e social.
Os instrumentos para viabilizagdo do planc
podem ser os legais - que envolve uma analise
da legislacao em vigor e propostas de reformula-
¢ao - e 0§ operacionais: a organizacao adminis-
trativa gestora do plano e das interfaces com
demais paricipantes e responsavel pelos fluxos
de encaminhamento e de decisdo, e a criagio ou
adaptacdo de um fundo de desenvolvimento,
encarregado da liberagao de recursos do pregra-
ma, discriminando-se os investimentos necessa-
rios, valor e nivel de subsidios, nivel de renda a
ser alcangado, cronograma de liberagéo, proce-
dimentos de acompanhamento de resultados,
programando as atividades a serem desenvolvi-
das.

Paralelamente realiza-se a andlise e
elaboragdo de projetos que, neste caso, pode
ser iniciada pelo dimensionamento do projeto
agricola, através de um mddulo minime que
compreende a definigéo das atividades agricolas
€ 0 uso e manejo do solo atual e futuro. Parte-se
da elaboragdo de custos por hectare, por nivel
tecnoldgico, para se chegar a uma aproximacgao
bastante real dos gastos efetuados com os
diversos insumos utilizados na produgac,
estimando-se niveis de rendimento tendencial,
utilizagdo de mao-de-obra e os servicos de
maquinas e equipamentos, tanto para a situagdo
atual guanto para a situagdo com projeto - aque-
la que contém as reformulagdes do programa®.

"Secretaria de Agricuitura e Abastecimento. Proposta de
financiamento ao BIRD: estratégia técnica de projete. Sao
Paula: SAA, 1989. 61p. anexo 3. (Relatério Interne). mimeo.

8Veiga Filho, Alceu de A. et al. Analise de investimentos ern
adogdo de tecnologias e conservagio do solo no estado de
Séo Paulo. Agricultura em Séo Paulo, SP, v.39, n.1, p.133-
154, 1992 e em Secretaria de Agricultura e Abastecimento.
Proposta de financiamento ao BIRD: modelos financeiras
do programa. Sdo Paulo: SAA, 1989. 52p. anexo 5.
{Relatério Interno). mimec.
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Desenvolvemn-se agregacgdes por madulo e por
conjunto de moédulos para avaliar-se o comporta-
mento econdmico-financeirc dos investimentos
incrementais®, renda gerada e produgao adicio-
nal, inclusive incorperando-se um processo de
defasagem nas metas das unidades regionais
escolhidas para os assentamentos, dentro de um
horizonte de tempo preestabelecido.

Finalmente, agregam-se aos investi-
mentos agricolas os gastos necessarios para
viabilizar os assentamentos, pelo lado do suporte
institucional - governo e suas organizagdes -
gastos com capital social basico - estradas,
energia, telefonia, etc.- e outras despesas como
as realizadas para organizacao de cooperativas,
peguenas agroindustrias, assisténcia técnica
privada e assim por diante, analisando-se,
novamente, o comportamento dos indicadores
taxa de retorno e custo/beneficio, agora sob a
otica social, mensurando beneficios e custos
pelos pregos-sombra e custos de oportunidade,
no sentido de avaliar a eficiéncia do programa
para a sociedade, o que supbe adotar metodolo-
gias que avaliem a melhoria do bem-estar social.

A execugao do programa deve ficar a
cargo de uma organizagéo que tenha a respon-
sabilidade e competéncia para articular os seg-
mentos co-responsaveis, sendo a gestora do
fundo de desenvolvimento. Para seu melhor
desempenho & importante gue esteja ligada
hierarquicamente a niveis superiores de decisao,
com canal direto a alta cupula do executivo.

A avaliag&o e uma fase que, para ser
bem executada, & recomendada ser de compe-
téncia de empresas, grupos de empresas ou
universidades com capacitagao para tanto. As
agéncias internacionais de financiamento costu-
mam fazer licitac&o infernacional para selecionar
candidatos a essa etapa, a qual colabora com
avaliagbes técnicas para a fase de reformula-
¢es e ajustes, também sujeita a alteragdes por
contingéncias e por negociagio politica junto as
categorias sociais envolvidas.

3 - CONSIDERAGOES FINAIS
O despertar da consciéncia ndo pode

ser feito com os altos custos sociais que estao
embutidos nas estratégias politicamente mal

E’Pomeranz, Lenina. Elaboragao e analise de projetos. So
Paulo: Hucitec, 1985. 246p.



formuladas, principalmente em paises como o
Brasil, onde as emergéncias sociais impdem
solu¢cdes imperativas e racionais. Além da refle-
x&8o0 sistematica, cada vez mais se coloca a
necessidade de agir, tarefa esta em que o Esta-
do ndo pode fugir ou adiar, scb pena e risco de
ndo somente aprofundar as injusticas sociais
come colabarar para a prépria desarticulagdo da
sociedade.

Neste artigo propds-se uma metodolo-
gia de planejamento, de resto amplamente
conhecida, perfeitamente adaptavel ao caso do
problema do emprego rural, pela via de uma
acdo ordenada de politica fundiaria que permite
interferir no futuro de maneira planejada e com
eficiéncia social.

A Secretaria de Agricultura e Abasteci-
mento conta com esta competéncia, principal-
mente decorrente da elaboragao do Programa
Estadual de Microbacias Hidrograficas, prepara-
do com o apoic da FAQ em passado recente,
tendo em maos, também, o Fundo de Expanséo
da Agropecuaria e da Pesca (FEAP) que poderia
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ser utilizado, apés alguns ajustes legais e opera-
cionais, para a execu¢ao da politica proposta.
O grande problema a ser enfrentado
reside num aspecto tipico das administragdes
publicas brasileiras, que é o da descontinuidade.
Sempre que os horizontes dos projetos ultrapas-
sam os periodos dos mandatos dos governantes
que os implantaram, eles passam a segundo
plano pelos governantes sucessores. Pelo
menos uma razdc pede ser apontada como
responsavel por isso: em geral 830 propostas em
que a participagao dos segmentos sociais benefi-
ciados é desarticulada e com pequena forga
politica, o que identifica falta de organizagéo, ao
mesmo tempo em que, do lado dos formulado-
res, estes tém baixa capacidade de percep¢éo
sobre os problemas centrais que afligem as
populagdes. Assim, para se obter algum éxito, é
imprescindivel que o programa de assentamen-
to seja exaustivamente negociado entre governo,
beneficiarios e suas liderangas, de modo a
alicercar compromissos de longo prazo que
possam ser cobrados as futuras administragoes.



