a g) % l«:‘] Artigo original

Nucleo de Estudos, Pesquisas e Projetos de Reforma Agraria — NERA, Presidente Prudente/SP, Brasil.
ISSN: 1806-6755

Rev. NERA | Presidente Prudente, SP | v. 29, n. 1 | e11066 | 2026.

DOI: 10.1590/1806-675520262911066

Governancga fundiaria e governanca territorial na reforma agraria no
Brasil

. . [ O
Raquel Sizanoski v
Universidade Federal do Parana (UFPR) — Curitiba, Parana, Brasil.
e-mail: raguel.sizanoski@ufpr.br

. . . [ O
Maria Elina Gudiio L
Universidad Nacional de Cuyo (UNCuyo) — Cuyo, Mendoza, Argentina.
e-mail; elinagudino@gmail.com

Resumo

O objetivo é discutir a governanca na reforma agraria brasileira, acentuando as diferencas
conceituais e as qualidades proéprias da governanca fundiaria — ou governanca da terra - e a
governanga territorial. A pesquisa integra o marco tedrico de tese de doutorado em
Geografia e tem carater analitico-reflexivo, baseando-se em revisao bibliografica e analise
documental. Inicialmente examina a polissemia conceitual da governanca, integrando
componentes da governanga fundiaria e fundamentos da governancga territorial com os
referenciais da questdo agraria e estrutura fundiaria; em seguinda explora os elementos
constitutivos da governanga na reforma agraria; e por fim problematiza a conformagéo de
um modelo governanga orientado para os objetivos da reforma agraria. A analise, por
abordagem interpretativa, busca compreender como o0s mecanismos de governanga
impactam na consolidacdo dos assentamentos originados da reforma agraria . As
consideracodes finais indicam que a efetividade da governanga pressupfe a superagao da
dissociagado entre a governancga fundiaria (gestdo técnica) e governancga territorial (acordos
entre atores) e a construgéo de pactos territoriais. A continuidade da investigagao buscara
identificar arranjos de governanca territorial e analisar seus atributos para o cumprimento
dos principios da reforma agraria.

Palavras-chave: Assentamentos rurais; territério; politica fundiaria; desenvolvimento
territorial.

Land Governance and Territorial Governance in Agrarian Reform in Brazil
Abstract

The objective is to discuss governance in the brazilian agrarian reform, emphasizing the
conceptual differences and the distinctive qualities of land governance — or land tenure
governance — and territorial governance. The research forms part of the theoretical
framework of a doctoral thesis in Geography and has an analytical-reflective character,
based on literature review and documentary analysis. It initially examines the conceptual
polysemy of governance, integrating components of land governance and the principles of
territorial governance with the references of the agrarian question and land structure;
subsequently, it explores the constitutive elements of governance in agrarian reform; and
finally, it problematizes the conformation of a governance model oriented toward the
objectives of agrarian reform. Through an interpretive approach, the analysis seeks to
understand how governance mechanisms impact the consolidation of settlements resulting
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from agrarian reform. The final considerations indicate that governance effectiveness
requires overcoming the dissociation between land governance (technical management) and
territorial governance (agreements among actors) and advancing toward the construction of
territorial pacts. The continuation of the research will aim to identify territorial governance
arrangements and analyze their attributes with respect to the fulfillment of agrarian reform
principles.

Keywords: Rural settlements; territory; land policy; territorial development.

Gobernanza de la tierra y gobernanza territorial en la reforma agraria en Brasil
Resumen

El objetivo es discutir la gobernanza en la reforma agraria brasilefia, destacando las
diferencias conceptuales y las cualidades propias de la gobernanza de la tierra y de la
gobernanza territorial. La investigacion se integra al marco tedrico de una tesis doctoral en
Geografia y posee un caracter analitico-reflexivo, basado en la revision bibliografica y el
analisis documental. En un primer momento, examina la polisemia conceptual de la
gobernanza, integrando los componentes de la gobernanza de la tierra y los fundamentos de
la gobernanza territorial con los referentes de la cuestidén agraria y de la estructura de la
tierra; posteriormente, explora los elementos constitutivos de la gobernanza en la reforma
agraria; y finalmente, problematiza la conformacién de un modelo de gobernanza orientado a
los objetivos de la reforma agraria. El analisis, mediante un enfoque interpretativo, busca
comprender como los mecanismos de gobernanza inciden en la consolidacion de los
asentamientos derivados de la reforma agraria. Las consideraciones finales indican que la
efectividad de la gobernanza supone superar la disociacion entre la gobernanza de la tierra
(gestion técnica) y la gobernanza territorial (acuerdos entre actores), asi como la
construcciéon de pactos territoriales. La continuidad de la investigaciébn se orientara a
identificar arreglos de gobernanza territorial y analizar sus atributos en relacion con el
cumplimiento de los principios de la reforma agraria.

Palabras clave: Asentamientos rurales; territorio; politica de tierras; desarrollo territorial.

Introducgao

Para compreender processos territoriais como a reforma agraria sdo necessarios
recursos tedricos e metodolégicos que assegurem uma andlise da relacdo de seus
aspectos, como critérios para a distribuicdo de terras, a identificagcdo de formas de usos da
terra, os paradigmas que orientam a ideia de posse e propriedade, o entendimento das
relagdes de poder e interesses envolvidos entre os diversos atores, dentre outros. A
governanga constitui um destes recursos, pois trata-se de processo continuo de
coordenacgdo, gestdo e implementacdo de politicas que envolvem diversos atores em
diferentes escalas.

A reforma agraria no Brasil tem seus principios estabelecidos no Estatuto da Terra
(Lei 4.504/1964), que logo em seu artigo 1° a define como "o conjunto de medidas que
visem a promover melhor distribuicdo da terra, mediante modificagbes no regime de sua

posse e uso, a fim de atender aos principios de justica social e ao aumento de
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produtividade”. Avancando em seus objetivos, o texto estabelece a criacdo de “um sistema
de relagbes entre o homem, a propriedade rural e o0 uso da terra, capaz de promover a
justica social, o progresso e o bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento
econdmico do pais”, propondo ainda “a gradual extingdo do minifundio e do latifundio”
(Brasil, 1964, art. 16).

O contexto politico, social e econdmico no qual essa lei foi criada e se desenvolveu
determinou os diversos arranjos da politica de reforma agraria vigentes até hoje — realidade
observavel tanto no amplo aparato legal construido quanto na implantagdo de dezenas de
projetos de assentamento em todo o pais (INCRA, 2024). Ao englobar expectativas de
desenvolvimento e ordenamento territorial, torna-se evidente que o propdsito da reforma
agraria transcende uma governanga de carater meramente técnico, projetando, sobretudo,
a integracéo dos diversos atores como elemento central para seu éxito (Silva, 2013).

Pode-se situar a politica de reforma agraria no Brasil em dois momentos distintos:
um, da sua realizagdo, que se da pela constituicao de assentamentos e; outro que é da sua
efetivacdo, que se relaciona com os principios fundantes da reforma agraria, expressos
especialmente no Estatuto da Terra, que dizem respeito a realizagdo da justica social. Estes
momentos requerem mecanismos de governanga ao mesmo tempo diferenciados e
complementares: a criagdo de assentamentos se inscrevendo e dependendo da governanca
fundiaria, mas sua consolidacdo exigindo arranjos de governanca territorial. Esta definicao
torna-se importante para estabelecer os mecanismos e papéis institucionais, assim como
delimitar os instrumentos que os atores tém a sua disposicdo nos processos de reforma
agraria.

A governancga fundiaria ou governancga da terra, refere-se a um recurso de gestao
do Estado que envolve o conjunto de politicas, instituicdes e processos que determinam
como a terra e os recursos naturais sdo administrados, utilizados e controlados (Sparovek et
al., 2019; Reydon; Felicio, 2017; Torsiano, 2017). Quando relacionada a politica de reforma
agraria, este formato de governanca se vincula ao campo politico dos atores, gerando um
ciclo de retroalimentagdo no qual os dispositivos técnicos sao ajustados conforme os
interesses e a capacidade de intervengao desses atores. A governanga fundiaria na reforma
agraria adquire especificidade por sua conexao com outro tipo de governanga, a territorial,
sendo por esta afetada e alimentada. Este vinculo produz um tipo de governanga proprio,
requerendo acdes € instrumentos que ajustem os dispositivos técnicos a atuagao dos atores
€ a mecanismos que garantam ou indiquem o cumprimento dos propdsitos fundantes da
reforma agraria. E no plano da governanca territorial que se conformam atores, interesses e
propostas e se gestam acordos para a efetivacdo dos processos envolvidos na reforma

agraria.
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O objetivo deste artigo é discutir a governanca no contexto da reforma agraria no
Brasil, destacando a distingdo e os atributos da governanga fundiaria - ou governanca da
terra - e da governanca territorial. Convém destacar que a discussao proposta nao tem como
objeto central a reforma agraria — cuja complexidade e multiplas abordagens sao
reconhecidas — mas como a governanga impacta a realizagdo de seus objetivos.
Assume-se, contudo, que a reforma agraria transcende a simples redistribuicdo de terras e a
formagdo de assentamentos, configurando-se como um processo de transformagéo
territorial, no qual a terra ndo é apenas um meio de producdo, mas a base material para a
reproducao social do campesinato, abrangendo dimensdes politicas, culturais e simbdlicas
(Fernandes, 2008; 2018).

Este trabalho esta organizado em trés secgbes: inicialmente se discute as
configuragdes do conceito de governanga, as dimensbdes da governanga fundiaria e os
elementos centrais da governancga territorial. A caracterizagdo dos atributos, finalidades e
aparatos de governanca voltada para a reforma agraria € articulada a partir de dois aspectos
centrais: a questao agraria e a estrutura fundiaria, demonstrando como estes enfoques
interferem no entendimento da composicdo da governancga relacionada com a reforma
agraria.

Num segundo momento se discute as propriedades e particularidades da
governanca no contexto da reforma agraria no Brasil. Na politica de estabelecimento de
assentamentos de reforma agraria a governancga adquire a especificidade da intervencao e
gestdo do Estado em todas as situacdes e aspectos que se relacionam ao espago agrario e
aos usos da terra (Gomes et al., 2014) e na sua capacidade de elaborar e fazer cumprir
determinados dispositivos legais € um conjunto de procedimentos, protocolos, atos
administrativos e processuais. De fato, ndo é possivel falar de assentamentos de reforma
agraria sem a presenca do Estado, das condi¢cées e dos mecanismos que deve proporcionar
para que os assentados possam ter o controle de seus territérios e consolidar seus
assentamentos (Coca, 2013). O formato de governanga com vistas a efetivagao dos
principios primordiais da reforma agraria é discutido na terceira parte deste trabalho. Por
tratar-se de uma politica territorial, o embate entre os atores € uma caracteristica central.
Nesse ponto, a movimentagdo dos atores concorrentes estimula a construgcao de formatos
locais de governanga territorial.

As consideragbes finais sugerem os aspectos centrais explicativos da insuficiéncia
da governanca fundiaria para a efetivacdo da politica de reforma agraria e indicam a
capacidade de esquemas localizados na governanga territorial a partir de seus atores. A
governanca vinculada a reforma agraria deve ser compreendida como um processo

dindmico e contextualizado, que transcende modelos conceituais tradicionais e que é
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construida a partir de instrumentos especificos, adaptados as realidades locais. Por isso, a
analise dessa governanca deve se desvincular de nogcdes genéricas e se aproximar da ideia
de consolidagdo dos assentamentos rurais. A governanga para a reforma agraria envolve o
aparato técnico-administrativo articulado com dispositivos sociais garantidores dos
propésitos transformadores da politica de reforma agraria. A tecnicalidade, operada por
instituicdes, normas e protocolos, a partir do Estado, se vincula aos projetos dos atores e o
foco deixa de ser apenas a distribui¢ao inicial de terras e passa a ser o fortalecimento de
composi¢des que garantam a permanéncia e autonomia produtiva, social e econémica dos

trabalhadores rurais assentados na sua terra.

Procedimentos metodolégicos

As reflexdes que fundamentam este documento fazem parte do marco tedrico de
tese de doutorado em Geografia, atualmente em desenvolvimento'. A pesquisa busca
compreender a configuragcdo de uma governanga que garanta a efetividade da reforma
agraria em seus principios e objetivos, confrontando com a realidade de um estudo de caso
também em andamento.

Este artigo adota uma perspectiva qualitativa, de natureza exploratéria e
analitico-reflexiva, fundamentada em revisao bibliografica e exame documental. Parte-se de
uma analise tedrica dos conceitos de governanga, governancga fundiaria (ou governanca da
terra) e governanca territorial, vinculando-os a requisitos de uma governanca prépria para a
reforma agraria no Brasil. A pesquisa foi estruturada em trés etapas principais: revisdo
conceitual dos termos governancga, governanga fundiaria e governanca territorial; analise dos
atributos, finalidades e aparatos institucionais relacionados a governanga na reforma agraria,
a partir do cotejamento entre literatura académica e documentos oficiais e; discussao
critica sobre os desafios e especificidades de uma governanga voltada a efetivacdo da
politica de reforma agraria, considerando a atuagdo dos diferentes atores sociais,
institucionais e politicos. A analise foi realizada de forma interpretativa, buscando identificar
as relagbes entre 0s mecanismos de governanga e a consolidagdo dos assentamentos de
reforma agraria, bem como os fatores que limitam ou potencializam a efetividade da reforma

agraria no contexto brasileiro.

Pesquisa intitulada “Visbes e relagbes de governanga fundiaria e territorial para a consolidagdo dos
assentamentos de reforma agraria: o caso do Assentamento Guanabara, em Imbad/PR”, em andamento no
Programa de Pds-Graduagao em Geografia da Universidade Federal do Parana (UFPR), Brasil.
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Governanga, governanga fundiaria e governanca territorial

A ideia de governancga incorpora diferentes perspectivas de analise e as distintas
compreensdes sobre seu significado indicam tratar-se de um conceito polissémico e
ambiguo (Romero e Farinds, 2011). O termo governanga nao é novo, aparecendo ja na
década de 1930 nos Estados Unidos como referéncia a forma de geréncia de grandes
empresas. Mas é a partir de 1989 que o termo se populariza, a partir de relatério do Banco
Mundial sobre a Africa, estimulando a ideia da “boa governanca” para os paises em
desenvolvimento, tendo como modelo de gestdo as empresas privadas (Pires et al., 2017).
Sua origem se deu na area da economia institucional e da regulagdo, mas no decorrer das
duas ultimas décadas o conceito de governancga tornou-se uma questao central de debate
no campo das ciéncias sociais, com foco particular nas relagdes entre governo e governanca
e como modelo alternativo de gestao da coisa publica (Stoker, 1998; Farinés Dasi, 2008;
Baez, 2023).

Além da sua caracterizagdo e escopo, ao longo do tempo também foram
construidos diversos significados e entendimentos para o termo governanga, a partir de
diversas perspectivas. Dependendo da abordagem, hd uma compreensao caracteristica
sobre 0s objetivos, instrumentos, escala geografica e atores envolvidos: governanga
corporativa, governanga metropolitana, governanga ambiental, governanga local, regional,
territorial, governanga urbana, governanga relacional, governanca multinivel etc. (Dallabrida,
2011). De um modo geral, a governanga pode ser definida como um processo e um modelo
de articulagao entre multiplos atores (publicos, privados e da sociedade civil) em redes de
cooperacao, visando a formulagao e a implementagao de politicas publicas. Essa articulagao
vai além da acado isolada do Estado e reflete a interdependéncia dos diversos atores
envolvidos na resolucao de problemas publicos (Stoker, 1998; Dallabrida et al., 2016).

Embora sendo um termo com diversos significados, ha um consenso de que a
governanga envolve muito mais do que a atuagcdo ou presenca do governo, de modo
unilateral. Envolve sim os setores publicos, mas em interacdo constante com a sociedade
civil, visando a realizagdo de algum interesse coletivo. De acordo com Bustos Gallardo et al.
(2019), num primeiro sentido, o termo governanca pode ser utilizado para referéncia a
“novas” formas de organizagao social e interagao politica, que a partir da globalizacdo e da
expansao do neoliberalismo nos anos de 1990, foram difundidas como modelos
pretensamente diferentes de deliberagdo, participacao e tomada de decisdes. Outro sentido
diz respeito ao indicativo de formas e esquemas de tomadas de decisbes por diferentes
agentes, a partir do entendimento de que nem o Estado e nem o setor privado sdo capazes

de solucionar problemas de interesse coletivo por si sés, e que é preciso construir
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mecanismos de coordenacao horizontal e vertical. E um terceiro sentido é analisado como
um “concepto analitico y una perspectiva de investigacao” (Bustos Gallardo et al., 2019, p.
162-163), o qual requer a problematizagéo das relagbes de poder: independentemente das
novas formas de interacdo entre os diversos atores sociais, publicos e privados, a
governanga néo influencia sobre quem s&o ou deveriam ser estes atores, nem em suas
determinacdes em termos de valor e/ou objetivos.

Nesse ponto emerge uma sobreposigdo entre governanga enquanto recurso de
gestdo do Estado e enquanto processo social e politico, estabelecida a partir de um
territério. No caso da reforma agraria no Brasil, cabe a discussao e articulagdo destes dois
aspectos. Por um lado, a governanga se manifesta como um mecanismo institucional,
regulado por normas e coordenado por 6rgaos publicos, como o Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), que normatizam os aspectos envolvendo a
criagdo, estruturagdo e consolidacdo dos assentamentos rurais. Trata-se da governanga
fundiaria, essencial para garantir a efetividade das politicas dentro de um marco legal. Por
outro lado, a governanga também se expressa como um processo social e politico, moldado
por seus atores, que ndo se limita a normativas e protocolos, mas se constréi na luta por
autonomia, desenvolvimento territorial e na resolucdo de conflitos. E nessa esfera que se
definem os usos reais da terra, as formas de organizacao coletiva e os projetos politicos.

Sobre a governanga fundiaria, ou governanga da terra, seu arcaboucgo conceitual
tem uma ampla utilizagdo, amparando processos tanto para o mercado de terras, como para
a regularizagao fundiaria (legalizagédo de posse, titulagdo); tanto para a gestéo de problemas
na estrutura fundiaria nacional como para a questdo agraria como um todo. Na literatura
académica a governancga fundiaria mostra-se como uma ideia, por vezes tratada como
um conjunto de instrumentos técnicos (cadastro, leis, registros) para garantir direitos de
propriedade e ordenamento territorial, ou como administragéo fundiaria (Deininger et al.,
2010; Banco Mundial, 2014; Sparovek et al., 2019; Reydon; Bueno; Siqueira, 2017; Reydon,;
Felicio, 2017; Torsiano, 2017; Stassart, 2021); e por vezes associada a questdes estruturais,
como a desigualdade na distribuicdo da terra, conflitos e processos histéricos de
concentracao fundiaria nacional (Fernandes; Welch; Gongalves, 2012; Margulis, 2013;
Gomes, 2014; Sauer, 2017). Esta amplitude reflete diferentes visbes: uma,
técnica-administrativa, centrada na regulamentacao, eficiéncia e segurancga juridica e; outra,
critica, que aborda esta governanca como reflexo de poder, histérias de exclusao e disputas
territoriais.

A compleicdo destes aspectos indica, portanto, para distintas governangas, cada
qual com seus atributos, mas com lugares diferentes no encadeamento da politica de

reforma agraria no Brasil. Tal distincido pode ser estabelecida a partir de dois enfoques, que
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sdo a questdo agraria e a estrutura fundiaria, visto que estes temas remetem a diferentes
situacdes historicas, caracteristicas e abordagens. A questao agraria refere-se a posse, ao
acesso e ao uso da terra. Envolve questdes sociais, econdmicas e politicas e esta associada
a temas como justica social, seguranca alimentar e soberania. E uma questéo territorial
(Fernandes, 2008; Fernandes, 2013; Fernandes, 2021; Martins, 1999; Oliveira, 2007). A
estrutura fundiaria se relaciona com a disposi¢do, distribuicdo e organizagdo das
propriedades rurais num determinado territério. Diz respeito a estrutura de ordenacéo e
disposicdo de terras. Sado as formas de organizar as terras, classifica-las e, assim,
administrar estas informagdes. A reforma agraria € uma agao visando modificar a estrutura
fundiaria. A governanca fundiaria € uma forma de gerir aspectos relacionados a estrutura
fundiaria, sem o objetivo de transforma-la, mas de torna-la transparente, de ordena-la e
orienta-la a partir dos pressupostos estabelecidos num outro plano de governanga, a

territorial, que, esta sim, se relaciona com a questao agraria (Figura 1).

Figura 1: Governanca fundiaria e governanca territorial relacionadas a estrutura
fundiaria e a questao agraria.
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Fonte: elaboragéo das autoras (2025).

Nesta perspectiva, a governanca fundiaria é a gestao da estrutura fundiaria tal
como € e esta, ndo sendo relevante os aspectos histéricos, politicos, sociais e econdmicos
que originaram os aspectos que ela gere, uma vez que ela ndo tem atributos para gerir esta
ordem de problemas. Seu dominio se restringe a gestdo da estrutura fundiaria, tal como

configurada pela questdo agraria. Sdo as regras, normas, leis e protocolos estabelecidos
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com o proposito de controlar todas as politicas que de alguma forma se relacionam com a
terra, sua disposicdo, modos e usos, a partir de uma instituicdo. Nao quer dizer com isso
que a governanga fundiaria € desvinculada da questao agraria, ao contrario, constitui seu
produto. Quando conectada a questdo agraria a governanga fundiaria se relaciona a
governanca territorial, produz arranjos territoriais e por estes é estruturada e acomodada.
Esta definicdo estabelece as responsabilidades e, especialmente, a posi¢cdo dos atores
institucionais, técnicos, politicos e sociais e seus respectivos instrumentos de intervencéo na
politica de reforma agraria.

A alteragado da estrutura fundiaria se situa como um elemento da questdo agraria,
que tem como uma possibilidade de discussdo o plano da governancga territorial. Nesse
sentido, no Brasil atual, os processos relacionados a realizagdo da reforma agraria sédo
escopo da governancga fundiaria, pois envolvem o desenvolvimento de diversas politicas, tais
como de obtencdo de terras, de selecdo de beneficiarios, de crédito, de titulacéo etc., e as
quais exigem o estabelecimento de normas, protocolos e agdes especificos para a criagao,
estruturacao e consolidagido dos assentamentos. Se relacionam com a tempestividade,
aplicabilidade, efetividade e/ou estabilidade dos atos normativos e acbes do 6rgao executor.
Mas tais processos envolvem também movimentos e agdes dos atores, visando alterar a
estrutura fundiaria e, portanto, a questido agraria é permanentemente tensionada. As
decisdes técnicas e administrativas derivam de regras criadas, que por sua vez decorrem da
acao conflituosa dos atores.

Ressalte-se que na revisédo de literatura ndo se obteve resultados que vinculam o
tema da governanga territorial diretamente a reforma agraria. Apesar de amplamente
abordada na literatura académica, a governanga territorial também tem em seu entorno uma
amplitude de usos e entendimentos (vinculando-se mais a estudos na area ambiental e
gestao territorial), denotando que é ainda um conceito em construgéo. Para situar a reforma
agraria no campo da governanga territorial, recorre-se a duas perspectivas tedricas: a
primeira que a trata como mecanismo de controle de um espacgo e que é modelada pelas
relacbes de poder em diferentes escalas; a segunda, que a considera como meio para
alcangar a coesao territorial e o desenvolvimento sustentavel, através de uma gestédo
equilibrada dos recursos e do poder. Tais consideragdes ndo sao excludentes, mas
possibilitam, ao mesmo tempo, um olhar critico e abrangente sobre suas possibilidades, a
sua formatacao e sobre a quem cabe a responsabilidade por controlar e decidir.

Na primeira perspectiva a governancga territorial € entendida como um mecanismo
potencial para perpetuar estruturas sociais, econdmicas e politicas e favorecer as mesmas
elites dominantes, através de medidas ou politicas que enfraquecem ou retiram a

centralidade do Estado na gestado do espaco, delegando para os atores este papel. Por isso,
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a interseccao entre poder, espaco e capital e a identificacdo das resisténcias que emergem

contra essas dindmicas sao fundamentais para desafiar l6gicas impostas historicamente

(Sevilla-Buitrago, 2014). O reconhecimento dos atores como incluidos num mecanismo de

governanga é crucial para recomposigao dos territorios e, nesse caso, para a efetivagdo da
reforma agraria em seus principios e objetivos.

Em outro enfoque, a governanca territorial abrange contextos e projetos
sociopoliticos, nos quais relagdes, processos e politicas sdo construidos no territério. De
acordo com Bustos-Gallardo (et al., 2019), nesta perspectiva a compleicdo da governanga
territorial se da a partir de um processo de interrelacdo continua entre os atores de um
territério, de modo sincrono, mas dialético. Portanto, as relacbes de poder sdo centrais nesta
dindmica, pois os atores com maior espaco e capacidade de decisdo dominam o processo
de governanga, formatando as politicas € 0 uso dos recursos. Outro aspecto dentro desta
perspectiva € o envolvimento dos multiplos atores, cada qual com espagos reais de
participagcao no planejamento e na tomada de decisbes. A coordenacgao intersetorial € um
terceiro aspecto, onde diferentes politicas sao integradas e coordenadas entre setores,
como a agricultura, o meio ambiente, a seguranga e outras, garantindo o acesso a créditos,
infraestrutura e servigcos sociais. Para Farinds Dasi (2008), a governanca territorial envolve
um processo dinamico e multinivel, que requer a participacédo ativa dos diversos atores, a
coordenacéao entre diferentes escalas e setores e uma visdo de longo prazo voltada para a
coeséo territorial, indo além, portanto, da aplicagdo dos principios da boa governanca a
politica territorial.

Também Dallabrida et al. (2022) considera a governanga territorial como um
processo que vai além das estruturas institucionais formais, envolvendo multiplos atores
sociais em negociacoes, articulagbes e cooperagao para o desenvolvimento de territorios.
Cancado, Tavares e Dallabrida, (2013, p. 336-337) entendem que “o grande propésito da
governancga territorial é a territorializagdo do processo de desenvolvimento”, a qual exige a
construcao de “estruturas institucionais qualificadas para a pratica da governanga, o que s6
parece ser possivel por meio de processos, também qualificados, de governanca territorial”.
O fortalecimento das praticas de governanga territorial exige uma abordagem multiescalar e
intersetorial, onde a capacidade de coordenacao e cooperagdo entre os atores sociais é
fundamental.

Cada protagonista envolvido no processo de governanca tende a pressionar as
acgdes a partir do seu ponto de vista de idealizagdo da sociedade. No entanto, como tais
atores ndo possuem, cada qual, os instrumentos para imprimir exclusivamente seus
interesses e objetivos, “as experiéncias democraticas mostram que a demanda coletiva nas

estruturas de governancas locais facilita a construgdo de consensos e o encaminhamento de
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conflitos” (Pires et al., 2017, p. 35). A acomodacao de interesses e o nivelamento das
relacbes de poder fundamentam o éxito da governanca territorial. Pires (2011) elenca os
conceitos de territorio, atores, instituigdes, normas, convencdes, além de participagéo e
multiescalaridade que, quando articulados, fundamentam a compreensao da governanga
territorial como um processo dindmico e complexo, capaz de superar a fragmentacéo das
politicas publicas e promover a gestdo integrada e participativa do territorio. Neste contexto,
enquanto atores considera-se o Estado e todos os grupos, organizagdes e pessoas cujas
acdes interferem no desenvolvimento de uma politica ou no desenho de um territorio. A
capacidade de ingeréncia num territério é desigual entre os atores, dependendo de seus
recursos e espacos de atuagdo, cabendo a governanga territorial equilibrar essas relagdes
de poder, por meio de estruturas de regulagédo e instrumentos de atuagéo. A participagao
pressupde a constituigdo de espacos decisorios reais a todos os atores e envolve a criagao
de mecanismos institucionais para expressao dos diferentes interesses e capacidades de
intervengao. Outro conceito atinente sédo as instituicées, que devem atuar como mediadoras
dos interesses divergentes dos atores, devendo coordenar agdes e compor espagos para
resolucdo de conflitos. E no ambito das instituicdes que é estabelecido um conjunto formal
de regras e normas, que influenciam as expectativas de comportamento dos atores e podem
estabelecer consensos no uso do territério, mediante a construgcdo de parametros que
convergem para as convengoes.

A analise da reforma agraria deve considerar a dindmica dos atores envolvidos no
territério, entendidos como todos aqueles que, de alguma forma, influenciam e sao
influenciados pelos rumos dessa politica. Entre esses atores estdo os assentados, os
movimentos de trabalhadores rurais sem-terra, os 6rgdos de gestao, as representacdes e os
orgaos do poder publico nas trés esferas (municipal, estadual e federal) e nos trés poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario). Também fazem parte desse cenario os grupos que
atuam em outras arenas, como bancadas parlamentares que defendem ou se opdem a
reforma agraria, organizagdes com proposi¢des politicas e econdmicas, pequenos e medios
produtores do entorno dos assentamentos, comerciantes e representantes da agricultura
empresarial de larga escala, conhecida como agronegécio. Sevilla-Buitrago (2014, p. 179)
argumenta que as analises conceituais e metodolégicas que envolvem a governanga
territorial devem se concentrar mais no contexto em que as relagbes de poder se
desenvolvem e menos nos instrumentos e processos, sendo essencial articular “as técnicas
territoriais com estratégias politicas mais amplas”. A articulacio desses conceitos reforga a
compreensdo da governancga territorial como um processo dindmico, centrado na atuacao
dos atores envolvidos. Por exemplo, em estudo de caso que vem sendo conduzido em um

projeto de assentamento no Estado do Parana, identificou-se uma diversidade de atores —
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institucionais, politicos, produtivos, econdmicos, sociais — que se mostram agentes ativos
que continuamente negociam, resistem e remodelam o ordenamento institucional. Para
sintetizar essa dindmica, a Figura 2 ilustra como os atores se interconectam com os demais
elementos da governanga territorial, demonstrando que sua configuragao final € um produto

dessas relagdes e interagdes.

Figura 2: Dinamica dos atores na governanga territorial.

o ——— — T T e T T TR PEC TP P LT P LT EROPRT I 1

4 \I i0s atores interpretam, aplicam, adaptam ou :
: NORMAS [ gcontestam normas de acordo com seus interesses,
\ 7 iobjetivos e capacidades. :
AL L L T T 14 fasaa s e o s oo OGS NS E A SE NSRS HNS NS ESESS SRS RSHGaNEE R H
- — — ;
/ ‘I iOs atores utilizam ou influenciam as institui¢des
: INSTITUICOES e ipara alcancar seus objetivos, seja através de
\ 7 icolaboragao, pressdo ou conflito.
- LI
l— ———————————— =
O modo como interagem | 'f—————s‘ H - s -
|  com esses elementos I I i éOs processos (fluxos fie acgdes e decisdes) sdo
linterfere na configuragdo daj I PROCESSOS e imoldados pela capacidade dos atores de
1 \ 7 linfluenciar, implementar ou se beneficiar deles.

|__governanga territorial 1 ~— e e e i

EAs relagbes entre os atores sdo mediadas por
iinteresses, aliancas, disputas e cooperacdo, que
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Fonte: elaboragao das autoras (2025)

Governanga em assentamentos de reforma agraria

A realizacdo da reforma agraria no Brasil se da pela constituicdo de assentamentos
de trabalhadores rurais, em sua maioria sem-terra. Isto nao significa dizer que ha uma
efetivacdo dos principios e objetivos da reforma agraria, expressos especialmente no
Estatuto da Terra.

Na Ameérica Latina, incluindo o Brasil, a reforma agraria frequentemente assumiu
um viés estatal, sendo instrumentalizada para conter mobiliza¢gdes sociais sem promover
transformacodes estruturais profundas. Nesse cenario, a atuagdo do Estado se sobrepés a
participacdo dos atores sociais, resultando em uma politica de assentamentos percebida
como assistencialista, uma medida pontual do Estado para conter conflitos e evitar que se
transformem em crises politicas (Stédile, 2020). Ainda que envolva milhares de familias,

essa estratégia mantém intacta a estrutura fundiaria concentrada do pais.
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No entanto, Fernandes (2013) destaca que a reforma agraria se apresenta,
simultaneamente, como processo historico e potencial alternativa de desenvolvimento néo
capitalista, ao articular a desconcentragdo fundiaria com o desenvolvimento territorial nos
assentamentos. Essa concepgao dialoga com o entendimento mais amplo de que a reforma
agraria representa uma dimensdo fundamental da questdo agraria: “a questdo agraria é
entdo uma questdo territorial e a reforma agraria é a face dessa dimensdo. As
conflitualidades expressam os embates dos processos estruturais e suas caracteristicas
conjunturais ” (Fernandes, 2008, p. 74).

O objetivo estratégico de eliminar as desigualdades sociais no campo e
democratizar a propriedade da terra e do capital depende da dindmica correlagao de forgas
sociais, que se modifica conforme a capacidade dos trabalhadores em ampliar seu nivel de
organizagdo e mobilizagdo, criando as condigbes para avangos concretos. Nessa
perspectiva, os assentamentos sao reconfigurados em seu propdsito: como areas
conquistadas, tornam-se bases estratégicas para impulsionar a luta por uma reforma agraria
verdadeiramente ampla, capaz de promover transformacgbes estruturais no meio rural. Esse
processo, que Fernandes denomina territorializagdo da luta pela terra, refere-se a
construcao de territérios sociais, culturais e politicos, que vao além do espaco fisico e sédo
moldados pelas agdes e resisténcias dos movimentos sociais do campo (Stédile; Fernandes,
2012).

Ao ter como escopo 0 acesso e usos da terra, a politica de reforma agraria no Brasil
abrange uma carga de contradi¢cdes e tensdes, proprias de seu carater territorial, que ndo se
resolvem nos atos de gestdo dos governos que se sucedem, combinadas nas praticas de
governancga fundiaria. A historia da reforma agraria no Brasil revela uma luta continua pela
justica social e pela redistribuicdo de terras em contextos de extrema concentracao
fundiaria, a existéncia de elites agrarias resistentes e politicamente fortes, o
subfinanciamento, suporte técnico deficiente, dentre outros aspectos que, em seu conjunto
defrontam a finalidade propria, que, basicamente, € de promover o redesenho da estrutura
agraria e a equidade social.

A estrutura fundiaria brasileira € altamente concentrada: de acordo com o Censo
Agropecuario 2017, cerca de 1% dos proprietarios controlam 48% das terras agricolas no
Brasil. Os estabelecimentos rurais de até 50 hectares, considerados como pequenas
propriedades, totalizam 81,4% de todas as terras rurais produtivas, mas correspondem
apenas a 12,8% de toda a area rural ocupada (IBGE, 2017; 2020). Nesse contexto, a
agricultura familiar representa 76,8% dos estabelecimentos agropecuarios do pais, mas
ocupa efetivamente apenas 23% do total da area dedicada a atividades agropecuarias

(Barros; De Oliveira, 2024; Roos; Delgrossi, 2024). Esta realidade retrata uma distor¢éo que
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perpetua a exclusdo social e o empobrecimento dos trabalhadores rurais. O Brasil
contabiliza cerca de 145 mil familias de trabalhadores rurais vivendo em mais de 2 mil
acampamentos, ou seja, sdo familias que aguardam um lote de terra da reforma agraria®.
Por isso, a reforma agraria permanece um tema urgente no Brasil, um instrumento n&o
apenas para corrigir injusticas historicas, mas também para garantir seguranga alimentar,
fortalecer a democracia, reduzir conflitos no campo e garantir direitos territoriais. Apesar
disso, o orgamento destinado ao financiamento da reforma agraria tem sofrido variagdes
expressivas ao longo do tempo, ora com drasticas redugdes, ora com aumento, mas
persistindo o desafio para garantir recursos suficientes e continuos para a implementagao
efetiva da politica.

O Brasil possui cerca de dez mil assentamentos de reforma agraria, que abrangem
mais de um milhdo de familias de trabalhadores rurais. Embora se relatem muitas
experiéncias bem-sucedidas do ponto de vista da producao, do uso da terra, da exceléncia
ambiental e de indicadores sociais, a realidade é que grande parte dos assentamentos no
Brasil tém dificuldades de se consolidar e assegurar a autonomia produtiva e econémica dos
assentados (Leite et al., 2021). Isto decorre de uma realidade politica e econdmica, mas
também a historicos problemas relacionados a governanga: atos administrativos complexos,
falta de transparéncia e clareza em processos de selegdo de beneficiarios, auséncia de
solugdes juridicas, manutencao de sistemas documentais complexos, quadro defasado de
servidores publicos, acompanhamento e assisténcia técnica precarios, processos foscos de
reconhecimento de posse ou propriedade, falta de encadeamento entre instituigdes, dentre
outros (Figueredo, 2019; De Bortoli e Jacobson, 2020).

A implementacdo de assentamentos de reforma agraria se da por um conjunto de
politicas que sao executadas pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria
(INCRA), a partir de diretrizes estabelecidas pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), a quem compete a proposigédo das politicas publicas voltadas a reforma agraria. A
constituicao de assentamentos obedece a trés etapas: criacdo, implantacao e estruturagao,
desdobrados em sete fases, sendo que cada uma € constituida de diversos requisitos, que
devem ser atendidos e concluidos para poder escalar para a proxima (Figura 3). Esta
graduacao diz respeito as ferramentas de governanca definidas pelo INCRA para
monitoramento da aplicagdo dos procedimentos previstos, estabelecendo e/ou corrigindo

fluxos®.

2 Informagdes obtidas por meio da Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a Informag&o do Poder Executivo
Federal - FalaBr, 2025.

3 As etapas e fases foram estabelecidas pela Portaria MDA n° 80, de 24/4/2002, que foi revogada pela Portaria
MDA n° 101, de 14/10/2003. Atualmente parece inexistir normativa regulamentando as etapas e fases, no
entanto, as regras foram incorporadas pelo INCRA, estando presente em diversos documentos oficiais.
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Figura 3: Fases da politica de reforma agraria no Brasil.

Pré-projeto de . Obtencao da area; medidas técnicas e juridicas para criagdao do
assentamento assentamento

Assentamento em ’ Edicdo de Portaria com informagdes do projeto; selegio dos
CRIAGAO beneficiarios

Assentamento

CRIADO Area apta a receber familias selecionadas

~

Assentamento em Beneficidarios em processo de instalagédo ; elaboragao do PDA;
INSTALAGAO * concessdo de créditos de apoio a instalacao

Assentamento em

ESTRUTURAG A0 Implantacéo de infraestrutura basica; demarcacéao de lotes

Beneficidarios possuem condigdes de migrar para as outras
linhas de financiamento; em fase de titulacio definitiva;
georreferenciamento de lotes individuais.

Assentamento em
CONSOLIDACAO

Assentamento Mais da metade das familias com titulo definitivo de
CONSOLIDADO propriedade; o Estado declara a suficiéncia dos assentados em
promover sua sustentacio econdmica e social.

Fonte: MDA, 2002. Org: das autoras.

Cada fase abrange aspectos complexos, ndo somente do ponto de vista técnico,
mas também politico, que remetem a necessidade de estabelecimento de consensos entre
os distintos atores. Por exemplo, na fase de pré-projeto de assentamento, acontece a
selecdo de areas que podem ser obtidas por desapropriagdo ou outra forma, e na qual se
desenvolvem acgdes juridicas e técnicas para criagao do assentamento. Neste quesito o
tema da desapropriacao e da fungao social da propriedade fomentam uma clara divisao
entre os atores envolvidos. A fase de criagdo do assentamento envolve, dentre outros
processos, a selecdo das familias beneficiarias, que se tem mostrado um dos elementos
mais problematicos e um dos maiores focos dos acérdaos do Tribunal de Contas da Uniao
(TCU, 2024), “em que se problematiza a falta de gestao adequada, principalmente quando
confrontam os resultados com a legislagdo que norteia essa atividade” (Figueredo, 2019, p.
49). Na fase de estruturagao, verifica-se as dificuldades dos assentados com assuntos
relativos a producdo e comercializagdo, as lacunas para cumprimento de politicas de
assisténcia técnica e na tempestividade na concessao de créditos e subsidios.
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As Ultimas fases, consideradas de consolidagao, devem compreender as condigcbes
socioecondmicas das familias de migrar para as outras linhas de financiamento e a sua
titulagado definitiva. Mais que isso, esta fase, de consolidacao, deveria indicar a efetivagdo da
reforma agraria, entendendo-se como tal a autonomia produtiva e a emancipagao
econdmica do assentado, em bases claras de desenvolvimento regional e justica social. No
entanto, esta fase tem sido relacionada meramente com a titulacdo dos assentados, ideia
que ganhou corpo nos ultimos anos. Especialmente, esta realidade persiste em razdo da
incapacidade dos sucessivos governos centrais em articular os atores e as instituicbes e
conformar os multiplos interesses num acordo nacional que pavimente o caminho para a
efetivacdo da reforma agraria. E o hiato de governanca territorial, que gera uma desconexao
entre os atores envolvidos, falta de clareza nos papéis institucionais e deficiéncias na
aplicagdo de normas, resultando em uma reforma agraria que nao tem vislumbre para se
efetivar. Assim, revela-se uma dispersao entre os propdsitos que fundamentam a reforma
agraria e o0s processos para sua efetivagdo a partir da instalagdo dos assentamentos.
Manifesta-se, também, a insuficiéncia da governanga fundiaria e a necessidade de outros

arranjos de governanca.

A governancga territorial, meio para efetividade da reforma agraria

Os processos vinculados a implantacdo de assentamentos sio préprios da
governanca fundiaria, mas a construgdo das bases para a efetivacao da reforma agraria
exige outro tipo de governanga, que vai além da dimensao técnica e incorpora elementos
inerentes aos processos territoriais. A governanga territorial tem este predicado, operando
em outro nivel, ultrapassando o propdsito da organizagdo de instituicbes e voltada para
resolver problemas, estabelecer protocolos ou atender demandas especificas de um
territorio. Transcende a gestao técnica e passa a ser compreendida como um instrumento de
mediagao e pacificacdo de antagonismos e garantidora da territorialidade. Nesse sentido, os
dispositivos de governanga territorial sdo operados em multiplos niveis, articulando tanto as
politicas de Estado quanto as dindmicas locais nos territérios de reforma agraria.

Muitos assentamentos de reforma agraria no Brasil ttm construido arranjos de
governanga que articulam organizagédo social, producdo coletiva e gestdo participativa do
territério. Essas composi¢des locais se materializam em cooperativas de producao e
comercializagdo autogestionadas, sistemas de comercializagdo alternativos, como feiras
locais e venda direta para programas governamentais, como o Programa de Aquisi¢cdo de
Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), bancos de

sementes crioulas, além de normas internas que regulam a titulacdo da terra e a entrada de
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novos assentados. Essas experiéncias representam nao apenas modelos produtivos
alternativos, mas também territérios de resisténcia que buscam concretizar os principios
basilares da reforma agraria.

A vitalidade dessas composigdes varia significativamente conforme a regido, o grau
de organizagdo dos assentados, seu vinculo com movimentos sociais e o apoio do Estado.
Embora inexistam dados precisos sobre quantos assentamentos possuem essas estruturas
de governanga consolidada ou sobre a qualidade dessas experiéncias - lacuna que
demanda continuidade de pesquisa — é fato que sua ampliacdo e consolidagdo dependem
de um conjunto integrado de agbes politicas, sociais e econbémicas. Essas condicoes
incluem desde o aumento de recursos para infraestrutura basica nos assentamentos, até a
expansao de politicas de comercializacdo, passando por linhas de crédito adaptadas a
realidade da agricultura familiar, assisténcia técnica permanente e melhoria da infraestrutura
produtiva (armazenamento, beneficiamento, acesso a mercados). No entanto, a
materializacdo dessas condi¢des depende fundamentalmente de fatores politicos: da
pressao social organizada, da conjuntura politica favoravel e da capacidade de construir
aliancas estratégicas entre movimentos sociais, Estado e setores da sociedade.

No Brasil, os principais avangos na politica de reforma agraria ocorreram por meio
da combinacao de dois fatores principais: o primeiro foi a expressiva participacdo dos
trabalhadores rurais sem-terra, organizados em movimentos sociais e com capacidade de
intervencao politica e social, especialmente durante as décadas de 1980 e 1990, exigindo
acOes concretas do Estado. O segundo fator foi a presenga do Estado, que, por pressao ou
disposicéo, estabeleceu politicas e implementou medidas relacionadas a reforma agraria.
Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), por exemplo, foram criados
48% dos assentamentos de reforma agraria atualmente existentes no Brasil, em sua maioria
a partir da desapropriacado de terras. Embora se questione as intencbes e derivacdes desta
politica, pode-se considerar um avango, que resultou de um contexto politico e econémico
marcado pela redemocratizacdo do pais e pelo fortalecimento e mobilizacdo dos
movimentos sociais, especialmente do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra
(MST), que promoveu ocupagbes de terras em diversas regides, exigindo respostas do
governo. Posteriormente, durante os governos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010),
outros 42% dos assentamentos foram criados, desta vez menos por pressao popular e mais
por compromisso politico (Alentejano, 2018). Investigagao realizada por Figueredo (2019),
aponta que a maioria das areas desapropriadas para projetos de assentamento sédo de fato
resultado de pressao dos trabalhadores rurais, em geral por meio de ocupagdes (ou ameaca

de ocupacgao) e raramente por iniciativa do Estado, dentro de uma légica de governancga.
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Entretanto, quando conjunturas econdmicas e politicas se tornam adversas, nem
mesmo o comprometimento e a disposi¢cdo politica dos governos sdo suficientes para
avancgar a reforma agraria. No governo de Dilma Rousseff (2011-2016), por exemplo, apesar
das promessas de manter e ampliar as agdes dos governos anteriores, o numero de familias
assentadas foi o menor desde a redemocratizagdo do pais (Cattelan; Moraes; Rossoni,
2020; Cabral, 2021). Os governos seguintes, de Michel Temer e Jair Bolsonaro, ndo
apresentaram propostas ou compromissos para a reforma agraria e sofreram pouca pressao
por parte dos movimentos de trabalhadores rurais, cujas capacidades de mobilizagao foram
severamente limitadas pela conjuntura politica.

No processo de construcdo das politicas de reforma agraria verifica-se
mobiliza¢des de acao e reagao por parte dos atores. De um modo geral, os movimentos de
trabalhadores rurais imprimem ac¢des permanentes, reivindicatérias de seus interesses e
direitos. Tais agdes repercutem na sociedade e geram reagao de outros atores, contrarios as
reivindicagdes pontuais ou a toda a politica de reforma agraria. Os movimentos de acao,
imprimidos especialmente pelo MST, impeliram a organizagao de seus contrarios, gerando
diversos episddios de tensao e violéncia. Os movimentos de reagdo, como os comandados
pela Unido Democratica Ruralista (UDR) e mesmo os blocos parlamentares, se articulam em
proposicdes de defesa das grandes propriedades e do agronegdcio, defesa esta que se da
por meio de reacdo armada, de projetos de lei e espagos na midia em geral. Atualmente a
UDR integra um grupo de pressdao no Congresso Nacional, conhecido como “Frente
Parlamentar Agropecuaria”, que se dedica a proposi¢ao de projetos de lei que desfavorecem
ou enfraquecem processos da reforma agraria. Outro agrupamento que vem ganhando
significancia no Congresso Nacional é a “Frente Parlamentar Invasdo Zero”. Estes grupos se
fortaleceram nos ultimos anos, impulsionados pela elevagédo das ideologias conservadoras
no pais e a expressividade de sua representagdo no Congresso Nacional.

Nesse contexto, as acgdes técnicas relacionadas a reforma agraria sao
constantemente interceptadas por processos politicos, que, na auséncia de mecanismos
eficazes de mediagdo, modulam decisbes e agbes governamentais. Como as composi¢oes
de governanga territorial sdo frageis ou praticamente inexistentes, o arcaboucgo técnico da
governanca fundidria é constantemente reformulado conforme o interesse dos atores com
maior capacidade de intervengao social e politica. A governancga fundiaria na reforma agraria
nao € permanente, constante ou uniforme. Por exemplo, atualmente encontra-se em
tramitagdo na Camara dos Deputados proposi¢cdes que aumentam a pena para o crime de
esbulho possessorio; a tipificagdo das ocupagdes de terra como terrorismo; a proibicao de
“invasores de propriedades” de receber auxilios ou beneficios do Programa de Reforma

Agraria; que impossibilita a desapropriacao de propriedades produtivas para fins de reforma
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agraria; que reformula aspectos da regulamentacao da reforma agraria, como critérios para
selecdo de beneficiarios, sob a argumentacido de que a normativa vigente distorce os
objetivos originais da reforma agraria e beneficia lideres de movimentos sociais.

Tais assuntos e suas formulagdes e reformulagdes sdo abrangidos na governanga
fundiaria, mas se desenrolam no plano da disputa territorial. A forma de disposi¢cdo (ou a
inexisténcia) da governanga territorial interfere na execuc¢ao dos predicados da governanca
fundiaria, refletindo a complexidade e a interdependéncia dos processos que ocorrem no
territério. Por sua vez, o desempenho da governanca fundiaria reflete os possiveis
esquemas de governanga territorial. Este movimento faz com que a reforma agraria no Brasil
adquira sua caracteristica de perenidade, caracterizada por ser uma politica sem cadéncia,
interruptiva e recortada, na qual as fases para estabelecimento e estruturacdo dos
assentamentos sdo confusas, atemporais e inacabaveis, tornando inatingivel a fase de
consolidagdo do assentamento* e, assim, o cumprimento dos pressupostos basilares da
reforma agraria, apresentados no Estatuto da Terra.

Marques (2021) identificou que apenas 19,3% do total de familias assentadas esta
em assentamentos considerados consolidados ou em fase de consolidagdo, enquanto
56,6% estdo em fases iniciais, de criagédo e instalagdo. Este quadro frustra a emergéncia de
processos e mecanismos eficazes de permanéncia do assentado na sua terra e sua
territorialidade. Dificuldades de acesso a créditos para producgao, falta de acompanhamento
e assisténcia técnica, auséncia de iniciativas e solugbes inovadoras e envolvimento dos
assentados em sistemas de produgdo que subtraem sua autonomia, s&o exemplos do hiato
de governanca que desestimula os assentados a se apropriarem plenamente da terra.
Assim, revela-se uma dispersdo entre os propodsitos que fundamentam a reforma agraria e
0s processos para sua efetivacdo a partir do estabelecimento dos assentamentos. Este
ambiente assimétrico em relagdo a seus pressupostos, tende a gerar situagdes de incerteza,
tensdo e conflito, tendo a evasao (abandono, venda ou troca do lote de reforma agraria)
como um dos elementos demarcadores que, em si, interfere na consolidagdao do

assentamento, produzindo um circulo de vicios que se retroalimentam.

Consideracgoes finais

A governanga na reforma agraria € um constructo teérico e pratico, € um modelo
que envolve principios, estratégias e arranjos institucionais, que vao além da administracao

fundiaria e seus dispositivos de gestdo. E moldada por conflitos, disputas de poder e

4 O critério que considera consolidado o projeto de assentamento esta previsto na Art. 17 da Lei 8.629/1993 e na
Instrugdo Normativa 106/2021, visando disciplinar a Lei 13.465/2017.
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contextos sociais, reconhecendo e incorporando que a gestao da terra é também politica,
envolvendo decisbes sobre quem tem direitos e quem é excluido.

A reforma agraria, como politica redistributiva, exige mecanismos de governanga
que articulem justica social e desenvolvimento econémico. Nesse sentido, a governanca
territorial mostra-se como um paradigma essencial, pois tem como propriedades a
integracdo dos diversos atores em processos decisérios; a superagdo da fragmentacao
institucional, mediante a coordenacdo entre as diversas politicas estruturantes; o
reconhecimento dos conflitos e das relagdes de poder, produzindo espacos de mediacéo e;
o fortalecimento da autonomia e territorialidade dos assentados, garantindo acesso a
crédito, assisténcia técnica e mercados, dentre outros. Sem essa abordagem, os
assentamentos permanecem incompletos e vulneraveis as pressdes externas e a
reconcentracao fundiaria.

A experiéncia brasileira demonstra que no plano da governanga fundiaria muitos
assentamentos sao formalizados, mas sem que ocorram transformacgdes substantivas, que
conduzam a efetivacdo dos objetivos essenciais da reforma agraria. O desafio estd em
construir um modelo de governanga que seja ao mesmo tempo técnico e politico, capaz de
ordenar e transformar, gerir e redistribuir. Nesse sentido, a governanca territorial configura
um projeto politico que, para avancgar, exige um pacto social amplo capaz de conciliar
demandas histéricas dos trabalhadores rurais com as possibilidades abertas pela conjuntura
politico-institucional. A sustentabilidade desses esquemas depende da capacidade de
transformar experiéncias locais bem-sucedidas em politicas publicas estruturantes,
garantindo assim n&o apenas a sobrevivéncia, mas a expansao desses territorios de reforma
agraria no Brasil contemporaneo.

Empreendimentos de pesquisa vem sendo realizados para identificar arranjos de
governancga territorial, bem como compreender sua potencialidade para a efetivacdo da
reforma agraria. A continuidade da investigacdo em tela devera apontar para a intersecgcao
entre os instrumentos de governanga fundiaria, os dispositivos de governanga territorial e
sua repercussao sobre os processos de consolidagdo dos assentamentos de reforma

agraria.
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