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Introducao

A implementacao das politicas de reforma agraria no
Brasil é atualmente caracterizada por um formato “associa-
tivo”, que implica uma parceria entre movimentos de luta
pela reforma agraria e o Instituto Nacional de Colonizacao
e Reforma Agraria (Incra). Nessa parceria os movimentos
tém o papel de organizar e apresentar a demanda (de bene-
ficiarios e de terras), e o Estado tem o papel de levar a cabo
os processos administrativos de desapropriacao ou aquisicao
de propriedades, criar projetos de assentamento e cadastro
dos beneficiarios no Programa Nacional de Reforma Agraria
(PNRA), além de autorizar a liberacao de crédito para
fomento agricola. Os papéis atribuidos a cada ator nessa
parceria, que envolve uma dimensao de pressao e outra de
colaboracao institucional, sao constantemente disputados e

! Agradeco a Marcelo Kunrath Silva, Luciana Tatagiba e Rebecca Abers pelos
comentarios as versoes anteriores deste artigo, e aos grupos de pesquisa Sociologia
Nao-Exemplar, Repensando as Relagoes entre Sociedade e Estado (Resocie) e
Associativismo, Contestacao e Engajamento (GPACE) pelos didlogos e trocas que
contribuiram para sua formulacgao.
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renegociados. Todavia, nao é exagero dizer que a implemen-
tacao do PNRA seria inviavel sem a colaboracao dos movi-
mentos sociais (Penna, 2015; Wolford, 2010).

Parte das regras e dos procedimentos que orientam essa
parceria esta cristalizada em legislacao e parte é fruto de con-
senso tacito construido ao longo do tempo. Ambas orientam
praticas e rotinas burocraticas. As normas e formas de agir que
caracterizam atualmente a atuacao do Incra e dos movimen-
tos sociais na implementacao da politica de reforma agraria
sao resultado de um longo processo histérico de mudancas,
que tem origem ainda no periodo militar e segue em cons-
tante reformulacao. A compreensao de como o atual formato
associativo foi conformado requer um olhar para o passado e
para as diferentes maneiras pelas quais o Incra se relacionou
com seus beneficiarios (organizados ou nao em movimentos
sociais). Desde o periodo da redemocratizacao até o momento
atual, cada situacao de mudanca institucional resulta de um
agenciamento ou assemblage diferente (Deleuze e Guattari,
1994; Latour, 2005; Berk, Galvan e Hattan, 2013). Ou seja, a
composicao que emerge das relacoes entre os diversos atores
envolvidos no processo de implementacao vai sofrendo altera-
¢oes, assim como as praticas e posicoes desses atores.

Neste artigo busco tracar a génese da atual relacao de par-
ceria entre Incra e movimentos sociais olhando para os agen-
ciamentos? conformados em momentos-chave de mudanca
politica: o retorno a democracia, o Massacre de Eldorado dos
Carajas’® e seus efeitos para a organizacao dos movimentos

2 O termo em francés agencement, que aparece na obra de Deleuze e Guattari,
Mil platos: capitalismo e esquizofrenia (1994), tem sido traduzido para o inglés como
assemblage e para o portugués como “agenciamento”. Neste artigo optei por uti-
lizar o termo agenciamento, que aparece na traducao para o portugués da obra
mencionada.

* Assassinato de dezenove trabalhadores rurais, resultante da acao da policia mili-
tar do Para para desobstruir uma estrada bloqueada pelo Movimento Sem Terra
(MST), que reivindicava a desapropriacao de uma propriedade no municipio de
Eldorado dos Carajas.
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sociais, € a transicao do governo de Fernando Henrique
Cardoso (FHC) para o de Lula. A discussao a seguir se baseia
em pesquisa etnografica realizada na Superintendéncia
Regional do Incra de Maraba, no sul do Para, entre outubro
de 2011 e junho de 2012. A regiao é emblematica pelo his-
torico de conflito relacionado a posse da terra e pela forte
organizacao e atuacao dos principais movimentos de luta pela
reforma agraria. A investigacao envolveu observacao partici-
pante de diferentes situacoes do cotidiano de trabalho da
regional, entrevistas semiestruturadas e informais com servi-
dores do 6rgao e consulta ao arquivo local.

O Incra € a autarquia federal responsavel por imple-
mentar a politica fundiaria nacional, o que engloba, além
do PNRA, a regularizacao fundiaria e diferentes politicas
de crédito e de fomento a producao agricola. Durante o
regime militar o Incra teve papel significativo no projeto de
“colonizacao” da Amazonia, o que ainda marca a atuacao
do 6rgao na regiao Norte. A implementacao de politicas de
reforma agraria nao € uniforme em todo o Brasil e varia
conforme a configuracao fundidria, o perfil agropecuario
e a forma de organizacao e de atuacao dos movimentos em
cada Estado. Pode-se dizer que a cooperacao com os movi-
mentos € determinante para a atuacao do Incra na grande
maioria dos Estados, inclusive no nivel federal. Contudo, o
formato que toma essa cooperacao € uma questao empirica
e pode variar de acordo com o tempo € com 0 espaco estu-
dado. Apresento a seguir uma interpretacao do processo de
mudanca institucional pelo qual passou o Incra de Maraba
nas ultimas décadas, a partir da nocao de agenciamento.
Esse conceito, que engendra ao mesmo tempo um giro
ontoloégico, teérico e metodolégico, permite vislumbrar o
aspecto dinamico de agregacao de diferentes elementos e
atores em contextos-chave que levaram a criacao de novos
arranjos para a implementacao de politicas. Argumento
que interpretar mudanca institucional a partir do conceito
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analitico “agenciamento” pode contribuir para uma visao
mais abrangente das conexoes entre macroprocessos, prati-
cas dos atores para solucionar problemas especificos e impli-
cacoes dessas praticas para o processo de mudanca politica.

A primeira parte do artigo retoma a discussao teorica
sobre mudanca institucional e contrapoe algumas aborda-
gens influenciadas pelo pragmatismo e pelo pos-estrutura-
lismo na ciéncia politica e na sociologia. O objetivo é apre-
sentar o debate por meio de conceitos e categorias analiticas
que serao trabalhados na parte empirica. A seguir discuto
os trés momentos-chave e analiso como cada agenciamento
implicou o surgimento de solucoes e de projetos criativos
que levaram a mudancas no processo de implementacao,
na relacao entre Estado e movimentos e no formato da poli-
tica. Ao final, apresento as principais conclusoes e faco um
balanco de como a literatura trabalhada ajuda a compreen-
der as mudancas que levaram a construcao do formato atual
de implementacao de politicas publicas pelo Incra.

Olhando para a mudanca institucional

O tema da mudanca politica, mais especificamente da
mudanca institucional, tem recebido atencao crescente nas
ciéncias sociais nos ultimos anos. Abordagens mais influen-
ciadas pelo estruturalismo, dominantes nos anos 1980, téem
dado cada vez mais espac¢o a enfoques voltados para o papel
da agéncia e das relacoes entre os atores*. Distanciando-se

* Essas contribuicdes que se voltam para o papel da agéncia tém sido influencia-
das, direta ou indiretamente, pelo pragmatismo e pela fenomenologia, notada-
mente pela concepc¢ao de habito de John Dewey, que fundamenta os conceitos
de sincretismo politico (Berk e Galvan, 2009) e projetos criativos (Berk, Galvan e
Hattan, 2013). As diferentes correntes do pragmatismo americano e a fenomeno-
logia assinalam a importancia de um olhar mais préximo a experiéncia dos atores.
Se Dewey aponta para a relevancia de estudar as praticas e a criatividade dos atores
enquanto lidam com os diferentes problemas com os quais se deparam ao longo de
suas vidas, Schutz desconfia das explicagoes estruturalistas para o comportamento
humano e assinala que é apenas olhando para a forma pela qual as pessoas dao
sentido a suas experiéncias no mundo que podemos compreender suas acoes.
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da nocao mais classica de instituicoes como estruturas de
regras, normas e procedimentos que constrangem as acoes
dos individuos, diferentes autores apontam para o fato de
que essas regras € normas também podem ser vistas como
recursos ou matéria-prima para a acao criativa dos indivi-
duos (Mahoney e Thelen, 2010; Abers e Keck, 2013). Em
outras palavras, as pessoas nao sao reprodutoras passivas
de normas e regras, mas estao constantemente experimen-
tando, reinterpretando e readequando regras institucio-
nais. Isso se deve nao apenas ao fato de os individuos serem
dotados de criatividade (Joas, 1996) e capacidade reflexiva
(Giddens, 2009), mas também ao fato de que instituicoes
sao compostas por intimeras regras e rotinas que podem ser
interpretadas e aplicadas de formas diferentes (Mahoney e
Thelen, 2010), além de serem renegociadas constantemente
(Abers e Keck, 2013).

Olhar para como os atores interpretam regras € recursos
em diferentes contextos — o que exige partir da premissa de
que ha reflexividade e capacidade critica na atuacao desses
atores — tem sido uma estratégia interessante para estudar
mudanca institucional. Comparando diferentes contextos
institucionais, Mahoney e Thelen (2010) explicam como
caracteristicas e propriedades das instituicoes favorecem a
utilizacao estratégica de determinadas regras por parte dos
agentes, o que pode levar a diferentes tipos de mudanca
institucional. Olhando para as estratégias dos atores, Berk
e Galvan (2013) demonstram como, por meio de “projetos
criativos”, eles se baseiam em uma variedade de recursos
culturais e institucionais para solucionar problemas praticos
e que podem levar a mudanca nas normas. A chave anali-
tica para compreender a mudanca institucional estaria na
observacao de como projetos criativos se relacionam. Isso
seria possivel retracando os caminhos que as pessoas dei-
xam quando respondem a criatividade umas das outras, por
exemplo, alinhando, aprendendo ou reposicionando seu
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projeto. Em outras palavras, € relevante mapear que tipo de
colagem ou agenciamento — entre os diferentes atores e seus
projetos — esta presente em momentos criticos e fundantes
(Berk, Galvan e Hattam, 2013).

O conceito de agenciamento também vem ganhando
espaco na sociologia a partir da influéncia do pragmatismo,
mais especificamente a partir da teoria do ator rede (Latour,
2005; Law e Hassard, 1999). Essa corrente é influenciada
pela obra de Deleuze e Guattari (1994), que propoe uma
ruptura ontolégica em relacao a concepc¢ao de sociedade
como algo estabilizado ou caracterizado por uma ordem —
seja ela na forma de estruturas de dominacao ou na forma
de um organismo com funcoes complementares (Dewsbury,
2011). Ao contrario, a sociedade (assim como todas as outras
coisas) deveria ser concebida como resultado efémero da
agregacao de diferentes elementos em determinado tempo
e espaco (Marcus e Saka, 2006). O arranjo decorrente dessa
colagem € sempre instavel, estando em constante processo
de formacao e reformulacao. Nesse sentido, a ideia de agen-
ciamento faz referéncia a composicao resultante desse pro-
cesso de montagem, variando sempre de acordo com os ele-
mentos que a compoem.

A agenda de pesquisa das correntes da teoria social
influenciadas por esse giro ontolégico tem se voltado para
compreender os processos de colagem que levam ao surgi-
mento e ao desaparecimento de determinados agenciamen-
tos, bem como as relacoes entre os diferentes elementos que
as compoem (Bennett, 2010). Todo agenciamento é com-
posto por elementos materiais (recursos humanos, fisicos,
tecnologicos etc.) e expressivos (enunciados, linguagem,
leis etc.) que sao relevantes nao por sua esséncia anterior a
interacao, mas pelas conexoes que estabelecem entre si (De
Landa, 2006; Srnicek, 2007; Latour, 2005).

Na esteira da ruptura ontolégica que problematiza o
social como algo estavel, as correntes influenciadas pelo
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pos-estruturalismo de Deleuze e Guatarri buscam dar
énfase as condicoes sempre emergentes e instaveis do pre-
sente (Marcus e Saka, 2006). Com efeito, o conceito de
agenciamento permite analisar esse processo dinamico de
construcao do social por meio dos conceitos de territoria-
lizacao e desterritorializacao (Deleuze e Guatarri, 1994; De
Landa, 2006). O primeiro diz respeito ao processo de esta-
bilizacao de determinado arranjo a partir do aumento da
homogeneidade entre os componentes internos ou a partir
da definicao de fronteiras externas. No ambito institucio-
nal ou politico isso ocorre, por exemplo, com a construcao
de um entendimento em torno de um conceito ou norma.
Quanto mais estavel € um agenciamento resultante desse
processo de estabilizacao, mais territorializado ele é. A esta-
bilizacao de controvérsias e disputas ¢ fundamental para
a construcao daquilo que concebemos como instituicoes
sociais (Latour, 2005; Boltanski e Thévenot, 1999). A des-
territorializacao seria o caminho inverso, caracterizado pela
perda de homogeneidade de um agenciamento, ou por sua
desestabilizacao. Um exemplo seria a perda de legitimidade
paulatina de uma autoridade tradicional em uma sociedade
racionalizada, em que as associacoes materiais e semioticas
antes existentes estariam em processo de desestabilizacao
(Srnicek, 2007).

A prevaléncia da énfase na relacao entre as partes
(sejam elas projetos, organizacoes ou individuos) que cons-
tituem um arranjo, em detrimento do olhar para a agéncia
de individuos especificos, também esta presente na aborda-
gem ecologica de Ansell (2013). Ao olhar para processos de
mudanca politica e institucional, o autor se preocupa em
nao privilegiar a perspectiva de um tnico ator ou instituicao
na explicacao, assinalando que os atores estao sempre embe-
bidos em redes de atividades e enraizados em contextos
especificos que moldam seu comportamento. Portanto, uma
explicacao deve sempre comecar com a imagem dos atores
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inseridos no espaco e no tempo. Oportunidades locais para
a criatividade situada sao ligadas e alinhadas por atores e ins-
tituicoes que estao localizados de forma fortuita na ecologia,
e isso pode levar a mudanca institucional.

Em que pesem as variacoes entre as diferentes aborda-
gens influenciadas pela nocao relacional de agenciamento,
cabe apontar que elas ttm em comum a preocupacao em
mapear o processo de construcao desses arranjos. A analise
e a explicacao do fendmeno que se deseja estudar se dao
por meio desse mapeamento. Com efeito, para os autores
identificados com o pragmatismo francés é recompondo
as situacoes de controvérsia que se torna possivel observar
como o social é fabricado em cada contexto (Latour, 2005)
e quais critérios de grandeza e de normalidade orientam a
acao dos individuos (Boltanski, 1990). Reconstruir e descre-
ver esse agenciamento é explicar como determinada reali-
dade vem a ser da forma que €, quais atores e relacoes foram
determinantes para sua génese e porque ela adquiriu seu
formato atual. Da mesma maneira, Berk, Galvan e Hattam
(2013) defendem que, para compreender como uma ins-
tituicao muda, € necessario olhar para as relacoes entre os
diferentes projetos criativos e sincréticos agenciados pelos
atores em determinado contexto. A colagem possivel entre
eles pode levar a um agenciamento que implica mudanca.

Os aportes que propoem o conceito de agenciamento
como recurso heuristico e seu mapeamento como ferra-
menta metodologica podem contribuir para compreender
como institui¢oes mudam ao longo do tempo. No restante
deste artigo discuto as mudancas pelas quais passou a poli-
tica de reforma agraria no Brasil, desde a redemocratiza-
¢ao até o inicio do governo Lula, com enfoque no papel do
Incra. Mais especificamente, o objetivo € explicar como foi
construido ao longo do tempo o formato atual de imple-
mentacao de politicas, feito em parceria com os movimen-
tos sociais. Traco a génese do que defino como “relacao de
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parceria” (Penna, 2015) entre Incra e movimentos sociais
a partir das nocoes de sincretismo, criatividade politica e
agenciamento. Argumento que os momentos significativos
de mudanca na forma de implementacao das politicas de
reforma agraria sao caracterizados por mudancas no agen-
ciamento, que sao visiveis pelas controvérsias e disputas
engendradas no interior do 6rgao. A seguir descrevo cada
um desses agenciamentos e controvérsias, buscando explicar
como foram possiveis as mudancas institucionais ao longo
do tempo.

A génese da relacao de parceria entre Incra e
movimentos sociais

Da colonizagao a reforma agrdria

A transicao democratica ¢ um marco para a redefini-
cao das politicas de reforma agraria, assim como para outras
esferas de politicas publicas. No caso das politicas fundiarias
na regiao Norte do pais, a volta a democracia significa a rup-
tura com os grandes investimentos dos governos militares
em politicas de colonizacao. Os projetos de regularizacao
fundiaria e de colonizacao, por meio do assentamento diri-
gido e organizado de familias de agricultores em regioes
estratégicas (como as margens da rodovia Transamazonica),
era prioritario do ponto de vista da seguranca nacional;
por isso recebia recursos significativos do governo militar’.
O 6rgao implementador dessas politicas era o Incra, que
havia sido criado em 1970 a partir da fusao de dois institutos®

> O governo militar estava destinando terras nao apenas a trabalhadores rurais,
mas também — e principalmente — para grandes produtores rurais e empresarios
do Sudeste, intensificando a concentracao de terra na regiao e criando um con-
texto propicio para o aumento do conflito entre posseiros pequenos e grandes
(Hébette, 2004).

 Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (Ibra) e Instituto Nacional de
Desenvolvimento Agrario (Inda).
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existentes desde a promulgacao do Estatuto da Terra’. Entre
os anos 1970 e 1980 o Incra era um 6rgao de forte presenca
na regiao Norte, praticamente um Estado dentro do Estado
(Velho, 1976), com poder e recursos significativos para levar
a cabo o ordenamento fundiario oficial da regiao. Ainda
que os resultados das politicas tenham sido ineficientes
perante o montante de recursos investidos — haja vista o
grande numero de evasao e abandono das terras pelas fami-
lias assentadas (Hébette, 2004) — o poder do Incra sobre a
forma de ocupacao da terra foi expressivo naquele contexto
e segue presente na memoria coletiva dos servidores mais
antigos (Brasil, 2006).

O escritorio regional de Maraba, que até 1980 era vin-
culado ao projeto fundidrio de Belém, se torna a partir
desse ano sede do Grupo Executivo de Terras do Araguaia
e Tocantins (Getat). O grupamento foi criado devido ao
aumento significativo no niumero de conflitos violentos
relacionados a posse da terra na regiao no final dos anos
1970. Como a area era considerada prioritaria do ponto
de vista estratégico, o governo militar criou o Getat, vincu-
lado diretamente ao Conselho de Seguranca Nacional da
Presidéncia, com o objetivo de acelerar a regularizacao fun-
diaria, acabando assim com o conflito. A consulta ao arquivo
de Maraba revelou uma grande quantidade de titulos expe-
didos durante o Getat em comparacao com o periodo ante-
rior, do Projeto Integrado de Colonizacao (PIC), e com o
periodo posterior, de Superintendéncia Regional do Incra.

A relacao entre o Getat e os beneficiarios das politicas
fundiarias era muito diferente da atual relacao entre o Incra
e os assentados. Os servidores entrevistados relatam que
naquela época nao existia “essa coisa de movimento social e

7 Uma das primeiras leis sobre reforma agraria no Brasil, o Estatuto “regula os
direitos e obrigacoes concernentes aos bens iméveis rurais, para os fins de execu-
cao da Reforma Agrdria e promocao da Politica Agricola” (Lei n® 4.504, de 30 de
novembro de 1964).
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de sindicato”. Qualquer tipo de organizacao ou ac¢ao coletiva
era reprimida e “era tudo muito controlado”. Eram os servi-
dores do Getat que tinham o controle sobre o processo de
regularizacao fundidria, que selecionavam familias e as leva-
vam até o local de assentamento. Em suma, a implementa-
cao da politica fundiaria naquele momento era caracterizada
pelo protagonismo do Estado e pelo controle quase total da
ocupacao territorial. Os beneficidrios, entao denominados
“colonos” ou “clientes”, tinham pouco espaco de manobra
e nenhum poder de barganha na definicao de seu destino.
Tampouco tinham organizacoes que representassem seus
interesses, uma vez que os sindicatos de trabalhadores rurais
existentes naquele periodo tinham atuacao apenas formal e
eram dirigidos por liderancas ligadas ao regime militar.

Os procedimentos, regras e praticas que caracterizavam
a rotina burocratica dos servidores que implementavam as
politicas fundidrias do Getat passam por uma mudanca sig-
nificativa a partir de 1985, com a redemocratizacao. Se antes
eles estavam acostumados a solucionar problemas concretos
fundamentados no poder e na autoridade da organizacao
que representavam, com a redemocratizacao e a participa-
cao cada vez mais ativa de sindicatos e movimentos sociais,
esses servidores precisam redefinir e readequar suas praticas
ao novo contexto.

As mudancas institucionais que se deram no Incra com
a redemocratizacao se devem nao apenas a mudanca de
regime, tampouco podem ser consideradas reacoes auto-
maticas ao novo contexto politico. Uma reorientacao nas
praticas e regras do Incra a partir de 1985 se da devido ao
trabalho criativo de uma equipe nova que se depara com a
necessidade de solucionar problemas concretos para viabi-
lizar a implementacao do novo PNRA, aprovado em 1985.
O Plano estabelece como prioritaria a politica de reforma
agraria por meio do assentamento de trabalhadores rurais,
em lugar da antiga politica de colonizacao, e define como
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necessaria a participacao dos beneficiarios e de seus repre-
sentantes no processo de implementacao da politica:

No Programa de Assentamento de Trabalhadores Rurais, a
concepcao do projeto técnico contara, em todos os niveis
e fases, com uma participacao direta dos beneficiarios,

em particular no que se refere as decisoes sobre as formas
possessérias e de uso da terra [...]. E imprescindivel que
seja estimulada e garantida a participacao das diferentes
instituicoes, sindicatos, associacoes, grupos e movimentos
através de canais que a viabilizem democraticamente,
objetivando constante interacao com os trabalhadores
assentados (Brasil, 1985, p. 14903).

Concomitantemente a essa mudanca na legislacao, uma
equipe nova assume o Incra, dirigida pelo entao ministro
Nelson Ribeiro e composta por académicos e militantes da
questao agraria que haviam trabalhado na formulacao do
PNRA, tais como: José Gomes da Silva (presidente do Incra),
Moacir Palmeira (diretor de Recursos Fundiarios) e Alfredo
Wagner de Almeida (chefe da Coordenadoria de Conflitos
Agrarios). Embora tenha durado apenas um ano, essa gestao
deu os primeiros passos no sentido de mudar a forma como
o Incra se relacionava com os movimentos sociais.

Ao chegar ao Incra, em 1985, Palmeira (1994) relata
que se deparou com uma forte presenca do lobby patro-
nal, com advogados de grandes empresarios e produtores
rurais circulando livremente pela sede do 6rgao e com
amplo acesso a servidores e arquivos. Trabalhadores rurais
e seus representantes nao tinham acesso equivalente, e sua
presenca era praticamente inexistente no Incra. Para rever-
ter a assimetria de tratamento entre os diferentes publicos
beneficiarios das politicas fundiarias, Palmeira (1994) relata
que sua equipe ampliou o acesso dos trabalhadores a sede
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nacional para neutralizar o forte lobby dos proprietarios, ja
impregnado no cotidiano de trabalho do 6rgao:

S6 ao abrirmos as portas do Incra aos trabalhadores

é que esse quadro foi alterado. Inicialmente timidos,
limitando-se aos contatos com aqueles diretores e assessores
que conheciam, os trabalhadores foram aos poucos
descobrindo os meandros da burocracia e aprendendo

a exercer sua pressao até sobre os escaloes mais baixos.
Entao ocorreu um fenémeno curioso: se a presenca de
representantes dos proprietarios nao assustava, a visita de
grupos de trabalhadores rurais, alheios aos mecanismos de
conivéncia que associavam proprietdrios e burocratas e as
regras “diplomadticas” da casa, causava medo. Com medo,
os proéprios funciondrios vieram se queixar dessa nova
presenca. Quando isso aconteceu, tivemos condicoes de
fazer que as regras de acesso a funciondrios e a processos
fossem efetivamente cumpridas e aplicadas a todos
(Palmeira, 1994, p. 55).

Nesse caso € interessante notar como os gestores se utili-
zaram da criatividade, em face da necessidade de solucionar
um problema pratico, para tentar mudar regras e procedi-
mentos tacitos que caracterizavam a rotina burocratica no
Incra.

As praticas criativas utilizadas pela nova direcao do
Incra para garantir maior proximidade entre o 6rgao e os
trabalhadores rurais foram diversas. Com a transicao demo-
cratica cria-se uma incerteza quanto aos rumos da reforma
agraria. A Uniao Democratica Ruralista (UDR) se organiza
formal e informalmente para lutar contra a reforma agra-
ria e intensifica suas acoes de intimidacao e violéncia nas
areas rurais. Isso leva a um recrudescimento do conflito
com as organizacoes de trabalhadores rurais e ao aumento
no nuamero de mortes violentas relacionadas a luta pela
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terra, notadamente na regiao de Maraba. Uma acao pratica
tomada pela Coordenadoria de Conflitos Agrarios no Incra
para lidar com esse problema imediato foi estabelecer uma
linha telefonica, de funcionamento constate, para a qual as
pessoas podiam ligar e denunciar conflitos agrarios (Dias,
2009).

Outra acao pratica emergencial para solucionar essa
tensao foi proceder ao levantamento de todas as dreas de
conflito social e agilizar a reforma agrdria nessas areas, que
passaram a ser consideradas prioritarias para a desapropria-
cao. No sul do Para, com um dos maiores indices de conflito
social, a definicao dessas areas foi feita por meio de reuniao
com representantes de trabalhadores rurais e posseiros. Em
fevereiro de 1986, lideres de sindicatos e representantes da
Comissao Pastoral da Terra (CPT) se reuniram com gestores
e técnicos do Incra, na sede do 6rgao em Brasilia, para defi-
nir areas prioritarias e diretrizes para desapropriacoes na
regiao. Todos os processos de desapropriacao iniciados na
década de 1980 e constantes no arquivo da Superintendéncia
de Maraba fazem referéncia ao oficio resultante dessa reu-
niao, reproduzido e citado nos processos®.

Essa solucao pratica para o problema da tensao social,
que passa pela desapropriacao de areas prioritdrias, altera o
agenciamento até entao existente no Incra. Se a definicao
de procedimentos para implementar politicas fundidrias era

8 “Oficio/CAC/MiRAD n° 8 Brasilia, 5 de fevereiro de 1986: Excelentissimo
Senhor Ministro, Nos dias 3, 4 e 5 de fevereiro foram realizados inimeras reunioes
de trabalho relativas aos conflitos de terra na regiao sudeste do Para. Participaram
destas reunioes cerca de 40 (quarenta) trabalhadores rurais dos Municipios de
Maraba, Rio Maria, Conceicao do Araguaia e Sao Joao do Araguaia. Participaram
também representantes da Confederacao Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (CONTAG), da Comissao Pastoral da Terra do Araguaia-Tocantins,
além de inumeros técnicos deste Ministério vinculados aos seguintes 6rgaos:
Diretoria de Recursos Fundiarios (DF-Incra), Coordenadoria de Administracao
de Conflitos (SG-Mirad) e Unidade Executiva de Concei¢ao do Araguaia (Getat) e
Grupamento Fundidrio (GF-Getat). A partir do exame detido de cada situacao de
conflito foram delineadas as seguintes medidas que ora apresentamos a apreciacao
superior de Vossa Exceléncia” (Brasil, 1986).
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prerrogativa apenas do Estado, a inclusao dos representantes
de trabalhadores rurais na decisao sobre areas prioritarias
implica uma alteracao na configuracao de atores envolvidos
no processo. Embora essa acao tenha sido bastante contes-
tada, com forte resisténcia por parte de setores patronais e
poderosos que tinham interesses nas areas apontadas como
prioritdrias — e que eventualmente conseguiram impedir a
desapropriacao de algumas dessas areas — a incorporacao
dos movimentos em decisoes como essa foi uma pratica que
ganharia cada vez mais espaco no Incra.

As mudancas na direcao do 6rgao em nivel nacional
eram acompanhadas por mudancas na regional de Maraba.
Em 1985 o escritorio continuava sendo a sede do Getat, que
s6 iria desaparecer em 1987. Contudo, a partir de 1986 o
orgao passa a ter um gestor civil, o advogado e especialista
em direito agrario e fundiario Ronaldo Barata. Os pareceres
e decisoes assinados por esse gestor, € presentes no arquivo,
demonstram uma postura favoravel a negociacao com os
sindicatos. Contudo, isso nao significa que a incorporacao
dos representantes dos trabalhadores rurais no processo de
implementacao tenha se dado de maneira automatica no
escritorio regional. Com efeito, o retorno da democracia e
o papel dos beneficidrios e sindicatos na implementacao da
nova politica de reforma agraria gerou inicialmente uma
situacao de incerteza para os servidores, que se adaptaram
ao novo contexto a seu modo e tempo. Se o periodo mili-
tar era caracterizado por uma rotina burocratica na qual
os servidores tinham maior autoridade e insulamento em
relacao aos beneficiarios, com a redemocratizacao aprender
a trabalhar em parceria com movimentos sociais passa pau-
latinamente a fazer parte dessa rotina.

E importante notar que a mudanca de regime e a apro-
vacao de um novo PNRA nao foram suficientes para gerar
uma mudanca imediata nos procedimentos e normas tacitas
que orientavam a implementacao da politica fundiaria pelo
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Incra. Foi necessario o trabalho criativo de uma gestao enga-
jada com a proposta de reforma agraria da nova democracia,
que abriu espaco para a participacao dos movimentos sociais
no ambito nacional, o que, por sua vez, foi alterando prati-
cas e procedimentos burocraticos no nivel local. A abertura
de maior espaco para participacao de movimentos sociais
deve ser compreendida também em um contexto de cres-
cente organizacao e acao de sindicatos e desses movimentos.
Como veremos a seguir, a mudanca no agenciamento que
caracterizava a politica fundidria no periodo militar € tribu-
taria, em grande medida, da capacidade organizativa e de
pressao do movimento social a partir do final dos anos 1980.
Nao estivessem os sindicatos organizados e pressionando o
governo por reconhecimento como representantes legiti-
mos, nao teria sido possivel sua inclusao na mesa de nego-
ciacoes quando da transicao democratica.

O primeiro passo em dire¢ao a incorporacao dos repre-
sentantes dos trabalhadores rurais nas decisoes sobre poli-
tica fundidria é dado em 1985. Contudo, o trajeto entre
esse primeiro momento e a atual “relacao de parceria” nao
€ linear e sem percalcos. A mudanca no agenciamento da
implementacao de politicas de reforma agraria que inclui os
movimentos sociais demoraria muitos anos para se consoli-
dar, e ainda é alvo de controvérsia no Incra (Latour 2005;
Boltanski, 1990).

Ainda em 1986 a gestao mais afinada com representan-
tes dos trabalhadores rurais, e que tentara incorpora-los no
processo de decisao, € substituida em um contexto de forte
resisténcia e pressao por parte de grandes produtores rurais.
A definicao de dreas prioritarias para desapropriacao a par-
tir do critério de tensao social® feriu interesses de setores
poderosos e influentes, que tinham conexoes politicas e

¢ Tensao social fabricada pela presenca de trabalhadores posseiros representados
por sindicatos, como assinalam Sigaud (2005) e Rosa (2011).
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pressionaram o instituto para a saida da equipe de Nelson
Ribeiro. A pressao se tornou insustentavel e a gestao do
Incra e do Ministério da Reforma e do Desenvolvimento
Agrario (Mirad) foi substituida (Dias, 2009). Os processos
de desapropriacao das dreas prioritarias se prolongaram por
muitos anos, alguns por mais de uma década, e muitas dessas
grandes propriedades acabaram nao sendo desapropriadas.

Contudo, a presenca dos movimentos sociais no Incra,
participando de forma associativa na formulacao e na imple-
mentacao de politicas, cresceu ao longo da década de 1990.
Isso se deve, em grande medida, a organizacao e ao poder de
mobilizacao dos movimentos. O Massacre de Eldorado dos
Carajas, em 1996, € um marco nesse processo, com implica-
¢oes para a relacao entre Estado e movimentos sociais em
todo o palis, € no caso especifico de Maraba teve efeitos con-
cretos de mudanca institucional.

Massacre de Eldorado dos Carajas e criagao da SR-27

O escritério de Marabd, que, com o fim do Getat,
volta a ser uma Unidade Avancada subordinada a Belém,
muda novamente seu status em 1996, quando se torna
uma Superintendéncia Regional (SR). A criacao de uma
Superintendéncia responsavel pelo sul e sudeste do Para,
subordinada diretamente a sede da autarquia em Brasilia, é
uma resposta a demanda dos movimentos sociais na esteira
do Massacre de Eldorado dos Carajas. O Massacre ocorre
em um momento de crescimento e intensificacao da luta do
movimento social, aumentando ainda mais sua visibilidade
(Ondetti, Wambergue, Afonso, 2010). Um de seus efeitos
foi chamar a atencao para a gravidade do conflito agrario na
regiao e para a necessidade de uma presenca mais ativa do
Estado. Apos o Massacre o poder publico se vé obrigado a aten-
der algumas demandas dos movimentos sociais, € observa-se
uma intensificacao na politica de criacao de assentamentos.
Isso leva a0 aumento no nimero de acampamentos em todo o
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pais, concomitantemente ao aumento na base dos movimentos
rurais.

A intensificacao da luta dos movimentos no sul do Para
no inicio dos anos 1990, que acaba por criar as condicoes
que levaram ao Massacre, € resultado de um longo processo
de organizacao social que vinha sendo construido desde o
final do regime militar. No fim da década de 1970 a CPT
comeca um importante trabalho de assessoramento e de
formacao politica de trabalhadores rurais na regiao, que
posteriormente se tornam liderancas sindicais (Assis, 2009).
Com o fim da repressao e no escopo do novo PNRA, os sin-
dicatos comecaram a atuar de forma mais institucionalizada
e passam a ser vistos oficialmente como representantes dos
interesses dos trabalhadores. A participacao na reuniao para
definir as areas prioritarias para desapropriacao ¢ um indi-
cativo disso. Os processos de desapropriacao consultados no
arquivo de Maraba passam a contar, a partir de 1985, com
oficios assinados por sindicatos e documentos que eviden-
ciam a troca de informacoes entre sindicatos e Incra.

Esse novo papel assumido pelas entidades representan-
tes dos trabalhadores rurais implica uma transformacao no
agenciamento até entao existente. Na nova configuracao
que caracteriza o processo de implementacao de politicas
pelo Incra, os sindicatos passam a ter algum grau de poder
decisorio e comecam a ser vistos como interlocutores legi-
timos. Isso se deve mais a organizacao e pressao constantes
exercidas pelas entidades sindicais do que a abertura auto-
matica e voluntaria do Estado a sociedade civil no contexto
da redemocratizacao. A pressao e organizacao dos movi-
mentos teve efeitos nao s6 na abertura de espacos de nego-
ciacao, mas também na propria configuracao institucional
do Incra. A transformacao do escritorio de Maraba em uma
Superintendéncia autonoma se deveu nao a uma decisao de
cima para baixo de gestores nacionais; foi antes o resultado
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direto da acao organizada e das reivindicacoes dos benefi-
ciarios das politicas de reforma agraria.

Logo apo6s o Massacre, os movimentos comecam a
demandar maior presenca do Estado, o que facilitaria o dia-
logo. O seguinte relato de um servidor ajuda a compreender
O que OCorTeu Nesse momento:

Essa SR foi criada assim, meio no tapa. Aqui a gente era uma
Unidade Avancada, era um grupo pequeno de funcionarios
comandado pela SR-01, Belém. Ai houve em 1996 uns
conflitos com o MST e com os movimentos sociais em geral,
e a partir dai foi uma exigéncia deles que o governo olhasse
mais proximo aqui essa regiao de Maraba. Ai em 96 foi
criada a SR-27 de Maraba, onde funciona até hoje. Entao
ela passou de uma Unidade para uma SR. Da mesma forma
que ela foi criada assim no supetao, os funciondrios foram
obrigados a aprender a deixar de ser uma UA para ser uma
SR. Ou seja, deixar de ser comandado para comandar. Isso
¢ uma dificuldade muito grande, a pessoa mudar de, como
diz, no caso, mudar de direcao o navio sem ter comandante
(Servidor de Marabd, no Incra desde 1977).

A criacao da Superintendéncia a partir da pressao dos
movimentos nao garantiu automaticamente a eles espaco
na mesa de negociacoes. Pelo contrario, eles continuaram
organizando acoes cada vez mais massivas para pressionar a
SR por maior espaco nas decisoes sobre a forma de imple-
mentacao dos recursos destinados a regiao. Nos anos que
se seguiram a criacao da Superintendéncia os movimentos
organizaram grandes acampamentos na porta do 6rgao,
com milhares de pessoas e durante meses. A partir desses
acampamentos e das negociacoes que se seguiram surgiram
espacos de dialogo, e foram ficando mais claros os papéis
do Incra e dos movimentos no processo de reforma agra-
ria (Intini, 2004). Uma forma de cooperacao, ainda que

Lua Nova, Sdo Paulo, 105: 115-148, 2018

133



134

Génese da relagdo de parceria entre Incra e movimentos sociais

incipiente, caracterizada de um lado pela pressao e de outro
pelo reconhecimento de certas atribui¢oes aos movimentos,
estava se estabelecendo nos anos 1990.

Nesse periodo se consolida um novo agenciamento no
processo de implementacao de politicas de reforma agra-
ria. Os movimentos ganham cada vez mais espaco, influen-
ciando inclusive o arranjo institucional do Incra quando da
criacao da Superintendéncia de Marabad. A pressao por meio
da acao coletiva abre espaco para uma pratica de coopera-
¢ao informal, na qual o movimento tem a funcao de indicar
a demanda. Esse novo agenciamento implica um aprendi-
zado cotidiano por parte das liderancas dos movimentos,
que comecam a se familiarizar com a rotina burocratica,
e também por parte dos servidores, que devem readequar
constantemente as regras e os procedimentos que orientam
seu trabalho. Em que pese a criatividade dos servidores que
tiveram de reinventar suas praticas e rotinas perante a pre-
senca crescente dos movimentos, € importante notar que a
mudanca institucional pela qual passou o Incra na década
de 1990 nao € resultante apenas da criatividade politica de
gestores inseridos na organizacao burocratica. Nesse caso
a gestao burocratica veio a reboque da inventividade dos
potenciais beneficidrios da politica. A mudanca institucional
¢é tributaria da acao dos movimentos sociais e das solucoes
criativas que eles encontraram para resolver seus proble-
mas, notadamente o da falta de espaco para dialogar com
o Estado.

A forma de cooperacao consolidada nos anos 1990, que
antecede a relacao de parceria, € caracterizada ao mesmo
tempo pelo reconhecimento dos movimentos como repre-
sentantes legitimos dos beneficiarios do Incra (Sigaud,
2005) e pela oposicao entre projetos politicos (Dagnino,
Olvera, Panfichi; 2006). O reconhecimento do papel do
movimento de indicar a demanda esta relacionado tanto a
sua funcao historica de organizacao dos trabalhadores do
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campo quanto a fragilidade do Incra em termos de recur-
sos e de forca de trabalho, haja vista o lugar marginal da
reforma agraria na agenda de politicas publicas nas tltimas
décadas (Wolford, 2010).

Apesar do espaco conquistado pelos movimentos na
definicao das politicas de reforma agraria, a cooperacao que
se estabelece entre eles e o Incra antes de 2003 ainda nao
pode ser compreendida na chave da “parceria”. No nivel
programatico ha incompatibilidade de projetos politicos
entre movimentos rurais e governo FHC. No nivel pratico
os servidores do Estado ainda percebiam os movimentos
com certo estranhamento. As liderancas nao estavam coti-
dianamente dentro do 6rgao, participando presencialmente
de negociacoes e deliberacoes. As narrativas dos servido-
res da década de 1990 sao permeadas de historias sobre a
tensao com a ameaca constante de ocupacao de seu local
de trabalho e o medo de serem sequestrados e mantidos
reféns no processo de negociacao, na época em que “o movi-
mento batia muito forte.” A nocao de movimentos sociais
como “parceiros” do Incra aparece apenas no governo Lula,
quando hd uma mudanca qualitativa na relacao entre Estado
€ movimentos sociais.

De cooperagao a parceria: a mudanga com o governo do PT
A vitéria do Partido dos Trabalhadores (PT) nas elei-
coes de 2002 é um “momento de oportunidade” (Almeida,
2008) para diversos setores de movimentos sociais, dentre
eles os ligados a luta pela reforma agraria. Assim como ocor-
reu em outras organizacoes estatais, militantes do partido
e de organizacoes da sociedade civil assumiram cargos de
gestao no Incra, tanto no nivel nacional quanto no nivel
regional. A mudanca no contexto politico teve implicacoes
para a relacao entre movimentos e Estado no processo de
implementacao das politicas de reforma agraria.
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Logo no inicio do governo Lula é aprovado um novo
PNRA, com metas ambiciosas para desapropriacoes de terra
e assentamento de trabalhadores. Contudo, apesar das
altas expectativas por parte dos movimentos sociais, ficou
claro logo nos primeiros anos de governo que a agenda da
reforma agraria nao ganharia a centralidade esperada e
que as metas nao seriam cumpridas, como assinalou Santos,
lideranca nacional do MST, em entrevista concedida a mim
(Santos, 2008), Todavia, gestores ligados ao partido e aos
movimentos sociais ocupavam cargos no Estado e seguiam
lutando, agora internamente, pela execucao da agenda da
reforma agraria. O trabalho desses gestores requereu alto
grau de criatividade, uma vez que eles precisavam lidar
simultaneamente com a pressao do movimento social e
negociar como representantes do Estado — um Estado com
recursos insuficientes e sem condicoes de cumprir promes-
sas politicas.

Do ponto de vista da rotina burocratica do Incra, o
ingresso dos novos gestores também levou a mudancas. A
maioria dos servidores de carreira nao tinha experiéncia de
trabalho com superiores de perfil militante — que trouxe-
ram para dentro do 6rgao novas relacoes com liderancas
de movimentos sociais — e tiveram que aprender a trabalhar
nesse novo contexto, novamente readequando suas prati-
cas e rotinas, como veremos a seguir. Por fim, ¢ importante
lembrar que a politica do governo Lula de recomposicao
da forca de trabalho estatal, que havia sido sucateada nos
governos anteriores, levou a uma mudanca institucional de
larga escala. A entrada massiva de servidores concursados
em diferentes 6rgaos estatais a partir de 2004, nao apenas
no Incra, mas em todas as esferas da administracao publica,
teve impactos significativos no processo de criacao de politi-
cas publicas. Nos 6rgaos ligados a questao fundiaria ingres-
saram, por meio de concurso publico, alguns servidores
que tinham carreira militante em movimentos sociais e em
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partidos politicos (Penna, 2015). Alguns desses servidores,
efetivos e comissionados, assumiram cargos de direcao a par-
tir de 2004, e sua presenca no Incra foi responsavel por pro-
piciar relacoes mais proximas com 0s movimentos sociais.

No caso de Marabd, a mudanca de governo levou a
entrada de uma superintendente que havia sido uma das
fundadoras do PT na regiao e que tinha vinculos estreitos
com os movimentos sociais. Uma de suas primeiras acoes
foi trazer as principais liderancas para uma grande reuniao
na sede do 6rgao, na qual os servidores responsaveis pelo
planejamento apresentaram aos movimentos 0s recursos
disponiveis, e os movimentos apresentaram a demanda de
familias acampadas e de propriedades que nao estavam
cumprindo sua funcao social e eram passiveis de desapro-
priacao. Ao cabo dessa e de varias outras reunioes, Incra
e movimentos fecharam um acordo com diretrizes e acoes
prioritarias para os proximos anos. Em um dos pontos acor-
dados, a Superintendéncia deixaria de lado a inscricao de
pleiteantes a beneficiarios por correio — programa criado
pelo governo FHC como forma de mitigar a participacao
dos movimentos na implementacao, mas que nunca chegou
a funcionar de fato — e adotaria como referéncia a indicacao
de familias organizadas pelos movimentos.

O momento em que a mudanca de governo e de supe-
rintendente impacta na rotina de trabalho € relembrado por
este servidor, quando perguntado sobre como era a relacao
com os movimentos antes do governo Lula:

S: A relacao da SR com os movimentos mudou muito.
Antigamente era mais dificil, hoje esta mais harmoniosa.
Hoje ja ha uma integracao dos movimentos. Toda vez que
a gente vai fazer alguma coisa, a gente convoca, articula
com os movimentos, chama os movimentos. Qualquer
decisao eles tomam parte. Disse um presidente do Incra: os

movimentos sao nossos parceiros, nao podemos deixar eles
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de fora, eles que lutam pela permanéncia do Incra — MST,
Fetraf, Fetagri. A relacao é boa, no momento eu vejo como
boa em relacao ao que era antes.

C: Vocé fala antes do governo Lula? Antes de 2003?

S: Antes do governo Lula. 2002 pra tras nao era muito boa
nao; depois, com o Lula, melhorou. E luta politica e tal.
Eles confiaram muito no Lula. Aquela coisa, comecaram,
chegaram mais para conversar, falaram a mesma linguagem,

mais facil de conversar.
C: Isso facilitou o trabalho do Incra?

S: Isso facilitou, melhorou muito o trabalho do Incra.
Tinha um momento que a gente nao conversava com 0s
movimentos, eles explodiam.... Facilitou demais. Antes eu
tinha medo desse povo, ficava longe, pensar eles na minha
sala... Hoje ja é diferente, eles passam aqui, querem saber
como estao as coisas, como € o planejamento; eu digo:
“Vem comigo, eu explico tudo...”. No tempo em que eu
fiquei sequestrado aqui, foi quatro horas da manha que
me liberaram, fecharam a porta. Foi antes de 2003, faz
tempo. [...] Em 2004 a pessoa que assumiu aqui era ligada
a eles, foi chamando eles para conversar. Eu, como era
aqui de dentro, ela me chamava. Na reunidao que teve aqui
no auditério tinha trezentas pessoas e eu tive que ficar 1a
em cima também. Eles foram me conhecendo [...] Al fui
comecando a falar assim, né, ai foi bom. De la pra cd eu
converso com eles aqui e tal (Servidor de Maraba, no Incra
desde 1976).

Essa fala expressa uma mudanca na forma de identi-

ficar os movimentos sociais, passando de um contexto em
que eles eram vistos como alheios ao Estado, com certo

Lua Nova, Sdo Paulo, 105: 115-148, 2018



Camila Penna

estranhamento, para um contexto em que sua presenca no
6rgao passa a ser naturalizada. E a partir desse momento
que a relacao de cooperacao, pautada até entao pela pressao
e caracterizada por uma incompatibilidade de projetos poli-
ticos entre movimentos e gestores do Estado, vai se trans-
formando em uma relacao de parceria. Isso nao ocorre de
forma automatica. O lugar que o movimento passa a ocu-
par no novo agenciamento, caracterizado pelo reconheci-
mento de seu papel como indicador da demanda no pro-
cesso de implementacao das politicas de reforma agraria,
nao implica uma abertura imediata para seu acesso interno
ao Incra. Tampouco significa que os servidores, ainda nao
acostumados com a presenca de militantes em seu local de
trabalho, passam imediatamente a concebé-los como par-
ceiros. Como a fala anterior indica, a naturalizacao da par-
ceria na rotina burocratica requereu, e ainda requer, tra-
balho e readequacao de praticas e procedimentos antigos.
Servidores e liderancas de movimentos precisaram aprender
a se relacionar em novos termos e de forma mais proxima.
Ainda que com a mudanca para o governo Lula tenha
havido compartilhamento de projetos politicos entre movi-
mentos e gestores no Estado (Dagnino, Olvera, Panfichi;
2006), a relacao de parceria que entao passa a existir nao
exclui as dimensoes de conflito e pressao na forma de acao
coletiva. Se quando da implementacao ha uma cooperacao
institucionalizada, cabendo aos movimentos apresentar ao
Incra a demanda, nos momentos de luta por recurso os
movimentos recorrem a pressao — o que geralmente envolve
ocupar a Superintendéncia e organizar acampamento em
seu entorno'. Contudo, essa pressao também deve ser
entendida na chave da parceria, pois € ela que, no mais das

1" A ocupaciao de propriedade como ritual necessario para a obtencao de terras da
reforma agrdria e para a existéncia dos movimentos sociais € a outra dimensao da
pressao e a¢ao coletiva, contudo pertence a linguagem pela qual os movimentos se
comunicam com o Estado e sao por ele reconhecidos (Sigaud, 2005).
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vezes, garante recursos federais ao Incra. Ha uma depen-
déncia mutua entre politica publica, autarquia e pressao dos
movimentos sociais (Penna e Rosa, 2015). A fala a seguir
ilustra essa dimensao dupla da parceria:

Em todas as reunioes com o sindicato eu sempre falo
que nos precisamos nos organizar. Quer dizer, quando
eu falo nds, estou colocando os trabalhadores e o Incra
também. Porque n6s somos parceiros. Ai do Incra se nao
fosse os trabalhadores; nao tinha Incra, né? Por isso nos
nos tornamos parceiros. Claro que quando chega aquele
momento que 0s NOSSOS Parceiros, que sao vocés, tém
que brigar com o Incra, vao brigar. Vao acampar, como
acamparam ano passado em Maraba. E conseguiram

até recursos que naquele momento nao existiam, como
conseguiram também balancar Brasilia para que o Incra
pudesse comprar duzentas viaturas (Servidor de Tucurui, no
Incra desde 1983).

A mudanca institucional pela qual passou o Incra a par-
tir de 2003, e que culmina na construcao de uma relacao de
parceria entre Estado e movimentos sociais, nao foi experi-
mentada por todos os servidores da mesma forma. Ao passo
que alguns servidores aprenderam a trabalhar em colabo-
racao direta com liderancas de movimentos sociais, outros
nao concordam com o papel do movimento no processo
de implementacao e acreditam que deveria ser prerrogativa
exclusiva do Incra a selecao de beneficiarios e sua conducao
ao assentamento, uma vez desapropriada a terra. Essa posi-
¢ao € mais comum entre servidores antigos, que vivenciaram
o periodo do Getat, mas nao € exclusiva deles. Algumas pes-
soas que ingressaram no Incra apo6s 2004 também defen-
dem essa posicao e argumentam que ela seria a mais correta,
considerando os critérios técnicos que deveriam pautar a
atuacao da autarquia.
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O tema da parceria e do espaco reconhecido aos movi-
mentos sociais no processo de implementacao esta no cen-
tro de uma controvérsia publica na Superintendéncia de
Maraba (Thévenot e Boltanski, 1999; Penna, 2017). Os
dois critérios de grandeza (Boltanski, 1990) que animam
essa controvérsia sao a defesa do valor da técnica no servico
publico, acima de qualquer critério politico, e o importante
papel do movimento social de organizacao da demanda por
reforma agraria, sem o qual o trabalho do Incra seria invia-
vel, haja vista sua fragilidade em termos de recurso € mao
de obra.

No centro dessa controvérsia esta também a atuacao
dos gestores militantes, cuja posicao no novo agenciamento
requeria saidas criativas para problemas novos. Enquanto
estive na regional de Maraba trés militantes ocupavam
importantes cargos comissionados de direcao e recebiam
liderancas de movimentos sociais cotidianamente. Contudo,
a maior presenca de liderancas no Incra a partir da media-
¢ao desses servidores nem sempre resultava em acordos ou
consensos. Em diferentes reunioes que presenciei cabia a
esses gestores comunicar aos movimentos que os acordos
feitos em negociacoes anteriores nao seriam cumpridos por
falta de recursos vindos de Brasilia. Cabia também a eles
colocar limites as iniciativas dos movimentos quando estas
ultrapassavam a barreira das funcoes do Estado. Em todos
esses momentos o didlogo nao era facil, e em alguns casos
as liderancas questionavam onde estava, de fato, a lealdade
do gestor: se com o Estado ou com os trabalhadores rurais.
Isso demonstra que, nao obstante a trajetoria dos gestores e
o compartilhamento de projetos politicos, ocupar uma posi-
¢ao no Estado ou fora dele representa uma fronteira e um
distanciamento significativo — haja vista a propria necessi-
dade de mediacao (Neves, 2008).

A criatividade desses servidores hibridos é necessaria
nao somente para mediar a relacdo com os movimentos.
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Quando era necessario emitir ordens para os servidores
subordinados havia sempre algum grau de contestacao de
sua legitimidade para tal — publicamente, quando havia
espaco, ou de forma mais privada, como em uma entrevista.
O questionamento da legitimidade desses chefes passava
novamente pelo debate entre técnica e politica, e sua atua-
cao erajulgada por seu carater mais ou menos politico. Lidar
com esse questionamento e, em alguns casos, com a insu-
bordinacao requeria desses gestores uma atuacao pautada
pela criatividade. Entre os resultados dessa acao criativa, que
buscou alinhar a possibilidade de comando e controle na
hierarquia burocratica com a proximidade e confianca dos
movimentos sociais, estao a abertura de espaco para os movi-
mentos no Incra e o aumento da transparéncia, mesmo em
um contexto inicial de resisténcia interna. Esse espaco foi
fundamental para que os representantes dos trabalhadores
rurais aprendessem a navegar pelos meandros da burocracia
e para que os servidores se habituassem a sua presenca coti-
diana — ambos fundamentais para a consolidacao da relacao
de parceria que atualmente caracteriza o agenciamento da
implementacao de politicas na Superintendéncia.

Conclusdes

Este artigo buscou tracar a génese da atual relacao
de parceria entre Incra e movimentos sociais que caracte-
riza a implementacao de politicas de reforma agraria na
Superintendéncia de Maraba. Essa parceria, que envolve
uma dimensao de pressao e uma de cooperacao, € resultado
de um longo processo de mudanca institucional que se deu
no Incra entre a redemocratizacao e o inicio do governo
Lula. Nesse periodo, diferentes atores envolvidos com a
reforma agraria — especialmente gestores publicos, servi-
dores e movimentos sociais — se relacionaram de diversas
formas, criando tipos diferentes de agenciamento que leva-
ram a mudancas nas rotinas burocraticas e no trabalho do
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Incra. Passou-se de um arranjo no qual o 6rgao exercia suas
funcoes de forma relativamente insulada dos beneficiarios,
para um no qual o trabalho da autarquia € caracterizado
pela proximidade e cooperacao direta com os movimentos
sociais.

Trés eventos historicos foram chave para as mudancas
que estiveram na génese dessa parceria: o retorno da demo-
cracia, o Massacre de Eldorado dos Carajas e a eleicao de
Lula para presidente em 2002. Esses acontecimentos estive-
ram na origem de processos de reorganizacao das relacoes
entre os atores envolvidos com a reforma agraria, levando a
desterritorializacao de agenciamentos anteriores. Contudo,
nao sao suficientes para compreender as mudancas institu-
cionais que se seguiram e, por si s6, nao explicam o formato
associativo assumido na esfera da implementacao de poli-
ticas pelo Incra. Com efeito, a reorganizacao das relacoes
entre Estado e movimentos apos cada um desses eventos
foi fruto da combinacao das condicoes criadas por cada um
deles e das estratégias criativas de diferentes atores envolvi-
dos no processo de implementacao da politica.

Ao longo do artigo mostrei como esses trés macroeven-
tos na politica nacional estiveram relacionados a mudancas
no arranjo institucional no nivel da Superintendéncia local
e, consequentemente, a forma de implementacao da politica
puiblica. E possivel concluir que nio ha linearidade ou uma
relacao automatica entre mudancas de orientacao politica
no nivel nacional e alteracoes nas formas de implementacao
de politicas em nivel local. Como foi aqui demonstrado, as
mudancas no processo de implementacao de politicas de
reforma agraria em Maraba implicaram trabalho e criativi-
dade por parte dos diferentes atores envolvidos. Esse tra-
balho criativo teve como resultado a estabilizacao de agen-
ciamentos que foram paulatinamente aproximando Estado
e representantes dos trabalhadores rurais como parceiros.
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Os projetos criativos (Berk, Galvan e Hattam, 2013) dos
gestores do Incra na nova democracia, concomitantemente
a crescente organizacao do movimento sindical rural e a
promulgacao do novo PNRA, possibilitaram maior acesso
dos trabalhadores rurais ao Estado e significaram o pri-
meiro passo de uma mudanca no agenciamento que havia
sido estabilizado ao longo do regime militar, caracterizado
por relacoes privilegiadas entre grandes proprietarios
rurais e Incra.

Ap6s o Massacre de Eldorado dos Carajas, gestores
publicos e liderancas de movimentos sociais agiram com
criatividade para buscar uma solucao para o conflito agrario.
A mudanca no arranjo institucional, cristalizada na criacao
da Superintendéncia ap6s pressao dos movimentos, abriu
espaco para a participacao destes. Com maior capacidade
organizativa e conhecimento técnico, os movimentos sociais
foram adquirindo protagonismo, e aos poucos se estabele-
ceu uma relacao de coopera¢ao como agenciamento carac-
teristico do processo de implementacao de politicas — ainda
que instavel e marcada por pressao e conflito. Todavia,
pode-se dizer que esse agenciamento cooperativo, no qual
cabia aos movimentos apresentar a demanda de acampados,
se territorializou ao longo dos anos 1990.

Com a transicao para o governo do PT abre-se uma
janela de oportunidades para o movimento social. Para que
os impactos da mudanca de governo no nivel nacional atin-
gissem o nivel local — no que tange a relacao com os movi-
mentos sociais — foi necessario trabalho e criatividade de
gestores hibridos. Esse trabalho esta inserido em um campo
de disputas (Latour, 2005; Boltanski e Thévenot, 1999), cujo
mapeamento é fundamental para compreender o agencia-
mento caracteristico da atual “relacao de parceria”. Nela,
Estado e movimentos tém papéis distintos e complementa-
res, sendo compreendidos como parceiros na implementa-
cao de politicas de reforma agraria. Esse arranjo € instavel
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e caracterizado por uma disputa permanente em torno das
fronteiras que definem o que € funcao do Estado e o que é
funcao do movimento social. Com o impedimento da pre-
sidente Dilma em 2016, e com as implicacoes disso para a
reorganizacao das elites politicas em todo o pais, pode-se
dizer que o agenciamento da parceria passa por um pro-
cesso progressivo de desterritorializacao ou desestabilizacao.

A génese da relacao entre Incra e movimentos sociais
na implementacao de politicas de reforma agraria ao longo
das ultimas décadas mostrou que € necessario um olhar
ecologico (Ansell, 2013) para as relacoes entre os dife-
rentes atores em cada momento, a fim de compreender o
processo de mudanca institucional. Para tanto, a nocao de
agenciamento como diferentes composicoes de relacoes
que vao sendo estabilizadas e desestabilizadas ao longo do
tempo se mostrou particularmente ttil, notadamente para
explicar um processo social que esta constantemente em
disputa e reorganizacao, como a relacao entre movimentos
rurais e Estado no momento da implementacao de politi-
cas publicas.

A mudanca institucional gradual que caracteriza a tran-
sicao de uma politica de reforma agraria de carater insulado
para uma de parceria, ao longo das trés ultimas décadas,
pode ser pensada como resultado de processos recorrentes
de interpretacao e aplicacao criativa de regras em momen-
tos de oportunidade distintos (Mahoney e Thelen, 2010).
Os agenciamentos resultantes da combinacao entre eventos
externos e projetos e solucoes criativas formuladas por dife-
rentes atores mostram como o Estado vai se construindo e
se estabilizando nas situacoes de interface entre orientacoes
€ normas gerais e acoes praticas de atores que interpretam
e dao vida a essas regras.
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A GENESE DA RELAGAO DE PARCERIA ENTRE INCRA
E MOVIMENTOS SOCIAIS COMO MODELO PARA
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS DE REFORMA AGRARIA

CAMILA PENNA

Resumo: O artigo tem o objetivo de explicar como o atual
formato de parceria que caracteriza a implementacao de
politicas de reforma agraria pelo Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma Agraria se construiu ao longo do
tempo. Propondo um dialogo entre a literatura mais recente
sobre mudanca institucional e a literatura que trabalha a
partir da nocao de agenciamento (assemblage) para com-
preender processos politicos, analiso trés momentos-chave
de rearranjo das relacoes entre movimentos sociais e Estado:
a redemocratizagao, o massacre de Eldorado dos Carajas
e a transicao para o governo Lula. Concluo que a génese
da atual relacao de parceria é resultado de um processo
gradual de estabilizacao de diferentes agenciamentos que
combinaram macroeventos no nivel nacional com projetos
criativos de diferentes atores para resolver problemas locais.

Palavras-chave: Incra, movimentos sociais, reforma agraria,
agenciamento, mudanca institucional.

THE GENESIS OF THE PARTNERSHIP BETWEEN INCRA AND
SOCIAL MOVEMENTS AS A MODEL FOR AGRARIAN REFORM
POLICIES IMPLEMENTATION

Abstract: This article aims at explaining how the current format
of partnership that characterizes the implementation of agrarian
reform policies by Incra has been built over time. Proposing a
dialogue between the most recent literature on institutional change
and the literature on assemblage, I analyze three key moments in the
rearrangement of relations between social movements and the State:
democratization, the massacre of Eldorado dos Carajas, and the
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transition to the Lula government. I conclude that the genesis of the
current partnership results from a gradual process of stabilization
of different assemblages that combined macro events at the national
level with creative projects of different actors to solve local problems.

Keywords: Incra, social movements, agrarian reform, assemblage,
institutional change
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