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INTRODUCAO

A questdo agraria no Brasil ¢ uma das mais antigas e estruturantes de sua formacao
social. Desde o periodo colonial, a concentra¢do fundiaria foi promovida e protegida como
instrumento de dominagao politica e econdmica, vinculando o controle da terra ao poder e ao
privilégio. A ldégica das sesmarias, posteriormente substituida e consolidada pelo regime de
propriedade privada instituido pela Lei de Terras de 1850, configurou uma estrutura agraria
profundamente excludente, na qual a terra se converteu em ativo de poder e a maioria da
populagdo rural permaneceu alijada do acesso a esse bem essencial. Essa base historica da
desigualdade territorial ¢ o ponto de partida para compreender as limitacdes e contradi¢des
das politicas agrarias contemporaneas.

Esse modelo concentrador nao foi superado com o processo de modernizacao agricola;
ao contrario, ele foi reforcado pela chamada moderniza¢ao conservadora da agricultura no
século XX. A introdugdo da Revolugao Verde e a consolidacao do agronegocio transformaram
o latifindio improdutivo em empresa capitalizada e tecnologicamente avancada, sustentada
por financiamento estatal, incentivos fiscais e politicas publicas subordinadas a logica de
acumulagdo (Navarro, 2001; Fernandes, 2008). Longe de romper com a estrutura fundiaria
herdada, o Estado brasileiro atuou como mediador e financiador da expansdo capitalista no

campo, consolidando uma agricultura dual: moderna e excludente. A compreensdo desse
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processo ¢ fundamental para situar os limites e possibilidades das reformas agrarias
promovidas nas décadas seguintes.

E nesse contexto que a politica de reforma agraria estatal, conduzida principalmente
pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), se afirma como um
mecanismo de tensdo entre o principio constitucional da fun¢do social da propriedade e a
resisténcia historica das elites fundidrias. Apesar de ndo promover transformagdes estruturais
profundas, o modelo estatal contribuiu para a criagdo de espagos de resisténcia camponesa e
para a materializacdo de uma politica publica voltada a redistribui¢do da terra. Entretanto, a
partir dos anos 1990, esse paradigma sofre uma inflexdo importante com o advento do
neoliberalismo e a influéncia direta de organismos internacionais, como o Banco Mundial,
que propuseram novas formas de acesso a terra baseadas na logica do mercado.

O surgimento do Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) representa, assim,
uma virada ideologica e institucional no tratamento da questdo agraria. Sob o discurso da
eficiéncia e da autonomia, o programa substitui o papel redistributivo do Estado pela
mediagdo financeira, transferindo ao agricultor familiar a responsabilidade pela aquisi¢do e
gestdo da terra. O acesso a terra deixa de ser um direito social e passa a ser um contrato de
crédito, submetido a racionalidade economica ¢ as flutua¢des do mercado. Essa mudanga
expressa um movimento mais amplo de financeirizacao da politica agraria, no qual o campo ¢
transformado em espaco de valorizagdo do capital e o campesinato ¢ inserido em uma logica
de endividamento e vulnerabilidade.

O presente trabalho tem como objetivo analisar as continuidades e rupturas entre o
modelo estatal, representado pelo INCRA, e o modelo financiado, consolidado pelo PNCEF,
buscando compreender as implicagdes dessa transi¢ao para o papel do Estado, para a estrutura
fundidria e para as territorialidades camponesas no Brasil. Parte-se da hipotese de que, embora
o PNCF seja apresentado como alternativa de inclusdo produtiva, ele reforga a logica
neoliberal ao substituir o direito pela divida e ao deslocar a politica agraria do campo da
redistribuicao social para o da gestao financeira. A comparagao entre os dois modelos permite
identificar as transformagdes na atuacao estatal e as novas formas de controle ¢ subordinagao
presentes no espaco rural.

A relevancia deste estudo reside na necessidade de compreender a reforma agraria nao

apenas como politica publica, mas como expressdao de disputas histéricas entre o capital e o
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campesinato. Ao analisar o modo como o Estado reconfigura seu papel na mediacdo entre
esses interesses, o trabalho contribui para o debate sobre os limites da reforma agraria sob o
paradigma neoliberal e para a reflexdo sobre as possibilidades de constru¢do de alternativas
territoriais mais justas e autdbnomas. Assim, este estudo pretende fortalecer o didlogo entre
Geografia, Economia e Ciéncias Sociais, evidenciando como a terra permanece como €ixo

central das contradi¢des e resisténcias que moldam o campo brasileiro contemporaneo.

METODOLOGIA

A pesquisa tem carater qualitativo e interdisciplinar, adotando como método a analise
histérico-geografica critica. A base empirica foi construida a partir de revisao bibliografica e
analise documental, priorizando fontes primarias (relatérios do INCRA, normativas do MDA,
documentos do PNCF) e bibliografia especializada produzida por estudiosos da questdo
agraria como Ariovaldo Umbelino de Oliveira, Bernardo Mangano Fernandes, Sergio Sauer,
Zander Navarro, entre outros.

A partir da leitura dessas fontes, realizou-se uma analise comparativa entre os modelos
estatal e financiado de reforma agraria, observando suas formas de implementagdo, seus
pressupostos ideologicos, suas territorialidades e os impactos sobre os sujeitos da terra.

A analise considera, ainda, os marcos historicos que influenciaram cada modelo, como
a ditadura militar, a Nova Republica, os governos progressistas e o ciclo de austeridade
neoliberal. O método critico adotado buscou, assim, ndo apenas descrever, mas desnaturalizar
a racionalidade de mercado do PNCF em contraponto a concepgdo de terra como direito

social do modelo estatal.

RESULTADOS E DISCUSSAO

A andlise historico-geografica da politica agraria brasileira, confrontando o modelo
estatal (INCRA) e o modelo financiado (PNCF), permite identificar um dilema estrutural
fundamental: a tensdo entre a funcao social da terra e a racionalidade de mercado. O estudo
demonstrou que a questdo agraria, enraizada na exclusdo histdrica imposta pelo Codigo de
1850 , foi mantida e aprofundada pela modernizagdo conservadora da agricultura. E nesse
cenario que os dois modelos se inserem com objetivos € consequéncias territoriais

diametralmente opostos.
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O modelo estatal, apesar de nascer sob a ambiguidade da contencdo de conflitos e
operar com limitagdes crdonicas , representava a possibilidade de um Estado redistribuidor e
uma ruptura institucional com o latifindio. Sua intervencdo favoreceu a criacdo de territorios
de resisténcia , baseados na coletividade e na organizagao politica.

Em contrapartida, o advento do PNCF marcou uma inflexdo neoliberal na politica
agraria. Este modelo, articulado com o Banco Mundial , substituiu a desapropriagdo pela
negociag¢do via financiamento , transformando o papel do Estado de agente redistributivo para
mero financiador de crédito. A légica da fungdo social da terra foi substituida por uma
racionalidade de mercado, na qual a terra se torna um bem privado.

As principais descobertas residem na natureza profunda das rupturas paradigmaticas:
O PNCF despolitiza a luta pela terra e naturaliza a individualizacdo de um conflito que ¢
historicamente coletivo. A maior ruptura ¢ conceitual, pois o modelo financiado substitui: o
direito pela divida, a funcdo social pela fungcdo mercantil e a luta coletiva pela negociagdo
privada.

Em termos geograficos, enquanto o INCRA possibilita a constru¢do de espagos de
solidariedade e agroecologia , o PNCF tende a formar territdrios fragmentados, com baixa
cooperagdo e alta vulnerabilidade econdmica. Em ultima instincia, a coexisténcia desses
modelos configura uma tensao entre paradigmas: a concepgao de terra como direito e justica
social versus a racionalidade de mercado e crédito.

Para compreender plenamente as contradi¢cdes reveladas pela andlise dos modelos de
reforma agraria, é necessario retornar as origens histdricas da estrutura fundiaria brasileira. As
tensdes entre funcdo social e racionalidade de mercado, que hoje se expressam nos modelos
estatal e financiado, tém raizes profundas em processos seculares de concentragao de terras e
exclusao social.

1. FUNDAMENTOS ESTRUTURAIS DA QUESTAO AGRARIA BRASILEIRA
1.1. O Legado da Exclusdo: Sesmarias e a Lei de Terras de 1850

A questdo agraria no Brasil ¢, fundamentalmente, uma questdo de estrutura fundiaria. A
concentragdo da propriedade da terra ndo ¢ um acidente historico, mas sim um projeto politico
e econdmico de dominagdo que remonta ao periodo colonial. A légica das sesmarias
estabeleceu as bases da grande propriedade e da exclusdo. Essa estrutura foi mantida e

consolidada com a promulgacao da Lei de Terras de 1850. Promulgada em um contexto de
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extincdo do trafico negreiro, a Lei de 1850 teve um duplo objetivo. Primeiramente, ao
estabelecer a compra como a unica forma de acesso a terra publica, a Lei garantia que os
trabalhadores livres e libertos fossem forcados a vender sua forca de trabalho para os
latifundiarios, uma vez que ndo possuiam capital para a aquisicdo. Em segundo lugar, o
Cddigo de 1850, ao substituir o regime sesmarial, regularizou as posses ilicitas e manteve a
grande propriedade rural como o pilar da organizacao social e econdmica do pais. A Lei de
1850, portanto, estruturou um campo social baseado na exclusao da maioria e na centralidade
da terra como ativo de poder.

A questdo agraria no Brasil ¢, fundamentalmente, uma questao de estrutura fundiaria,
cuja origem remonta ao periodo colonial. O primeiro mecanismo de concentragdao de poder e
riqueza no campo foi justamente o regime de sesmarias. Implementado pela Coroa
Portuguesa, este sistema ndo visava prioritariamente a producdo eficiente ou o povoamento
democratico, mas sim a distribui¢ao de vastas extensdes de terra como forma de recompensa e
de consolidacdo do poder politico de uma oligarquia. As sesmarias eram concedidas sob a
condicdo de cultivo e benfeitorias, mas a sua aplicacdo, na pratica, privilegiou o latifiundio e a
monocultura exportadora, estabelecendo a terra como um ativo politico e social, mais do que
meramente econdmico. O legado das sesmarias foi a criagdo de uma estrutura social onde o
acesso a terra era sindnimo de poder e exclusdao da maioria da populagao.

Esta estrutura foi preservada, e at¢é mesmo aprofundada, ap6és a Independéncia,
culminando na promulgagdo da Lei de Terras n° 601 de 1850. A Lei de 1850 ¢ um marco na
historia fundidria brasileira, ndo apenas por ser a primeira legislacio a regrar a propriedade
privada de forma organizada, mas por seu profundo carater excludente e classista, sendo um
ato legislativo de engenharia social (Stedile, 2005).

A Lei foi promulgada em um contexto histdrico crucial: a extingdo definitiva do
trafico negreiro (Lei Eusébio de Queirds, 1850) e a iminente necessidade de organizar o
mercado de trabalho para a mao de obra livre (imigrantes europeus e, futuramente,
ex-escravizados). A Lei cumpriu, com precisdao, um duplo objetivo da elite agraria, garantindo
a manuten¢do de sua hegemonia: em primeiro lugar ela propds a legalizacdo e formalizagdo
da Grande Propriedade e em segundo lugar ela também propds a criagdo de uma reserva de
mao de obra barata. A Lei regularizou as posses de terras obtidas de forma irregular (por

grilagem ou apropriacao indevida) até¢ aquele momento. Ao fazé-lo, consolidou o poder dos
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latifundiarios que ja as ocupavam. O objetivo ndo era redistribuir, mas sim dar o suporte legal
moderno a propriedade concentrada, o que pavimentou o caminho para que o latifindio fosse
visto como uma instituicdo legitima e legalmente inquestiondvel. E ao determinar que a
compra seria a Unica forma legal de acesso a terra publica, € ndo mais a posse ou a doacdo, a
Lei garantiu que as camadas populares, os ex-escravizados € os imigrantes pobres, ficassem
sem acesso a principal fonte de riqueza e subsisténcia. Incapazes de acumular capital
suficiente para a aquisi¢do da terra, estas populagdes foram forcadas a vender sua forga de
trabalho aos grandes proprietarios, organizando-se, assim, um mercado de trabalho
subordinado e estruturalmente dependente, que impediu a formacdo de um campesinato
autonomo com plenas condigdes de ascensdo social.

Desta forma, a Lei de 1850 consolidou o latifindio como o pilar da organizagao social
e econOmica do pais, e instituiu um mecanismo de controle sobre a for¢a de trabalho,
pavimentando o caminho para a persisténcia da desigualdade fundidria que se manifesta até
hoje na questao agraria brasileira.

As bases juridicas e sociais estabelecidas pela Lei de Terras de 1850 ndo apenas
legitimaram o poder dos grandes proprietarios, como também criaram os alicerces para a
modernizagdo conservadora do século XX. Assim, o que parecia um avancgo institucional — a
regulacdo do acesso a terra — converteu-se em um mecanismo de exclusio duradouro. E
sobre essa heranga que se constroi o segundo momento da andlise, que discute como a politica
agricola brasileira modernizou o latifundio sem transforma-lo, inaugurando uma nova fase de
concentragdo: a financeirizacdo da terra.

1.2. Modernizaciao Conservadora e a Financeirizacio do Latifiindio

Se a Lei de Terras de 1850 estabeleceu o pilar legal da exclusdo, o século XX
consolidou essa estrutura por meio de um processo que a literatura critica define como
modernizagdo conservadora. A partir da década de 1960, a politica agricola brasileira,
impulsionada pela chamada Revolucdo Verde, promoveu uma intensa transformacdo
tecnologica no campo.

Essa modernizagdo foi intrinsecamente “conservadora”, pois, em vez de mitigar a
concentragdo fundidria ou promover a justica social, atuou para converter o latifundio
improdutivo em empresa rentdvel, integrando-o plenamente a logica capitalista global. O

Estado brasileiro desempenhou um papel central e deliberado nesse processo por meio de trés
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eixos principais: (i) o financiamento estatal, com crédito agricola massivamente subsidiado e
direcionado aos grandes proprietarios, permitindo a aquisi¢do de insumos, maquinas e
tecnologia (Navarro, 2001); (ii) os incentivos fiscais, que asseguraram a competitividade e o
lucro do agronegocio; e (iii) a subordinagdo politica das politicas publicas as exigéncias do
capital, priorizando a produgdo em larga escala voltada a exportagdo (Fernandes, 2008). Para
ilustrar empiricamente os efeitos dessa dinamica, apresenta-se a Figura 1, que demonstra
como a modernizacdo conservadora manteve elevados niveis de concentragdo da terra em

todo o territorio nacional.

Figura 1: Variagdo Regional da Desigualdade Fundiéria: Indice de Gini> da Propriedade da

Terra (2017)
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Fonte: Elaboragao propria com dados do Imaflora, baseado no Censo Agropecuario de 2017 (IBGE).

A comparacdo regional ilustra a persisténcia da desigualdade fundiéria: enquanto
estados de grande producdao de commodities como Mato Grosso apresentam concentragao
extrema (proximo a 0,82), mesmo regides com forte presenca de agricultura familiar (Santa
Catarina, 0,63) permanecem com indices estruturalmente altos, validando a tese de falha da
modernizagdo em promover a distribuicio. O resultado dessa engenharia foi o

aprofundamento do modelo de exclusdo. Como aponta Delgado (2012), essa "economia do

2 O Indice de Gini, é um instrumento para medir o grau de concentragdo de renda em derterminado grupo. Ele
aponta a diferenga entre os rendimentos dos mais pobres ¢ dos mais ricos. Numericamente varia de zero a um
(alguns apresentam de zero a cem). O valor zero representa a situagdo de igualdade, ou seja, todos tém a mesma

renda. O valor um (ou cem) esta no extremo oposto, isto €, uma so6 pessoa detém toda a riqueza (Wolffenbiittel,
2004)
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agronegdcio" se estabeleceu como um pacto de poder com os detentores da terra e do capital.
A terra, historicamente um ativo de poder, tornou-se também um ativo financeiro, onde a
producdo ¢ guiada pela logica da commodity e nao pela soberania alimentar. O latifundio
capitalista moderno, agora financeiramente rentavel e juridicamente protegido, consolidou-se
como o principal obstaculo estrutural a qualquer politica efetiva de reforma agraria (Navarro,
2001). E contra esse poder estruturado, que utiliza o financiamento e o incentivo fiscal para se
retroalimentar, que as politicas de distribuicdo de terras, como a do INCRA, se colocaram em
tensdo.

A permanéncia dessa estrutura concentradora levou o Estado a criar mecanismos de
conten¢do ¢ mediacao dos conflitos agrarios. Nesse contexto, surgem as primeiras iniciativas
institucionais voltadas a redistribui¢dao de terras, ainda que limitadas em alcance e eficdcia.
Essa nova etapa, marcada pela criacdo do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agraria (INCRA), expressa o esforgo estatal de equilibrar a pressao social por reforma agraria
e a necessidade de preservar os interesses do agronegocio.

2. O MODELO ESTATAL (INCRA): LIMITES E POSSIBILIDADES
2.1. A Ambiguidade Historica do INCRA e a Contenc¢ido de Conflitos

A politica estatal de reforma agréria, centralizada no Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma Agraria (INCRA), carrega em sua propria criagdo, durante a ditadura
militar, uma funcdo intrinsecamente ambigua. Seu nascimento ndo foi motivado por um
projeto nacional de democratizacdo da propriedade, mas sim pela urgéncia em gerenciar a
crescente pressdo por terra e mitigar a escalada de conflitos fundiarios no campo, que se
intensificavam a medida que a modernizagdo conservadora avangcava. O INCRA foi
concebido, primariamente, como um instrumento de controle social e de desenvolvimento
regional seletivo, atuando como uma "vélvula de escape" institucional para as tensdes do
campo (Fernandes, 2008).

Essa ambiguidade resultou no fato de que a reforma agraria estatal nunca foi tratada
como uma politica de transformacao estrutural da sociedade, capaz de romper com o nucleo
da concentragdo de riqueza e poder. Em vez disso, ela se limitou a ser uma politica de
contencao de conflitos. Sua atuagdo pratica se restringiu a regularizacdo fundidria de
pequenos produtores ja estabelecidos e a instalagdo de assentamentos em areas marginais ou

de menor interesse econdomico direto para o agronegdcio. A €nfase recaia na colonizacao de
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fronteiras agricolas e em areas de pouca aptidao produtiva ou distantes dos circuitos de
capital, como a Amazonia Legal, estratégia que buscava esvaziar os focos de tensao social no
Sul e Sudeste sem confrontar as elites agrarias.

O papel do INCRA, portanto, era o de administrar o conflito, e ndo o de resolvé-lo
pela raiz. O instituto agiu para institucionalizar a luta, canalizando a pressdao dos movimentos
sociais para dentro dos limites burocraticos e juridicos do Estado. Ao fazer isso, cumpria-se o
objetivo de modernizacdo conservadora: garantir o avanco do latifindio capitalista e rentavel
(impulsionado pela Revolugdo Verde), enquanto se concedia terra apenas para as populagdes
mais vulneraveis e em locais de baixo valor de mercado. A morosidade dos processos de
desapropriacao e a cronica falta de recursos para infraestrutura e assisténcia técnica (ATER)
nos assentamentos eram, em grande parte, reflexos dessa funcdo histérica de limitar e
desmobilizar a luta, e ndo de efetivar a justica agraria. Essa conjuntura revela a natureza
fundamentalmente conservadora da politica, cuja prioridade sempre foi a estabilidade do
sistema e a manuten¢ao da ordem fundiéria, e ndo a reforma radical da estrutura agraria do
pais.

Apesar de suas contradigdes, a experiéncia do INCRA consolidou uma estrutura
estatal de gestdo fundiaria que seria, posteriormente, reinterpretada pela Constituigdo de 1988.
A inclusao da funcdo social da propriedade como principio juridico ndo eliminou as
contradigdes, mas introduziu uma nova legitimidade para a acdo redistributiva. O proéximo
subtopico explora justamente essa dimensdo, analisando como o marco constitucional
ampliou as possibilidades de intervengdo publica e fomentou a criacdo de territorios de
resisténcia no campo brasileiro.

2.2. A Funcao Social e a Producio de Territorios de Resisténcia

Um marco legal significativo que alterou a base de atua¢do do INCRA, ainda que nio
sua esséncia politica, foi a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988. Com a consagracao
da fungdo social da terra, o instituto ganhou uma base legal mais sélida para desapropriagdes
de propriedades rurais que nao cumprissem os critérios estabelecidos. A Constituicao de 1988
estabeleceu um novo referencial juridico que, em tese, permitia uma intervencao publica mais
decisiva na estrutura fundiaria, exigindo que a propriedade rural fosse produtiva e respeitasse

as leis ambientais e trabalhistas.
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Apesar de as limitagdes praticas persistirem, marcadas pela lentidao burocratica e as
disputas judiciais prolongadas que dificultavam a efetividade das desapropriagdes , 0 modelo
estatal de reforma agraria promoveu, em varios momentos historicos, uma intervengao publica
direta na estrutura fundidria. Esta interven¢do, ainda que de forma insuficiente e
frequentemente descontinuada , representava uma ruptura institucional com o latifundio. O
simples ato de desapropriar por interesse social, com base na Constitui¢do, mesmo que
limitado, carregava o simbolismo de que a terra possuia um valor social superior ao seu valor
de mercado.

Nessa perspectiva, o modelo estatal, apesar de ineficaz em diversos aspectos, ainda
operava sob a légica de um Estado redistribuidor e reconhecia a terra como bem publico de
valor social. Essa concepcdo era fundamental, pois, mesmo nos marcos conservadores da
contencdo, o modelo representava a possibilidade de criar territérios de resisténcia. Nesses
assentamentos, os camponeses puderam construir outra 16gica de produgdo e sociabilidade.
Como argumenta o geografo Bernardo Mancano Fernandes (2000), embora a reforma agraria
nunca tenha sido uma politica de transformagdo estrutural , ela possibilitava a criagdo de
espacos geograficos onde o campesinato podia exercer oposicdo a logica hegemodnica do
capital e do agronegocio. Tal intervencdo favoreceu a constitui¢do de espagos baseados na
solidariedade, na coletividade e na organizagdo politica, muitos dos quais se converteram em
polos de agroecologia, educacdo do campo e economia solidéria. O valor dessa intervencgao,
portanto, reside na sua capacidade de gerar uma territorialidade alternativa aquela imposta
pela modernizag@o conservadora.

Apesar dos avangos juridicos e simbdlicos trazidos pelo modelo estatal, suas
limitagdes estruturais — como a morosidade dos processos, a falta de financiamento continuo
e a auséncia de integragdo com outras politicas publicas — criaram um vécuo institucional
que foi gradualmente ocupado por propostas de cunho neoliberal. Nesse contexto, emergiu o
Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF), apresentado como alternativa “moderna” e
“eficiente”, mas que, na pratica, reconfigura o papel do Estado e redefine o acesso a terra sob
a logica de mercado.

No entanto, as fragilidades do modelo estatal — a morosidade administrativa, a
limitagdo orcamentaria e a falta de integracdo com outras politicas publicas — criaram

brechas para o avango de uma nova proposta. Sob o discurso da eficiéncia e da
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descentralizagdo, o Estado brasileiro aderiu a uma racionalidade de mercado que redefiniu as
bases da reforma agraria. E nesse cenario que emerge o Programa Nacional de Crédito
Fundiario (PNCF), cuja concepg¢ao neoliberal representa uma inflexdo decisiva na trajetoria
da politica agraria brasileira.

3. A INFLEXAO NEOLIBERAL: O MODELO FINANCIADO (PNCF)

3.1.  Origens no Banco Mundial e a Racionalidade de Mercado

A concepgdo juridica da fungdo social da propriedade, prevista no artigo 186 da
Constituicdo Federal, ¢ central para compreender a legitimidade da intervengdo estatal na
estrutura fundiaria. Autores como José¢ Afonso da Silva (2010) e Eros Roberto Grau (1996)
ressaltam que a funcdo social ¢ um principio limitador do direito de propriedade,
subordinando-o ao interesse coletivo. No entanto, a aplicag@o pratica desse principio tem sido
sistematicamente enfraquecida pela racionalidade de mercado introduzida pelo PNCF.

O advento do Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) marcou uma inflexao
significativa na trajetoria da politica agraria. Sua génese remonta a década de 1990, quando
surgiu como um projeto-piloto fortemente vinculado as diretrizes do Banco Mundial
(inicialmente denominado Cédula da Terra). Essa origem ja sinalizava uma profunda mudanga
de racionalidade, distanciando-se do paradigma de justica social e alinhando-se as teses
neoliberais internacionais que advogavam pela substituicdo da reforma agraria classica,
baseada no conflito e na desapropriagcdo, por mecanismos de mercado. (Sauer, 2006).

Como analisa Harvey (2008), o neoliberalismo promoveu uma reconfiguracdo global
das politicas estatais, transformando direitos sociais em oportunidades de mercado e
redefinindo o papel do Estado como agente de gestdo financeira, e ndo de redistribuigdo. Essa
logica se reflete claramente no PNCF, que converte a terra — antes um direito coletivo — em
mercadoria acessivel apenas mediante endividamento, institucionalizando a racionalidade de
mercado no campo brasileiro.

O PNCEF se consolidou, a partir dos anos 2000, como politica publica permanente no
Brasil. Sua proposta central alterou radicalmente o paradigma: em vez de a terra ser
distribuida pelo Estado por meio da desapropriacdo de latifindios improdutivos , ela passa a
ser adquirida diretamente pelos trabalhadores rurais , que se responsabilizam por negociar
com os proprietarios e assumem o financiamento da compra, utilizando recursos subsidiados.

Essa nova regra de acesso a terra transforma o conflito em um negdcio mediado pelo crédito.
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Essa configuracao desloca radicalmente o papel do Estado, que deixa de ser um agente
redistributivo para atuar como mero financiador e garantidor de crédito. A ldgica de mediagao
estatal baseada na fung¢do social da terra ¢, dessa forma, substituida por uma racionalidade de
mercado. Nesse novo arranjo institucional, a terra deixa de ser vista primariamente como um
bem publico de valor social e se consolida como um bem privado acessivel apenas aqueles
que puderem arcar com seu custo futuro. Esta transi¢ao representa a institucionalizacao de
uma politica que transfere ao agricultor familiar os 6nus de uma questao que € estruturalmente
publica , inaugurando a era da financeirizagao da questao agraria no Brasil.

A anélise das origens do PNCF evidencia que o programa nasce sob forte influéncia
internacional e dentro de um contexto de redefinicdo do papel do Estado. Mas seus
desdobramentos ultrapassam o campo técnico ou administrativo: eles alteram a propria
esséncia da reforma agréria, transformando um direito historico em uma relacdo de crédito. O
préximo subtdpico aprofunda essa questdo ao discutir as rupturas paradigmaticas que o
modelo financiado impde a luta pela terra.

3.2. A Financeirizacao e as Rupturas Paradigmaticas da Luta pela Terra

O Programa Nacional de Crédito Fundidrio (PNCF) é um projeto coerente com o0s
principios do neoliberalismo, ao recusar o papel redistributivo do Estado e transferir para o
mercado a resolugcdo de um problema historicamente publico (Oliveira, 2009). Sob o discurso
de eficiéncia e modernizacdo, o programa despolitiza a luta pela terra, rompe com a tradicao
redistributiva da reforma agraria e naturaliza a individualizacdo de um conflito que,
historicamente, sempre foi coletivo.

Ao colocar nas maos dos agricultores familiares a responsabilidade pela compra e
gestdo da terra, o Estado transfere também o risco de inadimpléncia, improdutividade e
exclusdo justamente para os sujeitos mais vulnerdveis do campo. Essa configuragdo
representa mais do que uma mudanca operacional: trata-se de uma ruptura paradigmatica na
politica agraria brasileira.

O modelo financiado substitui pilares historicos da reforma agraria ao transformar o
direito em divida, convertendo o acesso a terra em um contrato de crédito que impde 6nus ao
agricultor familiar. Substitui também a fun¢@o social da terra pela sua fun¢ao mercantil, ao

trata-la como um bem financeiro ¢ ndo como um direito coletivo. Além disso, desloca a luta
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coletiva para a negociagdo privada, transferindo a agao politica dos movimentos sociais para a
esfera individual do endividamento e da gestao isolada da terra.

Essas mudangas evidenciam a consolidagdo de uma légica financeira no campo, em
que a terra deixa de ser um instrumento de justica social para se tornar um ativo de mercado.
A financeirizagdo da reforma agraria, portanto, redefine ndao apenas o papel do Estado, mas
também o proprio sentido da luta camponesa no Brasil contemporaneo.

Essas transformacdes ndo se limitam ao plano econdmico ou juridico — elas se
projetam sobre o territério. Cada modelo produz um tipo de espacialidade: o INCRA, uma
territorialidade coletiva, ¢ o PNCF, uma territorialidade individualizada. A partir dessa
perspectiva, torna-se essencial compreender como essas politicas se materializam
geograficamente e quais formas de organizacio social e produtiva emergem em cada caso. E o
que se examina na andlise geografica e territorial das implicagdes, a seguir.

4. ANALISE GEOGRAFICA E TERRITORIAL DAS IMPLICACOES

A reforma agraria ndo pode ser compreendida apenas como um calculo econdmico de
redistribuicdo de hectares, tampouco como um mero processo burocratico. Ela ¢,
fundamentalmente, uma disputa por territorialidade e um processo de produgdo de territério.
A andlise geografica da politica agraria revela que os modelos estatal (INCRA) e financiado
(PNCF) nao apenas distribuem terra, mas promovem a formacao de territorios distintos, cada
um carregando uma logica social, politica e econdmica antagbnica. O territorio, aqui
entendido como o espaco geografico onde se materializam relagdes de poder, memoria,
cultura e soberania alimentar, ¢ o palco onde as rupturas paradigmaticas se tornam concretas.

Enquanto o modelo INCRA, em seu ideal de Estado redistribuidor, tende a gerar uma
territorialidade baseada na organizacdo coletiva, o modelo PNCF, regido pela légica da
divida, induz a uma territorialidade de carater fragmentado. A escolha do modelo, portanto,
define qual projeto de territorio serd implantado: se um espago de resisténcia camponesa ou
um espago de subordinacao financeira. Essa diferenca pode ser observada na Figura 2, que
ilustra como os dois programas se materializam de forma distinta no espago geografico. A
figura evidencia a concentragdo das operagdes do PNCF em regides historicamente mais
vulneraveis, em contraste com a atuacdo mais ampla e redistributiva do INCRA, refor¢ando a
ideia de que cada modelo produz formas proprias de territorializagdo. Assim, € na

materializagdo espacial dessas politicas que se dimensionam as consequéncias sociais €
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econdmicas da substituicao do direito pela divida, uma vez que a forma de acesso e gestao da
terra determina a cooperacao, o tipo de producgdo agricola e a propria sobrevivéncia politica

dos beneficiarios.

Figura 2: Distribuicdo Regional dos Recursos do Programa Nacional de Crédito Fundiario

(PNCF) no Brasil (2002-2012) e Contraste com a Territorialidade Historica do INCRA
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados historicos do INCRA (INCRA 2025) e analise sobre a distribuicdo de
recursos do PNCF (IPEA, 2015).

A distribuicdo concentrada dos recursos do PNCF no Nordeste (maioria das
operagoes) ilustra a inser¢do do modelo de Reforma Agraria de Mercado em areas de alta
vulnerabilidade econdmica e maior fragilidade fundidria, em contraposi¢do a expansao mais
difusa do modelo INCRA (historico) em regides de fronteira e Amazonia Legal.

Essa perspectiva ¢ coerente com as abordagens da Geografia Agraria contemporanea,
que compreende o territorio como produto das relagdes de poder, resisténcia e identidade
(Fernandes, 2008; Ferreira et.al, 2017). Segundo Ferreira et. al (2017), a reforma agraria ¢
também um processo de reterritorializacdo simbolica, no qual o espago se converte em
instrumento de autonomia politica e cultural do campesinato.

4.1. Territorialidade da Resisténcia (INCRA)

O modelo estatal de reforma agraria, apesar de ser frequentemente ineficaz e de atuar

historicamente como uma politica de contengdo de conflitos, revelou-se um catalisador para a

produgdo de espacos de emancipagdo. O modelo do INCRA, mesmo com suas limitagdes
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operacionais, a precariedade da assisténcia técnica , e as disputas judiciais prolongadas ,
favoreceu a constitui¢ao de territorios de resisténcia.

Esta capacidade de resisténcia deriva do fato de que o processo de acesso a terra,
mediado pelo INCRA, envolvia, via de regra, a mobilizacdo e a luta coletiva dos movimentos
sociais. Essa luta imprime no territério uma marca de solidariedade, na coletividade e na
organizacao politica. O assentamento, ao ser conquistado, torna-se um palco geografico onde
"os camponeses pudessem construir outra légica de producdo e sociabilidade". O modelo
estatal, portanto, permitiu a constru¢do de uma territorialidade alternativa ao dominio do
capital agrario.

Esses territorios de resisténcia se manifestam em multiplas dimensoes:

- Social e Politica: A organiza¢do comunitaria e a necessidade de luta por politicas
publicas estruturantes (como crédito e infraestrutura ) reforcam a organicidade e a identidade
coletiva.

- Economica e Ecologica: Muitos assentamentos, aproveitando a terra como um bem
publico de valor social , tornaram-se polos de agroecologia, educacdo do campo e economia
solidaria. Nesses espagos, a ldgica de producdo visa a soberania alimentar e a reproducdo da
vida camponesa , em oposicdo a monocultura ¢ a alta dependéncia de insumos do
agronegocio.

Em ultima analise, a intervengao estatal, ao promover a desapropriagdo ainda que de
forma insuficiente, operava sob a logica de um Estado redistribuidor , possibilitando que a
terra fosse um fator de organizagdo social e ndo apenas uma mercadoria, como ocorre no
modelo financiado.

Se os assentamentos do INCRA revelam o potencial da reforma agraria em construir
espacos de autonomia e cooperacdo, o modelo do PNCF demonstra o movimento inverso: a
fragmentacdo e a vulnerabilidade dos sujeitos do campo diante da logica financeira. A seguir,
o foco recai sobre essa segunda forma de territorialidade — a territorialidade da fragmentagao
— que ilustra como a financeirizacdo redefine o espago agrario e enfraquece as bases
coletivas do campesinato.

4.2.  Territorialidade da Fragmentacao (PNCF)
Em acentuado contraste com a potencialidade organizativa dos assentamentos do

INCRA, os projetos do Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) geram uma
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territorialidade de fragmentagdo. Esses projetos sdo integralmente inseridos na logica do
financiamento e da individualizagdo, o que tem consequéncias diretas na organizagao espacial
e social do campo. Ao assumirem a divida pela compra da terra, os beneficiarios do PNCF sdo
transformados em agentes isolados dentro de um mercado desigual, onde a sobrevivéncia
depende primariamente do sucesso econdmico individual.

A consequéncia imediata ¢ a formagdo de territorios fragmentados, que apresentam
caracteristicas de baixa cooperagdo, pouca organicidade e alta vulnerabilidade econdmica.
Diferentemente do modelo estatal, onde a terra ¢ um bem coletivo conquistado pela luta, no
PNCF a terra ¢ um bem privado adquirido por meio de um contrato de crédito. Esta
racionalidade de mercado desestimula a solidariedade e a criagao de redes sociais e produtivas
robustas. A auséncia de politicas territoriais estruturantes agrava drasticamente esse cenario,
reforgando o isolamento dos camponeses e transferindo a eles o risco de inadimpléncia e
improdutividade. O modelo financiado, ao substituir o direito pela divida, coloca o agricultor
familiar o sujeito mais vulnerdvel do campo sob constante pressao financeira.

Portanto, a andlise geografica da reforma agraria demonstra que o que estd em jogo ¢
muito mais do que a posse fisica de um lote. A reforma agraria, em sua esséncia, ndo ¢ apenas
uma politica de acesso a terra, mas sim uma profunda disputa por territorialidade, memoria,
cultura e soberania alimentar. Enquanto o modelo INCRA favorece a constru¢do de uma
territorialidade de resisténcia, focada na vida e na produgdo autdbnoma, o PNCF impde uma
territorialidade de subordinagdo ao mercado, onde a memoria da luta é substituida pela

negociacdo privada e o risco de exclusdo ¢ internalizado pelo camponés.

CONSIDERACOES FINAIS

Em sintese, a andlise evidencia que a coexisténcia histérica entre o modelo estatal
(INCRA) e o modelo financiado (PNCF) nao pode ser interpretada como uma
complementacdo estratégica, mas sim como uma tensao insoluvel entre paradigmas opostos
de politica publica.

A comparacdo entre os dois modelos evidencia diferencas estruturais profundas.
Enquanto o modelo estatal (INCRA) ancora-se na concepcao de terra como direito social e
instrumento de justi¢a agraria, o modelo financiado (PNCF) baseia-se na 16gica de mercado e

do crédito individual. No primeiro, o Estado atua como agente redistributivo, promovendo
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desapropriacdes e reconhecendo a funcgao social da propriedade; no segundo, o Estado assume
papel de financiador, transferindo ao agricultor familiar o risco e a responsabilidade pela
compra da terra. Em termos de territorialidade, o INCRA favorece a criacdo de espagos de
resisténcia e solidariedade camponesa, enquanto o PNCF induz a fragmentagdo social e
financeira, transformando o direito em divida e a cooperagdo em competicdo. Assim, 0s
modelos expressam nao apenas diferentes instrumentos administrativos, mas paradigmas
opostos de politica agraria e de concepg¢do de Estado.

A tese central do artigo, que buscou discutir as continuidades e rupturas entre esses
modelos, encontra sua resposta na constatacdo de que, embora existam continuidades
operacionais criticas, as rupturas sao de natureza estrutural e conceitual. As continuidades
residem nas falhas cronicas do Estado brasileiro, manifestadas nas limitagcdes operacionais, na
precariedade da assisténcia técnica, na dificuldade de acesso ao crédito e na auséncia de uma
politica rural integrada em ambos os modelos.

Contudo, sdo as rupturas que definem a trajetoria da questdo agraria recente. O PNCF,
surgindo sob a influéncia do Banco Mundial, consolidou a financeirizagdo da reforma agraria.
Essa politica representa uma substituicdo do Estado como agente transformador pela l6gica
financeira, com impactos sociais e territoriais profundos. O modelo, disfarcado sob o discurso
de agilidade, promove a despolitizacdo da luta pela terra , rompendo com a tradigao
redistributiva.

A maior ruptura paradigmatica ¢ que o PNCEF, substitui o direito (a terra, amparado na
funcdo social) pela divida (o financiamento assumido individualmente pelo camponés),
substitui a fun¢do social da terra pela funcdo mercantil. e substitui a luta coletiva pela
negociacao privada.

Ao transferir o risco de inadimpléncia, improdutividade e exclusdo para o agricultor
familiar o sujeito mais vulneravel do campo, o PNCF materializa uma territorialidade de
fragmentacao , contrastando com os territdrios de resisténcia e solidariedade favorecidos pelo
modelo INCRA. O resultado ¢ a subordinacdo do campesinato a ldégica financeira,
comprometendo a possibilidade de construir territorialidades auténomas e de alcancar a
soberania alimentar.

Reverter essa tendéncia exige a retomada de um projeto nacional de reforma agraria,

fundado inequivocamente na justi¢a social ¢ na soberania alimentar. Para tanto, ¢ preciso
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recuperar o papel do Estado como agente redistribuidor, fortalecer os movimentos sociais
como interlocutores legitimos da demanda por terra , e integrar as politicas de acesso a terra
com educagdo, saude, crédito, agroecologia e infraestrutura , reconhecendo a reforma agraria
como uma disputa continua por territorialidade, memoria, cultura e soberania alimentar.
Assim, repensar a reforma agraria sob uma perspectiva contemporanea exige integrar
o debate sobre soberania alimentar e agroecologia com politicas de educagao do campo e
planejamento territorial participativo. A retomada de um projeto nacional de reforma agraria
precisa estar alinhada aos principios da sustentabilidade, da justi¢a social e da valorizag¢do do

conhecimento camponés como patrimdnio cultural e ambiental.

Palavras-chave: Estrutura agréaria, Financeirizagdo, Territorialidades rurais, Politicas

publicas, Estado e mercado
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