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Resumo

Esse artigo tem como objetivo geral contribuir para novas formas de anélise da questdo
agraria no Brasil, de modo especifico tracar, a partir da comparagdo da questdo agraria
nos governos FCH e Lula, a movimentacdo das politicas ao longo dos mandatos destes
presidentes. Metodologicamente esse trabalho tera como base o modelo de Equilibrio
Pontuado (Punctuated Equilibrium Framework) de Baumgartner e Jones (1993) que
busca, por meio do mapeamento temporal de indicadores de atencédo, analisar a ascensao
e as mudancas de uma questdo na agenda governamental ao longo do tempo. Para
atingirmos nossos objetivos, analisaremos periodo compreendido entre 1995 e 2006,
apoiando-se na aplicacdo de instrumentos que demostrem a mudanca nas prioridades da
questdo agraria no executivo, a partir dos Discursos Presidenciais, os Decretos, as
Medidas Provisorias e as Mensagens encaminhadas pelo Presidente da Republica ao
Congresso Nacional, a partir de um olhar multidisciplinar das politicas publicas,
notadamente dos estudos de formacéo na agenda governamental (agenda-setting).
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Introducéo

Este trabalho, que € derivado da dissertacdo de mestrado da autora, tem como
objetivo geral contribuir para novas formas de analise da questdo agraria no Brasil, de
modo especifico busca, a partir da comparacdo da questdo agraria nos governos FCH e
Lula, tracar a movimentacdo das politicas ao longo dos mandatos deste presidente
(CARVALHO, 2017). Para atingir os objetivos propostos, langamos mao de instrumentos
que demonstrem a mudanca de prioridade das politicas de reforma agraria, a partir do
olhar multidisciplinar das politicas publicas, notadamente dos estudos de formacdo na
agenda governamental (agenda-setting).

Consideramos a tematica relevante, uma vez que, além dela lancar luz as tensdes,
conflitos dos governos analisados, o emprego de metodologia especifica do campo de
Politicas Publicas que se debruca sobre as alteracdes de prioridades e mudanca na agenda
governamental também podem contribuir para um novo direcionamento metodoldgicos
para futuras analises sobre a questdo agraria o Brasil. Assim, esse trabalho se debruca
sobre o processo de mudancas em politicas publicas com foco nas relacfes e alteracdes
nas prioridades do Executivo nos dois governos FHC (1995-2002) e do primeiro governo
Lula (2003-2006).

! Doutoranda do programa de pdés-graduacdo em Ciéncia Politica (PPGPol/UFSCar), pesquisadora do
Nucleo de Pesquisa e Extensdo Rural (NUPER), pesquisadora do Arquivo Ana Lagda (AAL/UFSCar) e do
Grupo de Estudos em Teorias de Administracdo e Politicas Publicas (GETAPP). Professora Formadora do
curso de aperfeicoamento Escola da Terra — MEC/UFSCar.



O recorte temporal se justifica por um conjunto de caracteristicas peculiares que
marcaram o periodo. Em outras palavras, o governo FHC foi o primeiro eleito pelo voto
direto que terminou o mandato, ap0s a redemocratizacdo, nesse sentido, teve, em tese, a
oportunidade de propor, enquanto candidato, e cumprir, enquanto presidente,
determinada demanda. Ademais, foi sob seu governo que ocorreram alteracdes
significativas nas instituicdes e politicas direcionadas a questdo agréria, notadamente,
apos o massacre de Eldorado dos Carajas. JA o governo Lula sera analisado em seu
primeiro mandato, pois, € notorio a expectativa popular, a partir de sua elei¢do, que o pais
avancaria na implementacdo de politicas para o enfrentamento da questdo agraria.
Corroborou para isso o Il Programa Nacional de Reforma Agréaria (PNRA), apresentado
no primeiro ano de seu primeiro mandado. A analise se atém apenas ao primeiro mandato,
pois — visto em retrospectiva — nem o PNRA, nem a questdo agraria tornaram-se
relevantes no seu segundo mandado. Assim, vamos verificar a prioridade dada a questéo
agraria na agenda governamental nos governos FHC | e Il e no governo Lula I.

Por outro lado, o desenvolvimento dos estudos sobre a formacdo da agenda
comega, pelo menos sistematicamente, nos anos 1970, a partir do surgimento de estudos
que passaram a abordar a agenda como parte fundamental do processo politico decisorio.
A importancia em se recuperar esses estudos reside no fato de que, recuperando autores
classicos sobre a temadtica, seria possivel, para Capella (2012, p. 10) “(...) desenvolver
uma perspectiva tedrica que explicasse como o0s grupos articulam suas demandas e as
transformam em questBes que adquirem visibilidade e requerem acdo governamental,
processo fundamental a democracia”. Os percussores dos estudos sobre processo
decisorio acreditavam que as mudancas ocorriam de forma lenta e incremental, todavia,
na literatura recente, tendo como seus representantes Kingdon (1984-2003) e
Baumgartner e Jones, (1993), vdo entender que as mudancas ocorrem de forma rapida e
substantiva.

Especificamente para o trabalho aqui desenvolvido iremos analisar a
movimentacdo da questdo agraria na agenda governamental, com foco no Executivo, a
partir da teoria do Equilibrio Pontuado proposto por Baumgartner e Jones (1993; 2005),
essa metodologia vem sido utilizada em diversos paises, permitindo que pesquisadores
ao redor do mundo, criem uma base padrdo de dados codificada, que lhes possibilite
analisar comparativamente as mudancas na agenda, apesar das diferencas entre os
sistemas politicos (BAUMGARTNER; GREEN-PEDERSEN; JONES, 2006).

Sob a ética do modelo teérico do Equilibro Pontuado e das contribuicBes de
Baumgartner e Jones no “Policy Agendas Project?” e dos estudos ja realizados com essa
base tedrica, em vérias partes do mundo, buscamos analisar indicadores de atencéo
governamental nos governos FHC | e Il e Lula I, com o objetivo de entender a
movimentacao da questdo agraria na agenda.

Analisaremos periodo compreendido entre 1995 e 2006, apoiando-se na aplicacédo
de instrumentos que demonstrem a mudanca nas prioridades dessa politica, observando
especificamente, os Discursos Presidenciais, os Decretos, as Medidas Provisorias e as
Mensagens encaminhadas pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional, a partir
de um olhar multidisciplinar das politicas publicas, notadamente dos estudos de formacéo
na agenda governamental (agenda-setting).

2 O Policy Agenda Project é um projeto que tem como finalidade rastrear mudangas em um determinado
setor (area) politica ao longo do tempo. Esse projeto envolve pesquisadores de varios paises que
desenvolvem pesquisas que podem ser a partir de anélise de uma Unica politica ao longo de muitos anos,
ou através da comparacdo de uma politica em comum a um ou mais paises envolvidos no projeto. No Brasil
a aplicacdo do modelo que estabelece a criagcdo de um coodbok, esta sendo desenvolvido pelo Laboratério
de Pesquisa sobre Agenda



A partir da observacdo sobre o processo de mudancas em politicas pablicas com
foco nos governos FHC 1 e Il e Lula | e a partir da anélise dos dados buscamos apresentar
resultados validos que demonstrem a abordagem desses governos distintos sobre a
temética em seus respectivos mandatos. Assim, para cumprir 0s objetivos propostos, esse
artigo esté dividido em seis topicos além da introducéo e conclusdo. Um primeiro tépico
que apresenta o que é a teoria do equilibrio pontuado, o desenvolvimento dos estudos por
seus elaboradores e os elementos de analise que compde 0 método. Um segundo topico
que vai tratar do monitoramento da questdo agraria na agenda do executivo. Por fim
apresentaremos nos topicos seguintes as partes constituintes da pesquisa que sdo, em
ordem de apresentacdo: os Discursos Presidenciais, os Decretos, as Medidas Provisorias
e as Mensagens encaminhadas pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional.

1. Equilibrio Pontuado como ferramenta de monitoramento de politica

A partir dos anos 1980 surgem as teorias contemporaneas sobre os estudos de
formacéo de agenda, dentre essas teorias Barcelos (2015), elenca como obras seminais
para redefinicdo do debate da area, a obra de John Kingdon® “Agendas and Instability in
American Politics”, com sua primeira publicagdo em 1984, porém, com maior
disseminacdo, a partir da sua segunda edi¢do, em 1994. O livro “Agendas and Instability
in American Politics” de Frank R. Baumgartner ¢ Bryan D. Jones, de 1993, ¢ a obra de
Paul Sabatier and Hank C. Jenkins-Smith® de 1993 “Policy Change and Learning: an
Advocacy Coalition Approach”.

A partir da concordancia com Barcelos (2015), e do pressuposto que os trabalhos
contemporaneos sobre agenda-setting poder ser caracterizados como avangos tedricos
que se deram, a partir dos trabalhos desenvolvidos por autores classicos da Ciéncia
Politica, notadamente a partir dos anos 1960. Esses modelos buscam analisar o processo
de formacdao de agenda e estdo sendo cada vez mais utilizados para mapear mudancas de
diversas politicas setoriais e governamentais ao longo do tempo.

Como premissas teoricas, 0s estudos de formacdo de agenda-setting trazem a
afirmacgdo de que os problemas, sdo construidos socialmente a partir das trocas entre
atores envolvidos na area em questdo. Nesse sentido, para que possamos monitorar a
mudanca na agenda do executivo nos governos FHC I e FHC Il e Lula I, focaremos nossos
esforcos na teoria denominada Equilibrio Pontuado, desenvolvida por Baumgartner e
Jones, que originou o Policy Agendas Projetct®.

3 John Kingdon é considerado o pioneiro no debate sobre os métodos de anélise de politicas puablicas, pois
sua obra traz elementos fundamentais para as demais teorias surgidas posteriormente. Entre elas a do
Equilibrio Pontuado e também para o Policy Agendas Projetct (Carvalho, 2017).

4 0 Policy Agenda Project € um projeto que tem como finalidade rastrear mudancas em um determinado
setor (&rea) politica ao longo do tempo. Esse projeto envolve pesquisadores de varios paises que
desenvolvem pesquisas que podem ser a partir de andlise de uma Unica politica ao longo de muitos anos,
ou através da comparagao de uma politica em comum a um ou mais paises envolvidos no projeto. No Brasil
a aplicacdo do modelo que estabelece a criacdo de um coodbok, esta sendo desenvolvido pelo Laboratério
de Pesquisa sobre Agenda Governamental. Para maiores detalhes ver: Projeto CNPQ - Processo:
471414/2014-0, MCTI/CNPQ/MEC/CAPES N° 22/2014 — ciéncias humanas, sociais e sociais aplicadas.



Baumgartner e Jones descrevem o “Equilibrio Pontuado” (punctuated
equilibium® como uma teoria da dindmica das politicas, pois, se concentra nos
mecanismos que levam a mudancas de politicas. O que, em sintese, 0 modelo busca
explicar é por que processos politicos que sdo marcados pela estabilidade, podem, outras
vezes produzir mudancas de larga escala (JONES, BAUMGARTNER, 2012).
Baumgartner e Jones buscaram explicar a estabilidade e as mudancas rapidas de maior e
menor escalas, no processo de formulacdo de politicas (TRUE; JONES;
BAUMGARTNER, 2006). Portanto, em sintese, o objetivo do modelo de equilibrio
pontuado € explicar como o0s processos politicos sdo muitas vezes conduzidos por uma
I6gica incremental e de estabilidade, mas, que em algumas ocasides sdo interrompidos
por mudancas de larga escala® (BAUMGARTNER; JONES, 1999).

Apobs quatro anos de intenso trabalho, analisando documentos com foco em
diversas politicas setoriais que compreendiam um longo intervalo temporal, 0s autores
puderam combinar bases que satisfazem dois tipos de estudos: os longitudinais e 0s
transversais’. Esses documentos analisados foram sistematizados através de analise de
contetdo, que ap6s a aplicacdo de uma regida classificacdo por palavras-chave
possibilitou um agrupamento de uma grande variedade de dados, durante um longo
periodo de tempo, em uma quantidade pequena de sessdes denominadas de codigos e
subcodigos. Para Baumgartner, Jones e MacLeod (1998, p. 02):

A inovagdo metodologica chave foi a aplicacdo de regras de codificagdo
muito simples, combinadas com um mecanismo de codificagdo, que
permitiu a entrada de muitos dados a serem copiados e supervisionado
por um niimero muito menor de programadores altamente treinados.

Especificamente nesse trabalho apresentaremos um estudo longitudinal que busca
investigar uma Unica questao, durante um periodo de tempo, uma vez que o modelo do
“equilibrio pontuado”, tem sido usado, cada vez mais, como ferramenta de analise de
processos de politica publica em todo o mundo Para John (1998, p.165):

O modelo [equilibrio pontuado] ndo é apenas um dispositivo para a
compreensao de agendas, mas é uma parte de uma analise mais ampla
da natureza multidimensional da opgéo politica, a maneira em que 0s
individuos tém capacidade limitada para tomar decisdes, e a maneira
pela qual os sistemas politicos tendem a fixar a atengdo para uma
pequena gama de solucdes para problemas publicos.

Muito mais que um modelo que pode ser aplicado, o equilibrio pontuado é um
método que compreende Varios conceitos que compdem a analise do processo decisorio,
esses conceitos se alinham para que o pesquisador possa identificar a frequéncia em que
uma politica publica passa a ter a atencéo dos formuladores de politicas publicas.

5 Segundo Souza (2006), o punctuated equilibium tem suas bases nas teorias bioldgicas e computacionais,
pois 0 modelo assume que as politicas publicas se caracterizam por longos periodos de estabilidade,
interrompidos por periodos de instabilidade, que geram mudangas nas politicas anteriores.

® Nas palavras de Baumgartner e Jones (1999, p.97) "A teoria do equilibrio pontuado procura explicar uma
simples observacdo: os processos politicos sdo muitas vezes conduzidos por uma l6gica de estabilidade e
incrementalismo, mas ocasionalmente também produzem grandes desvios do passado” (traducdo nossa).

7 Os estudos transversais tém como finalidade a anélise de varias questdes em um dado momento histdrico.



Entre os conceitos que colaboram para o enquadramento das politicas pablicas
nos codigos e subcodigos propostos por Baumgartner e Jones podemos citar o policy
images, que corresponde a imagem da politica, que ndo so6 € importante na defini¢do de
problemas, como também na selecéo de alternativas a um dado problema. A construcéao
da imagem de politica decorre da disputa entre atores por preferéncias a suas ideias na
disputa e essa disputa pela policy image, por sua vez, criando arenas institucionais. Para
Capella (2006, p. 62) estas arenas institucionais sdo os “locais institucionais em que as
decisdes oficiais sobre uma determinada questdo sdo tomadas”. Para Capela (2006, p.
48):

As policy images séo as ideias que sustentam os arranjos institucionais,
permitindo o que o entendimento acerca da politica (policy) seja
comunicado de forma simples e direta entre 0s membros de uma
comunidade, contribuindo para a disseminacao das questdes, processo
fundamental para a mudanca rapida e 0 acesso de uma questdo ao
macro-sistema.

Outro conceito importante para a compreensao de periodos de estabilidade e
mudancas no processo de formulacédo de politicas publicas, esta no entendimento acerca
do monopolio de politicas. Em outras palavras, para entender determinada estabilidade
ou mudanca é necessario verificar se o subsistema esta ou ndo dominado por um Unico
interesse ou por numero pequeno de participantes (CAPELLA, 2006). Nas palavras da
autora:

As decisBes, em muitos subsistemas, sdo dominadas por um numero
pequeno de participantes que compartilham um entendimento comum
sobre uma questdo e criam monopdlios, limitando o acesso de novos
atores e restringindo o surgimento de novas ideias. Subsistemas sdo
caracterizados pela estabilidade, e propostas de mudancas sdo
desencorajadas pelo feedback negativo — pouco ganho dos atores
politicos em relagdo aos investimentos —, resultando em equilibrio e
mudangca incremental (CAPELLA, 2006, p. 66).

Os monopolios podem atuar por um longo periodo de tempo, sendo responsaveis
pela criacdo de politicas estaveis. Também podem atuar limitando o debate publico e a
participacdo na estrutura institucional, eles também podem limitar a forma com que as
questBes sdo discutidas. Uma vez que o monopolio estd atuando em um espaco
institucional estavel, e é observado uma imagem associada a uma politica, um importante
processo de feedback negativo pode operar, criando um sistema constantemente
equilibrado, que, por seu turno, gera um resultado de politicas estaveis por décadas. Para
que o monopolio de politicas se mantenha é fundamental um conjunto de ideias
estruturantes que sustentem a imagem da politica (BAUMGARTNER e JONES, 2012).

O oposto aos feedbacks negativos, apresentado por Baumgartner e Jones (2012),
sdo os feedbacks positivos, entendidos como relagcdes de autorreforco que acentua uma
politica. O feedback positivo ocorrerda quando uma dada politica for observada em um
recorte temporal. Além disso, os feedbacks positivos sdo caracterizados como sendo
mutaveis, inconstantes e erraticos, quando comparado aos resultados estaveis e
previsiveis do feedback negativo.

Os embates entre feedbacks negativo e positivo acabam se constituindo como um
enfrentamento continuo pelo equilibrio. Nesse processo, dominado pelo feedback
negativo, existem forcas de desestabilizacdo e contagio que sdo direcionadas pelos
feedbacks positivos. No que tange aos feedbacks negativos, as tentativas de desequilibrio



sdo tratadas com ag¢bes compensatorias, ja no processo de feedback positivo o impulso
para mudanca & maior, ou seja, uma mudanca gerando mudanca. (JONES e
BAUMGARTNER, 2012). Ressaltando o campo de politicas publicas e da Ciéncia
Politica, 0s autores vao argumentar que:

Feedbacks negativos sdo fundamentais para a compreensdo de uma
grande variedade de area de politicas publicas, e eles sdo fundamentais
para a maioria das teorias politicas. Eles ajudam a explicar o equilibrio
do comportamento de muitos tipos, e eles sdo fundamentais para a
compreensao dos papéis dos eleitores nas elei¢des, grupos de interesse,
burocratas e membros do Congresso. Nenhuma teoria da politica seria
completa sem uma compreensao dos processos de feedback negativo.
O mesmo pode ser dito sobre os de feedbacks positivos (...)
(BAUMGARTNER, JONES, 2012, p. 13).8

A partir das consideracdes apresentadas nesse topico, esperamos deixar claro a
capacidade do modelo teérico empregado na analise desse trabalho e seu potencial para
nosso trabalho, a saber: o de monitorar e analisar 0 ingresso e saida da questdo agraria na
agenda, com foco no governo federal, a partir das Mensagens ao Congresso, Discursos,
Decretos e Medidas Provisorias.

2. Monitorando a questdo agraria na agenda do Executivo

A literatura internacional, que mobilizamos nesse trabalho, classifica o Presidente
da Republica como o ator de maior importancia no processo de tomada de decisdo por ter
a capacidade de chamar a atencdo da imprensa e do publico para suas demandas e ideias.
Juntamente ao chefe do executivo, seus assessores diretos e ministros sdo responsaveis
pela administracdo publica do pais e, por consequéncia, ocupam uma relevante
importancia no processo de tomada de decis&o.

Na administracdo publica nacional, a hierarquia, em forma de piramide, é um
critério da organizacao administrativa, sendo que no topo dessa piramide estéa o presidente
da republica, com a funcdo de elaborar e providenciar a forma como ocorrerd a
operacionalizacdo das diretrizes de acdo para os 6rgdos inferiores e esses, por sua vez,
irdo fornecer os elementos e preparar as decisdes dos 6rgdos superiores (DI PIETRO,
2014). A Presidéncia da Republica nem sempre domina a agenda politica, todavia, possui
um grande destaque nela. Assim, as prioridades de outras instituicdes, assim como
eventos externos, podem afetar a agenda da presidéncia. E bem verdade que, em
comparagao a outros atores, a Presidéncia € uma forca poderosa na definicdo da agenda,
a partir dos conjuntos de recursos institucionais disponiveis.

Autores como Fabiano Santos (1997) e Fernando Limongi (2008) apontam o
Executivo como ator central na producéo legislativa. Para Limongi (2008, p. 27) “O
Poder Executivo ¢ hoje, de jure e de facto, o principal legislador do pais”. J4 Vicente
Palermo (2000, p. 14) vai reforgar essa visdo dizendo que “(...) o Poder Executivo, como
pivo do sistema politico, deve negociar a formulacdo e implementacao de suas iniciativas
politicas, requerendo ou nao tais iniciativas o respaldo parlamentar”. Esse poder ¢
exercido através de recursos tais como veto, prerrogativa de indicar e exonerar, de exercer
a atividade legislativa por meio da redacéo de decretos e medidas provisorias, para além
de ser um ator eleito por vontade popular para exercer o cargo.

8 Traducéo nossa.



Esse entendimento, sobre a relevancia da Presidéncia da Republica na formacao
da agenda, tende a fortalecer nossa escolha por focar no Executivo Federal. Assim, para
avancarmos nessa linha de raciocinio, iremos a seguir demonstrar a analise da frequéncia
da questdo agraria respectivamente nas Mensagens ao Congresso, Discursos do
Presidente, Decretos e Medidas Provisorias.

Com o intuito de operacionalizar a analise dos dados que selecionamos para
verificarmos a atencdo do presidente para a questdo agraria em termos gerais e para a
reforma agréria, em termos especificos, ao longo de 12 anos, utilizaremos a abordagem
do Policy Agendas Project®. Abordagem essa classificada por Peter John (2006) como
um grande programa de investigacdo, aplicavel a problemas centrais em politica publica
e politica comparada. Nessa abordagem, os pesquisadores elaboraram um livro de
cddigos que permite o agrupamento dos principais aspectos da ordem publica. O quadro
01 ilustra as especificacdes desses codigos utilizados neste artigo*.

Quadro 01 — Codigos descritos no Codebook Master do Comparative Agendas Project*
1. Macroeconomia 12. | Justica e administracdo interna
2. Direitos civis, direitos das minorias e| 13. | Politica social
liberdades
3. Salde 14. | Desenvolvimento local e habitacional
4, Agricultura, pecuaria e pesca 15. | Setor financeiro indUstria e comércio
5. Trabalho e emprego 16. | Defesa
6. Educacdo e cultura 17. | Ciéncia, tecnologia e comunicacdes
7. Ambiente 18. | Comeércio exterior
8 Energia 19. | Politica externa
10. | Transporte 20. | Governo e administragdo publica
21. | Recursos naturais

Fonte: http://shevan.com/cap-master-codebook.html. *Notas: Cddigos criados especificamente para
codificacdo de noticias (midia): (23) eventos culturais; (27) tempo e desastres naturais; (29) desporto e lazer;
(30) obituérios e necrologia.

Cada um dos cddigos acima faz parte de uma categoria de alocacédo, e dentro de
cada categoria se insere subcddigos, que atualmente passam de 225. Os desenvolvedores
dessa metodologia dispenderam um esforgo significativo para que essa codificagdo forme
um conjunto de dados de confianca a partir de codificacdo, supervisao de codificacao,
cruzamento de dados, etc. (JOHN, 2006). Assim, codificamos as politicas publicas de
reforma agraria no cédigo 04 (que trata das questbes de agricultura, pecuaria e pesca),
direcionando essa codificacdo de acordo com os subcddigos, especificados no quadro
abaixo.

® Disponivel em: http://www.comparativeagendas.net/datasets_codebooks. Acessado em 01/10/2016.

10 Pode-se perceber, na analise do quadro 01, a auséncia dos cédigos 9 e 11. Isso se deve a mudanga na
classificacdo da imigracdo para o trabalho e o emprego e as questdes familiares para a lei e a ordem,
respectivamente, no livro de codigos original dos EUA. A decisdo de combinar esses tdpicos foi baseada
em como 0 governo norte-americano abordou essas questdes na pratica, conforme indica Shaun Bevan
(2014).
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Quadro 02 — Descrigdo Codigo 4 (Agricultura, Pecuéaria e Pesca), por subcédigos, segundo
Codebook MASTER*
Impactos das reducbes orcamentais na agricultura/reforma agréria; politicas
gerais de protecdo a agricultura e pecuaria, desenvolvimento rural, agricola e
florestal (para esse artigo, entende-se que a reforma agréria esta diretamente
400: Geral relacionado ao desenvolvimento rural, dessa forma, assentamentos rurais e
politicas de desenvolvimento rural estdo codificadas sob esse cddigo); parcelario
agrério (identificacdo de propriedade).
Programas de incentivo as exportacdes de produtos agricolas; regulagdo da
401: Comércio importacdo de produtos agricolas e pecuarios; acordos para a comercializagao de
agricola e pecuario | produtos agricolas e pecuarios; regulacéo de pregos; (codifica-se nesse subcddigo
de incentivo a produgdo e comercializacdo ao mercado interno).
Programas de apoio aos pregos dos produtos agricolas; sistema de crédito a
402: Subsidio a| agricultura, pecuéria e a estrutura de assentamentos de reforma agraria; seguros
agricultura e seguros | agricolas; programas de ajuda aos agricultores; incentivos a floresta; assisténcia
Técnica — ATER.

403: Seguranca e Promocdo de programas de segurancga alimentar e agricultura familiar; regulacéo
controle alimentar de matadouros e de exploragdo pecudria.

404: Promogdo e Promogdo de produtos agricolas; produtos DOP; incentivo a exportacdo de
divulgacéo de produtos agricolas.

programas agricolas

405: Controle de Programa de prevencdo a endemias e doencas de animais e plantas.

doencas e pragas
407: Ambiente e| Fertilizantes (tipo, caracteristicas e contaminacdo ambiental), tratamento de
agricultura excremento, regulacdo ambiental, legislacdo ambiental.

Regulacdo de zonas pesqueiras e de caga; acordos internacionais de pesca; quotas
408: Pesca e caca de pesca; espécies protegidas; importacdo e exportacao.

498: Pesquisa e | Agricultura bioldgica; nutricdo; engenharia genética agricola, aquicultura;
desenvolvimento transgénicos.
agricola

Matérias ndo incluidas nos sub tépicos anteriores que nao sejam de carater geral:
499: Outros Educacdo no campo; legislacdo; protecdo social das familias assentadas;
recuperacdo historica, descentralizagdo governamental.

Fonte: http://sbevan.com/cap-master-codebook.html; com adaptagdes*.

Conforme descrito na introducgéo, nos topicos seguintes, para cumprir 0s objetivos
propostos, nos detemos nas Mensagens ao Congresso, Decretos, Discursos e Medidas
Provisdrias, que serdo mais detalhados em seguida.

3. Mensagens ao Congresso

Discursos e mensagens governamentais traduzem a prioridade direta do governo,
e salientam a importéncia e alto grau da natureza publica que esta em torno dos discursos
anuais do executivo, pois eles representam o compromisso e a responsabilidade na
execucdo do executivo com as prioridades politicas apresentadas no discurso
(MORTENSEN, et al, 2001).


http://sbevan.com/cap-master-codebook.html
http://sbevan.com/cap-master-codebook.html
http://sbevan.com/cap-master-codebook.html
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http://sbevan.com/cap-master-codebook.html
http://sbevan.com/cap-master-codebook.html

Nesse sentido, utilizamos como um dos indicadores de analise as mensagens ao
congresso que compreenderam os anos 1995 a 2003, periodo de dois mandatos de
Fernando Henrique Cardoso e o primeiro mandato de Luis Indcio Lula da Silva.
Especificamente para a sistematizacdo das mensagens ao congresso e discursos
presidenciais, aléem da alocagéo das politicas pelos codigos e subcodigos do codebook do
Comparative Agendas Project, criamos uma guia de orientacdo de acordo com o
contetido das sentencas'! e dos discursos, assim determinados:

Quadro 03 — insergéo tematica em subcddigos especificos

Intencéo ou promessa de se fazer Reforma Agraria no governo;
Subcédigo 400 — Geral O que se fez pela Reforma Agraria no governo; Iniciativas e politicas para
0 Desenvolvimento Rural; Impactos do orcamento na Agricultura e
Reforma Agraria.

Subsidios via governo; PRONAF; Subsidios via mercado; Endividamento
Subcodigo 402 — Subsidio | agrario.

a agricultura e seguros:

Relacionamento entre o executivo e instituicdes, governo estadual,
municipal e ministros; Relacionamento (“e tensdes”) entre o executivo e
movimentos sociais, organizacdes representativas e sociedade civil;
Legislacdo e regulacdo fundiaria; Salde no campo; Educagdo de
assentados e agricultores familiares; Justica; Repressdo a grilagem;
Subcodigo 499 — Outros | violéncia no campo; Impostos; Recuperagdo histérica da Reforma Agraria
no Brasil e no mundo; Recuperagdo da trajetoria pessoal do presidente;
Descentralizacdo da Reforma Agréria; Politica Social, acBes afirmativas
(género, raca e etnia), previdéncia do trabalhador rural.

Fonte: Elaborado pela autora

Mortensen, et al, (2001) apontam que as decisfes sobre o contetdo dos discursos
do executivo sdo um componente importante para tracar a priorizacao de uma questao ao
longo do tempo. Para os autores, uma vez que o tempo disponivel do legislativo € escasso,
0 executivo especifica o que ird priorizar ao longo do mandato e as questdes que serdo
discutiras com o parlamento nas mensagens ao congresso ou mensagens e discursos temas
e problemas que considera urgente.

Analisamos 12 anos de mensagens ao congresso*?, totalizando 3.187 paginas de
discursos. Nesses discursos separamos as sentencas que abordaram as indicagoes,
intencBes ou sistematizacdo da reforma agraria. Foram 457 sentencas distribuidas em:

Quadro 07 — Mensagens ao Congresso Nacional: Namero de
sentengas por mandato.
Presidente/Mandato NUmero de sentengas
FHC | 76
FHC II 149
LULAI 231
TOTAL 456

Fonte: Elaborado pela autora

11 Aplicamos o entendimento de Fiorin (2003) que uma sentenca é a soma de itens lexicais da lingua
portuguesa. Ou seja, fazemos a andlise do grupo de frases dentro do discurso do Presidente que trata de
politicas publicas especificas.

12 As mensagens ao congresso estdo disponiveis no site da biblioteca da presidéncia, area de ex-presidentes
e podem ser consultadas em: http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/. Acessado em: 05/06/2016.
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Das Mensagens ao Congresso, enviadas de 1995 a 1998, no primeiro mandato
FHC, as com maiores incidéncias foram: 3813, que codificamos no subcddigo 400 (Geral),
pois tratavam de impactos das reducbes orcamentais na agricultura/reforma agraria,
politicas gerais de protecdo a agricultura e pecudria, desenvolvimento rural, agricola e
florestal'®; parcelario agrario (identificagio de propriedade). Pode-se ainda incluir a
intencdo ou promessa de se fazer reforma agraria no governo, o que se fez pela reforma
agraria no governo, iniciativas e politicas para o desenvolvimento rural ou impactos do
orcamento na agricultura e reforma agréria.

As sentencas alocadas no subcodigo 402 (Subsidios para Reforma Agréaria) foram
27 que tratavam de programas de apoio aos precos dos produtos agricolas; sistema de
crédito a agricultura, pecuaria e a estrutura de assentamentos de reforma agraria; seguros
agricolas; programas de ajuda aos agricultores; incentivos a floresta; assisténcia técnica,
além de subsidios via governo, PRONAF, subsidios via mercado ou endividamento
agrario.

De 1999 a 2002, periodo do segundo mandato de FHC, além de 51 sentencas que
classificadas no subcddigo 400 e de 48 do subcddigo 402, outras questBes passam a
aparecer nas Mensagens ao Congresso, como 30 sentengas que norteiam o tema da
pesquisa e desenvolvimento agricola, envolvendo os seguintes temas: Agricultura
bioldgica; nutricdo; engenharia genética agricola, aquicultura; transgénicos e que foram
classificadas no subcodigo 409 (outros), e 10 sentencas que se voltaram para a questao
ambiental, classificadas no subcddigo 407 (Ambiente e agricultura), que engloba
fertilizantes (tipo, caracteristicas e contamina¢do ambiental), tratamento de excremento,
regulacdao ambiental, legislacdo ambiental.

Nesses quatro anos, o que podemos observar é um deslocamento de atencdo do
executivo, pois, se no mandato anterior, a grande questdo estava em torno dos
assentamentos rurais e da forma em se assentar, nesse mandato, a atencdo se volta com
as formas de financiamento de terra e de subsidios via mercado, tanto na forma de
assentar (subcodigo 400), quanto no financiamento de subsidios (subcodigo 402).

Também observamos duas questdes que compuseram a atencdo do chefe do
executivo nas mensagens ao congresso, sendo a primeira a regulacdo dos assentamentos
rurais, principalmente os da regiao amazonica, que se volta para as questdes ambientais
e, sem segundo, o incentivo pesquisa e desenvolvimento agricola, com foco nos
transgénicos.

Observando os quatro anos finais de nossa analise, que se refere ao primeiro
mandato do governo Lula, percebemos que foi dado maior destaque as politicas
codificadas no subcddigo 402 (Subsidio a agricultura e seguros), dentre elas 0 PRONAF
foi o programa que obteve a maior atencdo sendo contemplado em 109 sentencas. Nesse
periodo, também identificamos um nimero consideravel de sentengas que tinham como
foco o desenvolvimento rural e promessa de assentar, com afirmacbes e acbes de
incentivo, a serem realizadas, segundo as mensagens, nos anos seguintes e que foram
codificadas no subcodigo 400 (Geral).

13 As demais sentencas analisadas tiveram seus assuntos distribuidos nos cddigos: 401 (comércio agricola
e pecuario); 403 (seguranca e controle alimentar); 405 (controle de doencas e pragas); 498 (Pesca e Caca)
e 499 (outros).

14 para este artigo, entende-se que a reforma agraria esta diretamente relacionada ao desenvolvimento rural,
dessa forma, assentamentos rurais e politicas de desenvolvimento rural estdo codificadas sob esse cédigo.



Outros temas como incentivo a comercializa¢do, seguranca alimentar, satde e
educacio no campo também sdo foco de atengdo®®. O grande pico de incidéncias sobre o
tema no governo FHC foi em 2002, ultimo ano se seu mandato, no qual o presidente além
de indicar o que poderia ser feito no exercicio de 2002, faz um balango do que foi feito
nos anos anteriores, no governo Lula, o pico de atencéo € no primeiro ano, nos trés anos
que se seguem, observamos uma queda na atengéo, que se eleva em 2006, ano de eleicdo
e também de balanco de governo.

Figura 1 - Frequéncia da questdo agraria nas Mensagens
ao Congresso por ano de mandato presidencial
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4. Discursos presidéncias

Assim como as Mensagens ao Congresso, analisamos também os discursos
proferidos pelo presidente, com o intuito de captar a atencdo dada a questdo agraria ao
longo desses 12 anos. Ao contrario das Mensagens ao Congresso, os discursos do
presidente apontam para quais questdes o Executivo tem interesse de levar para o publico,
haja vista que, normalmente, eles sdo relacionados a um tema especifico e voltado para
um publico previamente conhecido e determinado. Devido ao volume de discursos e suas
caracteristicas, Capella, et al. (2015), apontam, como alternativa metodologica, a
identificacdo do tema de estudo no contetdo abordado no discurso, considerando que
esse tema, como questdo, é o que recebe atencgéo.

Com a finalidade de descobrirmos a atencdo recebida pela reforma agraria,
analisamos 1830 discursos presidenciais'®, 8% desses abordavam a questio agraria. As
sistematizacOes desses discursos geraram 488 sentencas a serem codificadas, desse total
38,7% foram proferidos no primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, 25% no
seu segundo mandato e 36,3% no primeiro mandato de Luiz Indcio Lula da Silva.

15 Subcédigos 401, 403 e 499 respectivamente.
16 Discursos presidéncias também disponiveis na biblioteca virtual da presidéncia.



Coincidentemente, nos 12 anos analisados, no terceiro ano de cada mandato houve
uma maior atencdo a questdo, com maior nimero de discursos que discorreram sobre
reforma agraria: no mandato de FHC I (1997, com 37%), periodo pos Eldorado de Carajas
e Marcha pela Reforma Agréria, evidente momento em que a questdo estava em pauta
nacional e internacionalmente, no segundo mandato de FHC (2001; com 39,3%), 0s
discursos se voltam para a descentralizacdo da reforma agréria e para as relagGes entre
instituicdes e, por fim no mandato de Lula I (2005; com 41,8%) no qual o maior destaque
cabe a relacdo entre 0 executivo e 0s movimentos sociais e a sociedade civil e o PRONAF,

Figura 2 - Frequéncia da questdo agraria nos Discursos
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5. Decretos

Segundo a Constituicdo Federal, é competéncia do presidente, expedir decretos e
regulamentos para a fiel execucdo das leis’, € através a expedicio de decretos, projetos
de lei, medidas provisorias ou leis delegadas que o executivo participa da funcéo
legislativa. Essas competéncias formam os atos normativos do executivo (DI PIETRO,
2014). Ao emitir decretos e regulamentos como atos administrativos materializam a
funcdo politica do presidente da republica.

Segundo Carvalho Filho (2016), os decretos sdo frutos da vontade privada dos
chefes do Executivo. O autor vai acrescentar ainda que a redacdo dos decretos pelo
presidente torna-os de competéncia administrativa especifica.

Os decretos podem ser classificados como sendo gerais e individuais, que sdo de
carater normativo e tracam regras gerais. Sdo exemplos de decretos gerais, 0s decretos
que regulamentam leis e os decretos individuais, como a nomeacao de servidor publico.

Analisamos 12.993 decretos, deles 26,5% trataram sobre reforma agraria,
distribuidos em 35% de 1995 a 1998 (FHC 1), 19,3% de 1999 a 2002 (FHC II) e 15,5%
de 2003 a 2006 (LULAI).

17 Conforme Art. 84, V1. Também compete ao presidente redigir leis e projetos de leis na finalidade de
regular as fungdes do estado conforme Art. 84, IV. Analisamos as leis de origem do executivo no recorte
estudado, essas leis se dividiram da seguinte forma: Governo FHC II, 3 leis em 2001 e 2 leis em 2002;
Governo Lula 4 leis em 2003 e 2 leis em 2004. Nenhuma delas se debrucava especificamente sobre a
reforma agraria ou sobre o INCRA.
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Fonte: Carvalho (2017).

A maior frequéncia registrada nos 12 anos analisados foi a “declaracdo de
interesse social para fins de reforma agraria®”, com 34,2% incidéncia, de 1995 a 1998
(FHC 1), 18,8% de 1999 a 2002 (FHC I1) e 13,4% de 2003 a 2006 (LULA ).

Observarmos que o grande apice da atencdo para a desapropriacdo por interesse
social no governo Fernando Henrique Cardoso acontece entre 1996 e 1999%, pois, dos
6.634 decretos redigidos, 31,2% discorrem sobre o tema, ja no seu segundo mandato, dos
3.556 decretos redigidos, 18,8% deles tratam do tema, sendo que 14,4% deles foram
redigidos no ano de 1999, nos trés anos seguintes o percentual de atencdo diminui a
menos de 10%*°.

Quanto ao primeiro mandato do governo Lula, foram redigidos 2.803 decretos,
dos quais 376 tratavam da desapropriacao por interesse social. No primeiro ano de seu
mandato, em 2003, a questdo teve pouca aten¢do 6,9%, porém, em 2004 e 2005 a questdo
chegou a 14,2% e 14,3%, respectivamente e, em 2006, apresenta uma elevacao, chegando
al7r,7%.

6. Medidas provisorias

As medidas provisérias’* foram introduzidas na Constituicdo inspiradas no art. 77
da Constituicdo italiana de 1947, como uma espécie normativa, pela qual o presidente da
repUblica elabora atos normativos primarios’?, que assumem essa natureza pela sua
capacidade de reverter-se em projeto de lei ou proposicdo legislativa de iniciativa do
executivo’®. Mendes e Branco (2012) conceituam medidas provisorias como:

18 Essa politica foi codificada sob o subcédigo 400 (Geral), nesse subcédigo também foram codificados
decretos que tratavam de impactos das reduc@es orcamentais na agricultura/reforma agraria; politicas gerais
de protecdo a agricultura e pecuaria, desenvolvimento rural, agricola e florestal (para esse artigo entende-
se que a Reforma agréria estd diretamente relacionado ao desenvolvimento rural, dessa forma,
assentamentos rurais e politicas de desenvolvimento rural estdo codificadas sob esse cddigo); parcelario
agrario (identificacdo de propriedade); % No primeiro ano do governo FHC dos 1.344 decretos redigidos
apenas 3,1% vai tratar do tema de desapropriacao por interesse social.

19 Qu seja, 9,3% em 2000, 5,3% em 2001 e 6,4% em 2002,



(...) atos normativos primarios, sob condicdo resolutiva, de carater
excepcional no quadro da separacdo dos Poderes, e, no ambito federal,
apenas o Presidente da Republica conta o poder de edita-las. Ostentam
nitida feicdo cautelar. Embora produzam o efeito de concitar o
Congresso a deliberar sobre a necessidade de converter em norma certo
trecho da realidade social, ndo se confundem com meros projetos de lei,
uma vez que desde quando editadas j& produzem efeitos de norma
vinculante (MENDES E BRANCO, 2012, p. 1221).

Na Constituicdo de 1988, as medidas provisérias se materializam com indole
normativa emergencial. O artigo 62 vai expressa esse carater e regular a vigéncia da
medida provisoria. “A medida provisoria produz, ao ser editada, dois efeitos basicos:
inova a ordem juridica imediatamente, e provoca o Congresso Nacional a deliberar sobre
o assunto” (MENDES e BRANCO, 2012 p. 1220). Além disso conforme apontado por
Vicente Palermo (2000), as medidas provisorias constituem parte do mecanismo de
negociacdo usado pelo executivo para promover e manter suas iniciativas.

Nos doze anos analisados para este artigo, 1,7% das medidas provisérias trataram
do objeto dessa pesquisa. Em numeros absolutos o executivo redigiu 5.670 medidas
provisorias e 97 delas se debrucaram sob a questdo agréria. Entre elas, quatro temas se
sobressairam, que foram, no primeiro mandato de FHC, a regulamentacdo e critérios para
desapropriacdo de terras com fins de reforma agraria?®, com 20 incidéncias nos anos de
1997 e 1998, nos mesmos anos também encontramos autorizacdo para o INSS rever
valores do Tesouro para conversdo na reforma agraria?t, com 16 incidéncias e, por fim,
critérios para exploracdo de areas de floresta?? que aparecem nos 2 (ltimos anos do
primeiro mandato e nos 2 primeiros anos do segundo mandato, com 38 incidéncias.

Com relagdo a medida provisoria, ainda merece destaque a alocacdo de crédito
extraordinario, no primeiro mandato de Cardoso, dada medidas com essa finalidade com
destinacdo ao INCRA, sendo uma em 1995 e oito em 1996. No segundo mandato, apenas
uma incidéncia que de onde se depreende que foram destinados recursos para 0 Ministério
da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e para o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA). Por fim, no periodo que compreende o primeiro
mandato de Luiz Inacio Lula da Silva, as medidas provisérias que destinavam recursos
extraordinarios, foram uma, em 2005, e duas, em 2006, sendo elas com destinacao para
o0 MDA.

20 Codificado no subcddigo 400 (Geral).
21 Codificado no subcddigo 400 (Geral).
22 Codificado no subcddigo 499 (Outros).
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Consideracoes finais

Diante da amplitude do termo questdo agraria e tudo que ele representa, é inegavel
que a reforma agréria ocupa, dentro da questdo agraria, papel de destaque, uma vez que
ela tem no historico processo de desenvolvimento nacional, a comecar pela forma como
se desenrolou politica, social e economicamente a colonizacdo nacional. Assim, a
aplicacdo do modelo no esfor¢o de demonstrar a movimentagdo das politicas a partir de
uma analise longitudinal, compreendendo 12 anos de governos tdo distintos e que lidaram
de forma tdo diferenciada tanto com as politicas como com os atores envolvidos, vem
para dar novas possibilidades de anélise e contribuicdo relevante para novos estudos sobre
a temética.

Ao analisar os indicadores, podemos observar que no governo Fernando Henrique
Cardoso, adotou como alternativa governamental a redistribuicdo de terra via
desapropriacao por interesse social, com destaque para os 3 Gltimos anos do primeiro
mandato e primeiro do segundo. Posteriormente, o Executivo, aliado aos esfor¢os do
Ministro extraordinario de Politica Fundiaria, Raul Jungmann, implantou as politicas de
reforma agréria via mercado, por meio de empréstimos tanto para aquisi¢do de terra como
para subsidiar a infraestrutura dos assentamentos rurais.

No segundo mandato de FHC, além dessas vias de financiamento, outras formas
gue a questdo agraria apareceu na agenda foi por meio do cadastramento de reforma
agraria, por meio dos servicos dos Correios, iniciativa, diga-se de passagem frustrada.
Por fim, o governo termina com algumas intencGes positivas para o desenvolvimento da
dindmica da politica, como as denominadas “agdes afirmativas”, que tinha como objetivo
acOes voltadas para género, raca e etnia, além da implantacdo do PRONAF, que foram
percebidas, a partir da maior frequéncia em que apareceram nos indicadores selecionados.

O pico de atencdo a questao agréaria se concentrou entre 1995 e 1999, periodo em
que o governo FHC foi fortemente pressionado para que houvesse alteracdes na estrutura
fundiaria nacional. Porém, p6s 1999, isso se reduz significativamente, mantendo-se em
baixa em todo o segundo mandato desse presidente. Os indicadores nos revelam que,
nesse periodo de baixa na frequéncia da questdo agraria na agenda, o que se teve foi a



predominancia dos Discursos e Mensagens ao Congresso, entretanto, com um contetido
dirigido no sentido de demonstrar a eficiéncia do INCRA e em criticar os movimentos
sociais, em especial a atuacao do MST.

No primeiro mandato de Lula, esperdvamos, como apontado por Mortensen, et al,
(2001), que o primeiro ano de governo teria grandes alteragcdes estruturais e legais com
impactos na questdo agraria, especialmente para a expansdo da reforma agréria. Todavia,
0 que assistimos foi que o PRONAF ganhou forca, com o aumento dos recursos
financeiros disponiveis, destinados ao desenvolvimento rural. Outras iniciativas foram: a
politica de titulacdo de area no nome da mulher, politicas de seguranca alimentar e outras
destinadas aos quilombolas e indigenas entre outras agOes voltadas para o
desenvolvimento rural.

De maneira mais especifica, no primeiro ano do governo Lula, ha uma atencéo
maior a questdo agraria, uma estabilidade nos dois anos seguintes, e uma alta em 2006,
ultimo ano de seu primeiro governo. Esse ano marca o final do primeiro mandato e
também foi ano eleitoral. A alta foi registrada nas mensagens ao congresso e nos decretos.

Os indicadores analisados demonstraram que nos trés mandatos, a politica mais
fragil foi a de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER), ambos os presidentes
prometeram avangos dessa politica em seus discursos, porém, os decretos e medidas
provisorias ndo a contemplaram. Nossa pesquisa também mostrou que, ao longo desses
anos, houve uma evidente pontuacdo de alteracdo na dindmica da questdo agraria no
Brasil, impulsionada pelo massacre do Eldorado de Carajas e que possibilitou mudancas
nas politicas por quatro anos, nos oito anos seguintes as alteracdes ocorreram de forma
incremental buscando o equilibrio nos ultimos trés anos de analise. As conclusfes aqui
representadas comprovam um novo horizonte para novas pesquisas acerca da questdo
agraria e o posicionamento governamental frente o contexto do periodo e a trajetdria das
politicas pablicas no pais.
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