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Resumo:

O artigo analisa a participacdo social na gestdo de uma politica publica, no Programa
Nacional de Educacdo na Reforma Agraria — PRONERA. E um Programa do Governo
Federal, executado pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria
(INCRA), que funciona por meio da parceria tripartite do Estado (INCRA), Institui¢des
de Ensino (docentes e infraestrutura) e movimentos sociais e sindicais do campo. Para
tanto, aborda o contexto histérico do surgimento do Programa, e como o Acordao
2.653/2008 exarado pelo TCU, referente a um convénio assinado com a Universidade
Estadual do Mato Grosso (UNEMAT), impactou sobre a gestdo participativa e
implementacdo do Programa em nivel nacional. Como instrumentos teoricos-
metodoldgicos, foram utilizadas a revisdo bibliogréafica e a analise documental relativas

a contenda.

Palavras-chave: Pronera, INCRA, TCU, Educacdo do Campo, Gestdo Democratica,
Politicas Publicas, Participa¢do Social.



Introducéo

Este artigo analisa a participacdo social na gestdo de uma politica publica, o
Programa Nacional de Educacdo na Reforma Agraria — PRONERA. E um Programa
do Governo Federal administrado pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agréaria (INCRA), autarquia vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Agréario
(MDA).

Os objetivos do Programa sdo essencialmente oferecer educacdo formal aos
jovens e adultos beneficidrios do Plano Nacional de Reforma Agraria — PNRA, em
todos os niveis de ensino e areas do conhecimento; melhorar as condi¢des de acesso a
educacdo do publico do PNRA; e, proporcionar melhorias no desenvolvimento dos
assentamentos rurais por meio da formacéo e qualificacdo do publico do PNRA e dos
profissionais que desenvolvem atividades educacionais e técnicas nos assentamentos.

O arranjo institucional do Pronera é formado por um tripé participativo:

1. Movimentos sociais e sindicais que apresentam as demandas de ensino das
areas rurais, e representam os estudantes dos cursos;

2. Instituicfes de Ensino que ofertam o0s cursos para os trabalhadores rurais
responsabilizando-se pela estrutura pedagogica e fisica, quais sejam,
matrizes curriculares, docentes, salas de aula, bibliotecas, alojamentos,
laboratorios, etc;

3. INCRA que financia a realizacdo dos cursos por meio do repasse dos valores
indispensaveis a execucao dos cursos para as Instituicoes de Ensino.

Insta considerar que em 18 anos de existéncia (1998-2015), o Programa ja
formou mais de 185.000 (cento e oitenta e cinco mil) trabalhadores e trabalhadoras
rurais oriundos de areas de Reforma Agréria; foram realizados 470 (quatrocentos e
setenta) cursos em parceria com mais de 90 (noventa) instituicbes de ensino em todo o
pais, em 913 (novecentos e treze) municipios em todas as regides do Brasil, como
indica o diagrama a seguir.

Cursos do PRONERA por municipio de realizacéo (1998-2015)
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H& toda uma diversidade de cursos, Instituicdes de Ensino e movimentos
sociais e sindicais, que refletem a importancia desta politica pablica®.

Né&o obstante, em 2008 o conjunto do Pronera foi interpelado pelo TCU, por
meio do Acdrddo sob n. 2.653/2008 — exarado pelo Plenario. Neste artigo realizaremos
um estudo de caso sobre este Acorddo. Refletiremos sobre o contexto historico e o
motivo do surgimento do Programa, o seu arcabougo normativo e a legislacdo
aplicavel, e, notadamente como esta definicdo do TCU, referente a um convénio
assinado com a Universidade Estadual do Mato Grosso (UNEMAT), para um curso de
Agronomia, impactou sobre a gestdo participativa e implementacdo do Programa em
nivel nacional.

Em relacdo aos procedimentos tedricos-metodolégicos, foram utilizadas a
revisdo bibliogréafica e a analise documental relativas a contenda.

! Conforme informa a Il PNERA — Pesquisa Nacional de Educacdo na Reforma Agréria, alguns dos
cursos ja& ofertados pelo PRONERA foram: EJA (Educacdo de Jovens e Adultos), Magistério, Técnico
em Agropecudria, Técnico em Agroecologia; Técnico em Agroinddstria; Técnico em Salde
Comunitaria; Agronomia; Pedagogia da Terra; Historia; Licenciatura em Pedagogia; Técnico de Nivel
Médio em Agropecudria Integrado e agroinddstria; Técnico em Agropecudria, Agricultura,
Agroindlstria e Zootecnia; Técnico em Enfermagem; Especializacdo em Agricultura Familiar
Camponesa e Educacdo do Campo; Medicina Veterinaria; Direito; Ciéncias Sociais; Servigo Social;
dentre outros.

A titulo de exemplo, alguns destes movimentos sociais e sindicais ja foram parceiros do Pronera;
Associacdo das Casas Familiares Rurais do Pard (ARCAFAR), Associacdo dos Trabalhadores Rurais
de Oriximina/PA, Cooperativa dos Pequenos Produtores e Produtoras Agroecologistas do Sul da Bahia,
Escola Familia Agricola de Padre Bernardo/PB/GO, Movimento dos Pequenos Agricultores,
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra, Pastoral da Juventude Rural, Confederacdo Nacional
dos Trabalhadores na Agricultura e Comisséo Pastoral da Terra, dentre outros.

Também apresentamos algumas Institui¢des de Ensino que j& fizeram parceria com o PRONERA para
ofertar cursos para os trabalhadores rurais: Universidade Federal do Pard (UFPA), Universidade
Estadual do Ceara (UEC), Universidade Federal Rural de Pernambuco (UFRPE), Universidade Federal
de Goias (UFG), Universidade do Estado da Bahia (UNEB), Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMG), Universidade Federal de Vicosa (UFV), Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro
(UFRRJ), Universidade Estadual Paulista Jalio de Mesquita Filho (UNESP), Universidade Estadual de
Campinas (UNICAMP), Instituto Federal do Parana (IFPR), Instituto Federal do Para (IFPA), Instituto
Técnico de Capacitacdo e Pesquisa da Reforma Agraria (ITERRA), Universidade Federal do Maranhéo
(UFMA), Universidade de Brasilia (UNB), Universidade Federal do Acre (UFAC), Universidade de
Sdo Paulo (USP), dentre outras muitas InstituicGes de Ensino que ja ofertaram cursos por meio do
Pronera.



Historico da Participacdo social no PRONERA

Para compreender o motivo do surgimento do Pronera, politica publica analisada
neste artigo, é necessaria uma breve abordagem historica-politica do Brasil das trés
ultimas décadas. No final da década de 1970 comecaram a surgir manifestacoes
populares reivindicando o fim da Ditadura Militar e a constituicdo de um Estado
Democratico de Direito, resultado da crise social provocada pela repressdo e
concentracdo da propriedade da terra durante o regime autoritario.

Diversos atores sociais, como sindicatos, Comissdes Pastorais de Base,
associagOes de moradores, estudantes, etc., foram as ruas para lutar pelos seus direitos.
Conforme Telles (2008), e Dagnino (1994), os movimentos sociais surgiram com forga
neste periodo, e eram vistos como organizacBes que estavam inaugurando novas
dindmicas politicas, novas instituicdes com significado social, trazendo novos discursos
reflexo de novas formas de conflito e sociabilidade.

Para Gohn (2008), alguns destes movimentos sociais comegaram a participar
como novos sujeitos na cena politica sem intermediarios, com poder préprio. S&o
organizagGes democraticas que se construiram a partir da base, da organizacdo de
demandas das comunidades. Estes movimentos, organizados a partir da resisténcia
contra o regime militar, adquiriram, um importante papel na transicdo politica de
sistema de governo e continuam a exercer expressiva fungéo politica até os dias de hoje.

Para Awvritzer (2010) foram introduzidos conceitos como democracia
deliberativa ou empoderamento, estudos sobre participacdo e acesso a bens publicos. O
autor aponta que os conselhos organizadores de politicas sociais sdo 0s que contam com
a participacdo da sociedade civil organizada, com as caracteristicas que surgiram das
acoes do movimento da sociedade civil apds a CF de 1988, e articulam-se com outras
politicas participativas estaduais e municipais (AVRITZER, 2010).

O mesmo autor leciona que o elemento inovador deste periodo de transicao
democrética foi a criagdo de novos espagos para a argumentacdo deliberativa, pois
surgiram organizacfes sociais € mecanismos institucionais além do voto popular que
ampliaram a participacdo politica de todos, por meio do didlogo e da argumentacédo
destes diferentes interesses existentes numa sociedade multicultural. Como o Estado néo
possui informacdes suficientes para tomar decisdes para 0 bem comum, 0S novos atores
sociais traziam informacgdes que eram debatidas e construidas de forma coletiva. Nas
palavras do autor “Ocorre a emergéncia de uma pluralidade de discursos nao
necessariamente expressos pela via eleitoral” (AVRITZER, 2007, p. 454).

Neste diapasé@o, a democracia participativa aborda a ampliacdo da participacéo
da populacéo nas decisdes que dizem a respeito a seus interesses (AVRITZER, 2007).
Estes espacos caracterizam-se pelo aumento da participacdo social na arena politica,
troca de informacgGes, dialogo, abertura, espaco para argumentacdo e controle dos atos
de gestdo publica. O Estado é obrigado a ceder espagos a favor de uma forma mais
ampliada e puablica de participacdo popular. As informagdes importantes para a
deliberacdo do governo sdo ou tornadas publicas ou socializadas. Desta forma, nos
arranjos deliberativos os atores sociais trazem demandas e reivindicacOes para o Estado,



as quais devem ser partilhadas e discutidas, construidas de forma coletiva, “é uma nova
relacdo entre Estado e sociedade” (AVRITZER e BOAVENTURA, 2003, p. 19).

Nota-se que a mudanga ocorre no paradigma de integracdo das praticas
participativas ndo institucionalizadas, como por exemplo, audiéncias publicas,
conferéncias, conselhos, gestdo coletiva das politicas publicas, orcamento participativo,
etc., com praticas participativas institucionalizadas, como as elei¢des, por exemplo. Isto
é, 0 exercicio democratico deve ser praticado constantemente, ndo sé em alguns
momentos especificos.

J& para Teixeira (1997), o conceito de participacdo cidadd é complexo e
contraditorio. Ela é importante na medida que prioriza as politicas publicas para corrigir
as desigualdades sociais e superagao das exclusdes sociais. A participagdo social
implicaria na construcdo de alternativas e politicas publicas para efetivacdo dos direitos
consagrados, fortalecendo o papel politicas que tem a sociedade civil organizada.

Foi nesse contexto das décadas de 80 e 90 que ocorreram, com frequéncia cada
vez maior, ocupacOes de terra, retomando o debate e a pressdo por Reforma Agraria.
Assim, 0s camponeses organizados em movimentos sociais do campo, como o
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra — MST, a Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura — CONTAG, e a Comissdo Pastoral da Terra — CPT,
fizeram marchas, ocupacdes, manifestagdes, como forma de lutar por seus direitos.
Reivindicavam o direito a terra para ter condi¢des dignas de vida e cidadania.

E justamente neste periodo que os movimentos sociais do campo ressurgem com
forca como sujeitos que reivindicam politicas publicas para 0 campo. Sousa Junior
(2008a) define os movimentos sociais como sujeitos coletivos de direitos, que sabem se
auto-organizar e auto-determinar, em busca da transformacdo social. Trazem novas
formas de lutar pelos direitos, na medida em que as mobilizagfes das classes populares
com novas praticas politicas, organizados em movimentos sociais, sdo novos atores no
cenario politico.

O Prof. Sousa Junior (2008a) afirma que sdo nas reivindicacGes e demandas
sociais que emergem identidades coletivas que afirmam os direitos dos trabalhadores rurais.
Na luta por direitos, ha um carater coletivo do sujeito de direitos. A caréncia pela qual
passam 0s camponeses, como grupo social, faz com que eles reivindiquem o direito a terra e
a politicas publicas. Esta caréncia é vista como a negacdo de um direito, o0 que resulta em
uma luta para conquistar estes direitos por meio de agrupacdes coletivas, que sdo 0s
movimentos sociais.

Mas estas reivindicacdes vieram com muita coercdo por parte do Estado e suas
forcas repressivas, pela falta de compreensdo e dialogo sobre a Reforma Agraria.
Naquele periodo, um fato que repercutiu com muita expressdo na conjuntura nacional e
internacional foi o assassinato de 21 (vinte e um) trabalhadores/as rurais no massacre
conhecido como “Eldorado de Carajas”, no dia 19 de Abril de 1996.

Ap0s esta chacina, as reivindica¢des dos movimentos sociais do campo passara
ganhar ainda maior destague no cenario nacional e internacional. Além de reivindicarem
a Reforma Agréria, comegam a demandar outras politicas publicas para o campo.

Assim, uma das principais reivindicagdes ao Estado brasileiro era a melhorias da
Educacao nas areas rurais. Neste periodo surgiu o movimento pela Educagdo do Campo,



guando diversos movimentos sociais e sindicais rurais reivindicam uma politica publica
que garantisse o direito & Educacdo a partir do lugar onde viviam, com sua participacao,
com seus costumes, conforme as necessidades que enfrentavam nas areas rurais.

A Educacdo do Campo comecgou a ser pensada como paradigma e area de
conhecimento, pensando a educacdo a partir das comunidades camponesas, de seus
territorios, suas escolas, a producdo, que valorizasse a cultura e o protagonismo dos
trabalhadores rurais e suas reivindicacdes (CALDART, 2005).

Até entdo a educacdo rural estava focada em fornecer mao de obra para o
agronegoécio, que universalizava e padronizava as préticas educativas, tratando a
educacdo como mercadoria, como um servico, e ndo como um direito dos trabalhadores
rurais.

Foi assim que em 1997 foi realizado o | ENERA — Encontro Nacional das
Educadoras e Educadores da Reforma Agraria. Este encontro foi promovido pelo
GT/UnB (Grupo de Trabalho de Apoio a Reforma Agraria da Universidade de Brasilia),
Setor de Educacdo do MST (Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra), tendo o
apoio da UNICEF (Fundacdo das NacGes Unidas para a Infancia), do Fundo das Nacdes
Unidas para a Ciéncia e Cultura (Unesco) e a Conferéncia Nacional dos Bispos do
Brasil (CNBB). Além dos trabalhadores rurais, 0o ENERA contou com a participacdo de
mais de vinte Universidades brasileiras. Foram apresentadas as experiéncias ja
desenvolvidas pelas Universidades na area de educacdo na Reforma Agraria, resultado
da grande demanda dos movimentos sociais para a educacdo na area rural. Pois ndo
existia uma politica pablica especifica no Plano Nacional de Educacéo, resultando numa
situacdo deficitaria de oferta educacional no campo brasileiro.

No | ENERA foi criada uma Comissdo para apresentar ao Il Forum das
Instituicdes de Ensino Superior em apoio a Reforma Agraria (novembro de 1997), uma
proposta de educagdo para o Ministério Extraordinario da Politica Fundiaria — MEPF, o
INCRA e o CRUB (Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras). Esta
Comissdo demandou ao governo federal, um Programa que atendesse as necessidades
de educacdo nas areas rurais.

Como resultado da grande presséo social daquele periodo, principalmente ap6s o
Massacre do Eldorado dos Carajas, uma das medidas que o Governo Federal adotou, foi
a criacdo do PRONERA no dia 16 de abril de 1998, por meio da Portaria n® 10/98, do
entdo Ministério Extraordinario da Politica Fundiaria, e depois complementado pela Lei
n®11.947 de 16.06.2009 e pelo Decreto Presidencial n° 7.35 de 04.11.2010.

Foi o inicio de uma nova forma de ofertar politicas publicas na area da educacgédo
para as areas rurais. Assim, o Estado comecou a reconhecer a diversidade existente no
campo brasileiro, especificamente na area de Educacdo. A partir da compreensao deste
contexto em que o Programa surgiu e ainda se desenvolve, é que poderemos
compreender melhor a problemética deste artigo que trata da participacdo social na
gestdo de politicas publicas, na medida em que para o Pronera, a participa¢do social é
um dos seus pilares.

Nos documentos oficiais, observamos que a participacdo social é tratada como
“parceria”. No seu arranjo institucional, o Pronera foi elaborado a partir do tripé



participativo ja referido acima: movimentos sociais e sindicais, Instituicdes de Ensino e
0 INCRA.

Especificamente sobre a forma de gestdo, insta compreender que o INCRA
repassa 0s recursos (orcamento e financeiro) para que as Instituicdes de Ensino
ofertem cursos para os assentados e assentadas da reforma agréaria. Este repasse ocorre
por meio de convénios, Termo de Execucdo Descentralizada (TED) ou Chamadas
Publicas.

Para que ocorra um curso, primeiro os trabalhadores rurais, por meio dos
movimentos sociais e sindicais, buscam e levam para uma Instituicdo de Ensino
(publicas ou privadas sem fins lucrativos) a demanda de escolarizacdo. Isto é, quais
s80 0s cursos necessarios que devem ser ofertados em uma determinada regido ou
comunidade rural.

Este curso devera seguir a carga horéria e a grade curricular ja existente na
Institui¢do de Ensino. O curso sera uma “turma especial” pela origem dos educandos
seguindo toda a legislacdo educativa vigente, tanto na Instituicdo de Ensino como em
nivel municipal, estadual ou federal.

O PRONERA ¢é uma ac¢do afirmativa que permite que um publico especifico
(assentados/as da Reforma Agréria) iniciem ou continuem seus estudos. Uma das
diferencas em comparacao com as turmas regulares é que sdo turmas formadas s6 por
assentados. De igual sorte passam pelo mesmo processo seletivo, igual a qualquer
aluno regular que ingressaria na Instituicdo de Ensino que oferta o curso.

Os cursos ofertados pelo PRONERA séo aprovados por varias instancias: dentro
do INCRA h& analise técnica, contabil e juridica quanto a sua viabilidade e
implementacao.

Dentro da Instituicdo de Ensino, o projeto do curso do PRONERA passa pela
aprovacdo em todas as instdncias da Universidade ou Instituicdo de Ensino
(coordenagdo de graduacdo ou pés-graduacdo, pré-reitoria de ensino universitario,
etc.). Para isto ocorrer, hd o didlogo e debate de muitos professores em diversas
instancias universitarias. Também ¢é requisito formal a indicacdo de um professor
coordenador do curso, e 0 Reitor precisa assinar o Plano de Trabalho. Todo este
envolvimento e comprometimento por parte da Instituicdo de Ensino demonstra a
reciprocidade de interesse em ofertar o curso para os trabalhadores rurais.

Além dessa tramitacdo interna, a Instituicdo de Ensino oferta aos assentados/as
toda a infraestrutura e espacos fisicos necessarios para ocorrerem as aulas teoricas e
praticas: salas de aula, laboratdrios, bibliotecas, refeitérios, auditérios, alojamentos,
etc.

A grande maioria dos professores que dao as aulas para os educandos séo
orientadores de monografias e trabalhos de conclusdo de cursos regulares, e
frequentemente tem projetos de pesquisa e extensdo para as areas de Reforma Agraria.
Isto €, os representantes das IES (docentes), também tem todo um envolvimento e
interesse em participar dos cursos e acompanhar a vida académica dos educandos. A
melhoria do nivel de escolaridade dos assentados ja é, por si s6, 0 primeiro e mais
importante motivo de mutuo interesse entre as IES e o INCRA. Pois um assentado que
saiba ler, escrever e fazer pesquisa sobre a questdo agraria, ja estara contribuindo com a
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qualidade de vida e o desenvolvimento social dos Projetos de Assentamentos, missao
precipua do INCRA.

Algumas das Instituicbes de Ensino que ofertam curso do Pronera sao:
Universidades Federais, estaduais e municipais; Institutos Federais; Escolas Técnicas
federais, estaduais; Escolas Familia Agricola, Casas Familias Rurais; Institutos de
Educacao privados sem fins lucrativos; Universidades, faculdades e centros de ensino
privados sem fins lucrativos). Secretarias municipais e estaduais de educacéo.

Estas IES ofertam cursos que ja existem dentro de sua Institui¢do. Assim, podem
ser dentro de quatro modalidades: Escolas de Jovens e Adultos (EJA), Nivel Médio,
Nivel Superior e Pés-graduacao.

Os estudantes do PRONERA, chamados de beneficidrios ou publico
participante, sdo os integrantes e agregados das familias beneficiarias dos projetos de
assentamento criados ou reconhecidos pelo INCRA (PNRA - Plano Nacional de
Reforma Agraria). Como este pablico é muito amplo, ha diversos movimentos sociais e
sindicais rurais que representam o0s estudantes beneficiarios dos cursos, e que
apresentam as demandas de cursos necessarias para uma comunidade rural ou regiao.

O Pronera foi um programa concebido nesta perspectiva. Foi elaborado a partir
de um arranjo institucional onde confluem os interesses dos atores envolvidos, tais
quais: Instituicbes de Ensino e movimentos sociais rurais que defendem um projeto de
desenvolvimento rural sustentavel para os povos do campo.

Pois na area rural existem interesses dos diferentes atores sociais que nao sao
homogéneos. Existe uma desigualdade que ocorre em razdo das contradicdes existentes
na Questdo Agréria brasileira®. Existem dois projetos de desenvolvimento opostos que
tém suas proprias ideologias, defendem interesses de classes e disputam a hegemonia na
sociedade: agronegocio (modelo hegemonico) versus agricultura familiar e camponesa
(modelo contra-hegeménico). O Pronera surge da pressdo dos atores deste ultimo
modelo de Agricultura familiar.

Pois como afirma Ivanete Boschetti (2009), as politicas publicas séo o resultado
das relacdes historicas e contraditorias entre Estado e sociedade na construcdo dos
direitos e da democracia. Para a autora, o surgimento de uma politica social advém das
relacGes complexas e contraditorias entre o Estado e as classes sociais em cada contexto
historico.

Assim, para compreender a origem de uma politica publica, Boschetti (2009)
aponta que é fundamental situar o surgimento dela num contexto histérico, quais foram
as questdes sociais que determinaram sua origem. E como explicamos no inicio do
artigo, o Pronera surge da pressdo social de uma determinada classe social, dos
trabalhadores rurais, organizados em movimentos sociais e sindicais.

2 No Brasil existe uma greve concentracéo fundiaria. O DIEESE (2011), que utiliza como fonte dados

do INCRA (Sistema Nacional de Cadastro Rural), dos 5.181.645 estabelecimentos rurais existente no
pais, 4.453.698 tém menos de 100 hectares de terra e ocupam menos de 17,10% da area do pais. No
outro extremo menos de 0,80% dos estabelecimentos (39.250) ocupam mais de 42,50% das terras (146
milhdes de hectares).
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Uma das formas de institucionalizar a participagdo social das Instituicbes de
Ensino e dos movimentos sociais dentro do Pronera foi por meio de normativos e
legislacdes.

Em 1998, ap6s a criagdo do Programa, o primeiro instrumento governamental
criado foi um Manual de OperacGes. Cabe informar que a elaboracdo de um Manual
operativo de uma politica publica passa por anélise juridica, técnica e contabil, dentre
outros que se facam necessarios para a operacionaliza¢do do programa. O Manual sé é
publicado apds aprovacdo de vérios setores dentro de um Orgdo publico. Neste
documento institucional, reconhece-se a gestdo participativa seguindo as leis vigentes
na Constituicdo Federal e na LDB®.

Neste Manual consta que desde o inicio “a formula¢do dos termos conceituais,
dos principios metodoldgicos e pedagdgicos e a elaboragdo deste manual de operacdes,
foram realizadas conjuntamente, respeitando o carater participativo e democratico,
elementos fundamentais dentro da estrutura do PRONERA” (INCRA, 1998, p. 10).

E assim que no dia 16 de Abril de 1998 é publicada a Portaria n® 10/1998, que
cria o Pronera, e aprova o primeiro Manual de Operac6es do programa.

Neste Manual foram definidos trés principios bésicos: 1) Carater interativo.
Refere-se a articulagdo das parcerias entre os 6rgdos governamentais, Instituicdes de
Ensino Superior, movimentos sociais e sindicais e comunidades assentadas. 2) Carater
multiplicador. Refere-se a perspectiva de ampliacdo da educacéo dos assentados jovens
e adultos. 3) Carater participativo: 0s projetos de cursos devem responder as
necessidades dos Assentamentos. Isto é, quem identifica as demandas de cursos € a
comunidade beneficiaria do curso, estando envolvida nas fases de elaboracao, execucéo
e avaliacéo.

Quanto aos pressupostos tedricos — metodoldgicos, cabe citar: 1) Principio do
eixo orientador / tematico (palavras chaves); 2) Principio da integracdo; 3)
Interdisciplinariedade; 4) Participacéo ativa do aluno.

Cabe mencionar que no desenho institucional de uma politica publica, o Estado
deve definir o formato e a estrutura de funcionamento de um programa. Para Lépez
(2010), é necessario elaborar desenhos institucionais que permitam e incentivem a
participacdo social, para obter politicas publicas que respondam melhor as demandas e
interesses sociais.

Analisamos que isto foi cumprido com o Pronera. No Manual de 1998 foi
definido o formato de operacionalizagdo do Programa quanto a estrutura administrativa,
formado por um Conselho Deliberativo Nacional, Comissdo Administrativa, Conselhos

% No artigo 204, Paragrafo 2° da Constituicdo Federal de 1988 garante a “participacdo da populagéo,
por meio de organizacOes representativas, na formulacao das politicas € no controle das acdes em
todos os niveis”’; e o Art. 205 diz: “A educacao, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera
promovida e incentivada com a colaboracéo da sociedade”’; ou como consta no Inciso 111 do Art. 206:
“pluralismo de idéias e de concepcdes pedagdgicas”. Ja o Art. 1° da LDB — Lei de Diretrizes Bésicas:
“A educagdo abrange os processos formativos que se desenvolvem na vida familiar, na convivéncia
humana, no trabalho, nas instituicBes de ensino e pesquisa, nos movimentos sociais e organizac¢fes da
sociedade civil e nas manifestagdes culturais” e o principio da gestdo democratica contida no paragrafo
2° do Art. 14° “participagdo das comunidades escolar e local em conselhos escolares ou
equivalentes”.
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Deliberativos Estaduais, Coordenacdo Nacional, Coordenagbes Estaduais e
Coordenacdes Locais. Foram definidos os integrantes de cada uma destas instancias e
atribuicOes e competéncias.

Diniz (2015) aponta que este Manual ndo compreende a Reforma Agréaria e a
educacdo como um direito, mas estd mais baseado na viabilidade econémica do
Programa, no que o mercado exige. Porém, a estrutura organizacional do Programa era
diversificada por conta das instancias anteriormente enunciadas, € o primeiro Manual ja
foi resultado de uma ampla participagdo de distintas organizagdes, mostrando seu
carater democratico participativo.

No Manual de 2001 apresenta os mesmos antecedentes do Manual anterior.
Acrescentado de informagdes da Portaria de criacdo do Pronera. Esclarece que por
meio da Portarias/MDA/196 (de 27 de agosto de 2001), o Pronera é incorporado ao
MDA (MEPF), passando a funcionar no INCRA, ficando vinculado a Dire¢édo
Executiva da Superintendéncia de Desenvolvimento Agrario.

Os principios teodricos-metodologicos continuam 0s mesmos (eixo tematico,
integracdo, interdisciplinariedade e participacdo do aluno). Porém, aumenta o numero
de parceiros: além das Instituicdes de Ensino Superior, Superintendéncias Regionais
do INCRA e 0s movimentos sociais rurais, também podem ser parceiros as
prefeituras, governos estaduais e secretaria municipais e estaduais de educacéo,
agricultura, satde e outras afins. Neste Manual sdo descritas as atribuicBes de cada
parceira de forma mais extensa. Destacamos as atribui¢cbes dos movimentos sociais
(INCRA, 2001, p. 20):

— “Mobilizar jovens e adultos moradores dos Projetos de Assentamento da Reforma Agréria
para a identificagdo das demandas;

— ldentificar, em conjunto com os demais parceiros, 0s Projetos de Assentamentos que
serdo atendidos;

— Participar do acompanhamento pedago6gico dos projetos;

— Articular, em conjunto com a Secretaria Municipal de Educagdo e o INCRA, a infra-
estrutura necessaria ao bom funcionamento das salas de aulas;

— Acompanhar os trabalhos dos monitores assegurando frequéncia as aulas;

— Acompanhar a aplicacdo dos recursos e execuc¢do do Plano de Trabalho e do Projeto”;

Neste primeiro Manual ja se fala em “parceria” entre o governo, as
universidades e os movimentos sociais rurais. Nesta fase o Pronera estava sob a
coordenacdo do Ministério Extraordinario da Politica Fundiaria — MEPF. No conceito
inicial, os projetos do Pronera seriam estabelecidos por meio de parcerias entre o
governo, InstituicBes de Ensino, movimentos sociais e sindicais e as comunidades de
Reforma Agraéria.

Esclarecemos que entre 1998 e 2002, a SOF — Secretaria do Orcamento Federal
do Ministério do Planejamento (MPOG), se opunha quanto a incorporacao do Pronera
no Projeto de Lei Orgamentaria para enviar ao Congresso Nacional. Justificavam que
0 ensino basico era de responsabilidade do MEC, e ndo do MEPF. Mas as acfes do
PRONERA foram inclusas no PPA 2003-2007, como “Programa 1350 — Educacéo do
Campo”. E a partir de entdo permaneceram nos PPA até os dias de hoje.

Em 2004 é publicado novo Manual. Um dos destaques € a ampliacdo do
conceito de parceria, que agora aparece como requisito para a implementacdo do
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curso: “A parceria é a condi¢do para a realiza¢do das a¢oes do PRONERA™.
(INCRA, 2004, p. 16). Na primeira avaliacdo feita do Pronera, datada de 2004, as
autoras mencionam a parceria como condigdo essencial para o funcionamento do
Programa:
“O regime de parceria ¢ a condi¢do “sine qua non” para a implementagdo do programa,
entendida como uma acdo compartilhada em que as partes envolvidas pautam-se pelos
objetivos comuns, com direitos e obrigagdes equivalentes, base da gestdo participativa.
No entanto, cada parceiro cumpre atribuigdes especificas, assumindo as

responsabilidades devidas para que o conjunto tenha um funcionamento harmonioso”.
(DI PIERRO & ANDRADE, 2004, p. 30).

Os parceiros continuam 0s mesmos descritos nos anteriores manuais. A
novidade é que a parceria, conforme informa o Manual, é desenvolvida por meio de
uma gestdo participativa, com responsabilidades assumidas em uma construcdo
coletiva na elaboragdo dos projetos, acompanhamento e avaliacdo. As atribuicdes dos
movimentos sociais foram ampliadas (INCRA, 2004, p. 21):

— “Mobilizar jovens e adultos moradores das areas de Reforma Agraria para a
identificacdo das demandas;

— lIdentificar, em conjunto com os demais parceiros, as areas de Reforma Agraria
que participacéo dos projetos;

— Participar da elaboracdo e do acompanhamento durante a execucdo dos projetos
educacionais;

— Buscar, em conjunto com as instituicdes pubicas de ensino, governos estaduais e
municipais e o INCRA, a infra-estrutura necessaria ao funcionamento do
Programa nas areas de Reforma Agraria;

— Acompanhar, em conjunto com os demais parceiros, todo o processo pedagdgico
desenvolvido pelos(as) educadores(as) e coordenadores(as locais quanto a
adequacao curricular, metodologias, formas de participagéo, entre outros;

— Participar, da selecédo e capacitagdo dos (as) educadores(as) das areas de Reforma
Agraria;

— Discutir, acompanhar e avaliar em conjunto com os demais parceiros a aplicacdo
dos recursos e execucdo do Plano de Trabalho e do Projeto”;

O préximo Manual de Operagdes, publicado em 2011, foi elaborado para acatar
as recomendagdes do Acdrddo n® 2.653/2008-TCU. Por meio deste, o INCRA ficou
desautorizado a implementar novos convénios, assim como limitou a participacdo dos
movimentos sociais nos cursos. Este assunto sera tratado com mais detalhe no
proximo item deste artigo.

Mas por causa deste Acorddo, houve uma reducdo das atribuicdes dos
movimentos sociais e sindicais (INCRA, 2011, p. 24):
— “Indicar as demandas educacionais das areas de reforma agraria e do crédito
fundiario, em conjunto com os demais parceiros;
— Acompanhar e avaliar o processo pedagdgico dos cursos”.

A nomenclatura do subitem do capitulo foi mudada no Sumario do Manual. As
palavras “movimentos sociais e sindicais” foram substituidas por “entidades
representativas do publico beneficiario” (INCRA, 2011, p. 04). Embora mais na frente
sdo utilizadas as palavras movimentos sociais, hd todo um cuidado neste Manual, para
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cumprir o Acorddo do TCU. Nega-se, por forca da legalidade de um 6rgéo de controle,
0 conceito de movimento social, tanto no Manual como nos projetos dos cursos.

A partir desse Manual, até a revogagdo do Acorddo do TCU, o Incra teve que
adotar as recomendac6es do 6rgdo controlador. Tanto nos Projetos como nos Planos de
Trabalho dos cursos, foram retiradas quaisquer formas de participacdo dos movimentos
sociais até o voto definitivo do TCU. Essa atitude foi adotada apds pareceres da
Procuradoria Federal Especializada do INCRA, em diversos processos de cursos®. Um
exemplo deste conflito interno no Incra ocorreu no Processo n° 54200.001817/2009-14,
que tinha como proponente o Instituto Federal do Parana — IFPR, 0 MST como parceiro,
para a oferta de um curso técnico em Agroecologia. No parecer n°
21/2009/EGC/CGJ/PFE/INCRA, na pagina 07, o Procurador Federal escreve:

2.2. Da anélise dos documentos supra identificados notamos que a proposta
apresentada, manifestacdo técnica da SR-09 registram a participacdo dos
movimentos sociais. Ratificando, consta as fls. 71 oficio do MST (Movimento
dos Sem Terra) pleiteando a realizagdo do curso. A participagdo dos
movimentos sociais se encontra vedada pelo acérdao TCU n° 2653/2008-
Plenério. Esta vedacdo é do conhecimento da DDE, Coordenacdo Geral do
PRONERA, como especifica em sua informagdo n°® 99/2009 de fls. 106/116.
Contudo néo basta pontuar a ciéncia da vedagdo. Tem que haver a retirada
desta participacdo inclusive nos autos. De modo que deve haver o
desentranhamento das pecas que preveem essa participacdo, como o oficio do
MST, proposta apresentada e manifestagdo da asseguradora do PRONERA da
SR 09 (fls. 66/68 e 80/82), providenciando as substituices pertinentes.

Por isso que abordaremos, no proximo item, o impacto deste Acérddo do TCU
sobre um Programa.

Foram editados outros dois Manuais, nos anos de 2014 e 2016, para atualizar
legislagdo e normativos. O de 2016 traz a novidade de mudanga conceitual: de “publico
alvo” os trabalhadores rurais passam a ser denominados “publico participante”, no
intuito de reafirmar a parceria e participacdo social dos atores envolvidos no programa.

Assim, analisando os Manuais de operacdes do Pronera, consideramos que a
“parceria” implementada pelo PRONERA ¢ uma forma de execugdo de politicas
publicas que dialoga com a participacgéo social.

Félix (2015) apresenta o conceito de “parceria” utilizado no Pronera: “reunido
de pessoas, sociedade e comunidade, caracterizando-se pelos objetivos e interesse
comuns”. (FELIX, 2015, p. 181). O autor informa que as parcerias eram realizadas por
meio de convénios com Instituices publicas de ensino a nivel estadual e municipal, e
com instituicdes federais eram realizados Termos de Cooperacdo (destaque
orcamentario entre érgaos federais).

Conforme Gontijo (2012), uma das mudangas das ultimas décadas é a
emergéncia de diferentes abordagens na implementacdo das politicas publicas. Um dos
caminhos tem sido o empoderamento dos atores que participam das politicas publicas.

4 Dentre outros, vejam-se Processos n® 54200.001815/2009-25, n° 54200.001817/2009-14, n° 54200.001816/2009-
70.
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Para o autor, os tradicionais modelos de governanca hierdrquicos sdo questionados, e
vem sendo pensados modelos diferentes de gestdo e governanca das politicas publicas.

Desta forma, concordamos com Gontijo nesta afirmacdo, pois vemos que 0
Pronera implementou uma formato e gestdo com a colaboracéo e didlogo com o pablico
beneficiado pelos cursos, que sdo os povos do campo. Afirmou a funcdo social das
InstituicOes de Ensino, ao possibilitar a oferta de cursos e realizar extensao universitaria
com e para as populacdes mais pobres do campo. Ao dialogar e implementar diferentes
instdncias dentro do Programa e nos cursos (por meio das coordenagdes politico-
pedagogicas dos cursos), onde os diferentes atores sociais dialogam, a gestdo do
Programa se desenha com um formato que atende as reivindicac@es da sociedade.

Por meio dos Manuais de OperacBes de uma politica publica observamos como
um orgao governamental (INCRA), na sua funcdo de implementar um Programa,
reconhece publicamente 0s movimentos sociais e sindicais como sujeitos de direitos.
Como porta-vozes das populacbes do campo, que sempre foram excluidas e
marginalizadas de processos educativos e formativos. E para superar esta situacao,
reconhecem-se 0S movimentos sociais como representantes dos trabalhadores rurais
pelo direito a educacéo.

Mas esta participacdo social foi questionada e coibida pelo TCU, tema abordado
pelo préximo item.
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Acordéo 2.653/2008 — TCU: Proibicdo de convénios e movimentos sociais

No dia 19 de janeiro de 2009, por meio do Oficio n® 36/2009-TCU/SECEX-MT,
0 TCU enviou ao INCRA o Acordao 2.653/08 — Plenario (processo n° 025.081/2006-8).
O mesmo teve como objeto a analise do convénio 8/2005, Convénio n® 525133, parceria
entre 0 INCRA e a FAESPE — Fundacédo de Apoio ao Ensino Superior Publico Estadual,
sendo a interveniente a Universidade do Estado do Mato Grosso — FUNEMAT.

O convénio tinha como objeto a execugdo do curso de “Agronomia com Enfase
em Agroecologia e Socio-Economia Solidaria”, para 60 beneficiarios/as da Reforma
Agréria dos estados de Rondbnia, Minas Gerais, Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do
Sul, Distrito Federal e Parand. O nome do Projeto, quando aprovado pela CPN® foi
“CAMOSC — Curso de Agronomia para os Movimentos Sociais do Campo”.

Conforme o TCU, a origem deste Acérd&o® foi a denuncia de um estudante da
Turma, de que a Coordenacdo-Geral do curso estaria interrompendo o pagamento das
bolsas-auxilio de alguns estudantes, para fazer com que eles desistissem do curso.

Neste Artigo serdo analisadas duas determinagfes efetuadas pelo TCU ao

INCRA:

“9.4.3.1. Com relacdo ao instrumento a ser firmado com a entidade que se
encarregard da execucdo do objeto, em vez de convénio valha-se de contrato,
precedido de procedimento licitatorio.

9.4.3.2. Iniba, por meio de normas, clausulas contratuais e fiscalizacdo, qualquer
possibilidade de que entes estranhos a Administracdo Publica, especialmente
movimentos sociais ligados a Reforma Agraria, participassem do planejamento,
execugdo, acompanhamento, avaliagio ou de outras fases do curso promovido*’

1. Convénios

Em relacdo a recomendacéo 9.4.3.1 do Acérddo, o 6rgdo controlador determinou
que para a execucdo do Pronera, em vez de convénio, valha-se de contrato, precedido de
procedimento licitatorio. Isto €, o TCU orientou que o INCRA se abstivesse de assinar
convénios. O INCRA acatou a determinacéo e orientou as Superintendéncias Regionais
que se abstivesse de assinar convénios, por meio dos memorandos n° 949/GAB-
Circular, de 24.04.2009 e memorando n° 53/2009/P-Circular, de 27.05.2009).

Para compreender como chegou a esta determinacdo, é necessario ler o Relatorio
da Secex/MT/TCU que deu origem ao Acoérddo. No Relatorio, é explicado que o
convénio é o instrumento utilizado entre dois entes que tem mutuo interesse, com o
mesmo objetivo.

> CPN: Comisséo Pedagégica Nacional do PRONERA, a qual tem a competéncia de aprovar 0s cursos
que serdo financiados pelo Programa.

® Ac6rdao: Pega escrita que contém o resultado de julgamento proferido por um colegiado, isto &, por um
grupo de juizes ou ministros. Compdem-se de trés partes: relatorio (exposi¢do geral sobre 0 assunto
julgado); voto (fundamentac¢do da decisdo tomada) e dispositivo (a decisdo propriamente dita). Diz-se
acordao porque a decisdo resulta de uma concordancia (total ou parcial) entre os membros do
colegiado. In: http://www.tst.jus.br/vocabulario-juridico

! http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000080603&base=baseMonocraticas
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O objeto do convénio era formar 60 estudantes de Agronomia. Assim sendo, a
UNEMAT deveria ter professores suficientes para dar aula no curso, como parte do
convénio. Mas se os professores do curso CAMOSC estavam recebendo dinheiro para
dar aulas, este pagamento seria ilegal. Pois quando a Unemat assinou um convénio,
pressupde que deveria ter um quadro suficiente de professores para poder dar aula. Se
eles receberam da folha regular da Unemat e pelas aulas dadas no Camosc, poderia
implicar em duplicidade de pagamentos: o professor recebia pela Unemat e pelo
Pronera. A solucdo para este impasse, conforme o relatorio da Secex/MT seria 0
contrato (antecedido de licitag&o).

Além desse fato, argumenta o 6rgao, é vedada a transferéncia de recursos entre
6rgdos governamentais para pagamento de despesas de pessoal (Art. 167, X, CF).
Como no convénio celebrado com a UNEMAT a Instituicdo ficou responsavel pela
oferta de professores, o relator da Secex/MT/TCU entendeu que o0 pagamento para 0s
professores que trabalhavam no Pronera era ilegal. Seria a chamada “capacidade
técnico-operacional” para realizar o curso: se fossem contratados professores para
lecionar no curso, tinha que ter sido feita licitacdo ou processo seletivo simplificado,
para ndo ferir o principio da impessoalidade. Trata-se, como pontuou o relatério do
TCU, obrigatoriedade dos convenentes fazer processo licitatorio quando ha receptacdo
de recursos federais transferidos de forma voluntaria.

O relatério da Secex/MT/TCU compreende que a Instituicdo de Ensino, quando
assina um conveénio, deveria ter em seu quadro recursos humanos suficientes para
disponibilizar para o curso do Pronera. Com isso, eles seriam remunerados pela Unemat
e ndo pelo Incra. Pois para o 6rgdo de controle, os recursos sao destinados para pagar
despesas com os alunos (alimentacdo ou hospedagem), e ndo para pagamento de
despesa pessoal.

Para o relator do TCU, por ser convénio, se tivesse aumento da carga horaria dos
professores, deveria ser pago pela UNEMAT. O relatério da Secex/MT/TCU frisa que a
bolsa-auxilio ndo pode ser paga com recursos de convénios federais, por expressa
vedacdo legal (Art. 25 da LRF; Art. 167 da CF). Desta feita, o relatorio da Secex/MT
propGe a anulacdo da IN n°18/2005/INCRA, e a instauracdo de TCE neste convénio.

Conforme o relatério da Secex/MT/TCU, o INCRA usurpou competéncia do
STN — Secretaria do Tesouro Nacional, ao editar e publicar o Art. 3° da IN 18/2005.
Esta Instrucdo Normativa, conforme o relatério do TCU, trata de execucdo financeira e
orcamentaria. E essa seria competéncia normativa do STN. Principalmente no que se
refere ao pagamento a professores universitarios que tém cargo publico (pois fere o Art.
25, 8 1°, 111, da Lei Complementar n° 101/2000).

No relato do seu Voto, o Ministro do TCU louvou iniciativas como o Projeto
CAMOSC, destinado a formacdo técnico-profissional dos beneficiarios da Reforma
Agréaria. Mas considerou que o convénio assinado entre a FAESPE (Fundacdo da
Unemat) e o INCRA era ilegal, ndo tinha amparo legal, dado que inexiste interesse
reciproco entre ambas instituices (IN/STN 1/1997). Pois a Fundacdo serviu para
prestar um servico, dado que os professores foram remunerados.
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O Ministro considerou que houve unicamente coexisténcia de interesses (ndo
interesse reciproco e nem mutua cooperacdo) entre FAESPE e INCRA. E quem
realmente executou o curso foi a UNEMAT. Assim, pontua o Ministro:

8. Portanto, fica, mais uma vez, evidenciada a relacdo imprdpria da qual vém se
valendo as universidades em conjunto com suas fundagdes de apoio - dessa feita em
nivel estadual -, que lancam mé&o de mecanismos destinados a burlar a legislacéo,

especialmente no que concerne a licitagdes e contratos e a programacao e execucdo
orcamentaria e financeira.

9. Muito embora esse ato de gestdo indevido ndo tenha sido apontado entre as
impropriedades que motivaram a audiéncia dos responsaveis, entendo pertinente
tecer determinacdo ao Incra, com vistas a coibir a reincidéncia dessa falha. ® (TCU,
p. 30).

Dessa forma que se chega ao Acordao, afirmando que ndo houve mutuo
interesse e execucdo por regime de reciproca cooperagdo entre 0S convenentes
(FAESPE e INCRA). Assim, o TCU recomendou a proibicdo de executar convénio,
passando a ser usado o0 processo licitatorio para a execucao do Programa.

Quanto ao pagamento para os professores, o Ministro do TCU considerou que o
INCRA néo usurpou as competéncias da STN (ponto 27 do Voto), permanecendo em
vigéncia a IN 18/2005/INCRA.

No més de fevereiro de 2009, o Incra solicitou ao TCU a revisdo da decisdo da
suspensdo dos convénios e aguardou deliberacdo do TCU. Mas nao houve acordo.

E assim que em Abril de 2009, confirmou-se a impossibilidade de realizar novos
convénios. Tendo como base o Acordao 2.653/08 do TCU, a Procuradoria Juridica do
INCRA e a Presidéncia do INCRA desautorizam a realizacdo de novos conveénios
(Memorando 949/GAB-Circular, de 24 de abril de 2009). A determinagdo do TCU ndo
desautorizou outros instrumentos, como Termo de Cooperacao/Destaque Orgcamentario,
no caso de cursos com instituicdes federais de ensino.

Cabe salientar que os convénios em andamento continuaram vigentes, conforme
orientou 0 memorando 53/2009/P-Circular, de 27 de maio de 2009. Pois algumas
procuradorias federais nos Estados compreenderam que deveriam parar todos 0s
convénios, tanto 0s Novos como 0s que estavam em andamento.

Uma das consequéncias mais graves desta determinacdo do TCU, é que o
PRONERA ficou, de 29 de Abril de 2009 até 03 de dezembro de 2010 sem assinar
novos convénios. O resultado foi uma queda abrupta no orgamento do Programa, que
durante quase dois anos ndo pode firmar parcerias por meio de convénios. Isto é
observado na seguinte tabela e gréfico:

8http://www.tce.mt.qov.br/protocoIo/documento/num/194190/ano/2008/numero documento/299794/ano_documento/
2013/hash/9c0707e09543f80f0c827alca3aell56.
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- Acdo 4474 - Educagdo de Jovens e Adultos no N N Acdo 8370 - Capacitagdo e Formagdo Profissional
Agdo: Acgdo 6952 - Concessdo de Bolsas . L i
Campo de Nivel Médio e Superior
Ano PLOA . Decre.to PLOA ) Decre.to PLOA . Decre.to
Contingenciamento Contingenciamento Contingenciamento
2008 | RS 10.665.513,00 | RS 4.157.900,00 | RS 6.660.000,00 | RS 6.660.000,00 | RS 23.428.972,00 | RS 11.461.178,00
2009 | RS 16.400.000,00 | RS 8.896.900,00 | RS 10.902.400,00 | RS 1.825.188,00 | RS 41.897.600,00 | RS 15.137.615,00
2010 | RS 4.211.212,00 | RS 893.999,00 | RS 6.300.000,00 | RS = RS 14.220.000,00 | RS 8.350.040,08
2011 | RS 6.700.000,00 | RS 3.444.084,83 | RS 6.000.000,00 | RS 4.382.227,12 | RS 15.500.000,00 | RS 12.877.564,42
Fonte: Relatdrios de Gestdo INCRA
NUmero do
Decreto de n° da
Ve HEC Contingenciamento PLOA DB de
Contingenciamento
LEI N°11.647, DE 24 DE | DECRETO N° 6.439, DE 22
2008 R$ 40.754.485,00 R$ 22.279.078,00 MARCO DE 2008. DE ABRIL DE 2008
LEI N°11.897, DE 30 DE | DECRETO N°6.808, DE 27
2009 R$ 69.200.000,00 R$ 25.859.703,00 DEZEMBRO DE 2008. DE MARCO DE 2009
LEI N°12.214, DE 26 DE DECRETO N° 7.094, DE 3
2010 R$ 24.731.212,00 R$ 9.244.039,08 JANEIRO DE 2010. DE FEVEREIRO DE 2010
LEI N° 12.381, DE 9 DE DECRETO N°7.445, DE 1°
2011 R$ 28.200.000,00 R$ 20.703.876,37 FEVEREIRO DE 2011 DE MARCO DE 2011
LEI N°12.595, DE 19 DE | DECRETO N° 7.680, DE 17
2012 R$ 26.000.000,00 R$ . JANEIRO DE 2012. DE FEVEREIRO DE 2012
LEI N° 12.798, DE 4 DE DECRETO N°7.995, DE 2
2013 R$ 30.000.000,00 R$ ) ABRIL DE 2013. DE MAIO DE 2013
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Como observamos no Relatério de Gestdo do INCRA de 2009, por causa do
Acérddo de suspensdo de convénios, ndo puderam ser gastos todos 0s recursos do
Programa que ja estavam previstos na PLOA num valor de R$ 70.362.000,00 (setenta
milhdes e trezentos e sessenta e dois mil reais). Por causa do Decreto 6.808/09°, foram
contingenciados R$ 43.658.411,00 dos recursos do Programa, ficando a dotacédo
orcamentaria em R$ 26.703.589,00 (vinte e seis milhdes setecentos e trés mil e
quinhentos e oitenta e nove reais). O contingenciamento decorreu da impossibilidade de
assinar novos convénios com Institui¢cbes publicas de ensino do Estado, municipios e

Instituigdes privadas sem fins lucrativos.

% http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2009/Decreto/D6808.htm
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Esta mesma situacdo se manteve em 2010, num cenario ainda pior. Conforme o
Relatdrio de Gestdo do INCRA de 2010, por causa da proibicao de realizar convénios,
o0 Pronera deixou de implantar 36 novos projetos que ja estavam aprovados pela CPN,
deixando de beneficiar 8.210 trabalhadores rurais de areas de Reforma Agréria. Este
relatorio indica que a acdo na LOA de 2010 estava no valor de R$ 70.800.000,00
(setenta milhdes e oitocentos mis reais). Tendo em vista que durante o ano de 2010
continuou a proibicdo de realizar convénios, e a publicacdo do Decreto n° 7.094/10, a
Direcdo do INCRA contingenciou os recursos do Programa, para que néo tivesse corte
no orcamento futuro (tendo em vista que a execucdo orgcamentéria seria muito baixa em
comparagdo ao montante recebido). Assim, o PRONERA ficou com um orgamento de
R$ 24.731.212,00 (vinte e quatro milhGes setecentos e trinta e um mil e duzentos e doze
reais).

A partir de 2011 observamos no grafico que o orcamento do Programa se
mantém num nivel de R$ 30 milhdes anuais, valor que tem se mantido até a presente
data.

2. Movimentos sociais

Em relacdo a recomendacdo 9.4.3.2 do Acorddo, o 6rgdo determinou ao INCRA
“que inibisse qualquer possibilidade de que entes estranhos a Administracdo Publica,
especialmente movimentos sociais ligados & Reforma Agréaria, participassem do
planejamento, execucdo, acompanhamento, avaliagdo ou de outras fases do curso
promovido” .

Para compreender como se chegou a esta recomendacao, apresentaremos alguns
elementos do Relatorio da Secex/MT/TCU que deu origem ao Acérddo. O Relatorio
aponta o “descumprimento do Plano de Trabalho do Termo de Convénio n® 008/2005,
ja que transferiram a execucdo de diversas atividades decisorias e de gestdo que
cabiam a UNEMAT e & FAESPE para os Movimentos Sociais do Campo (MST, MPA,
PJR, CPT), infringindo os arts. 21 e 22 da IN 01/97 (....)"*? (TCU, 2008, p. 19). No
entanto, no Relatério da Secex/MT/TCU néo sdo apresentadas as atividades decisorias
transferidas.

Outro elemento que chama a atencdo no Relatorio da Secex/MT/TCU, é a
opinido do Analista do TCU sobre a estrutura curricular do curso no ponto 79: “O curso
lecionado é de Agronomia. N&o é de Filosofia. N&o é de Ciéncia Politica. Agronomia é
um curso técnico. E um sub-campo da biologia, uma ciéncia exata. Obviamente, a
ciéncia interage com o ser humano e a agronomia, por outro lado, tem implicagdes

Ohttp:/;www.incra.gov.br/sites/default/files/uploads/servicos/publicacoes/relatorios/relatorios-de-
gestaao/2010/rg 2010 incra_sede.pdf
M hitp://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000080603&base=baseMonocraticas

2http://www.tce.mt.gov.br/protocolo/documento/num/194190/ano/2008/numero_documento/299794/ano
documento/2013/hash/9c0707e09543f80f0c827alca3ael156.
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econbmicas e sociais. Nao obstante, € um curso cuja a necessidade de uma
concepcao socio-filosofica é praticamente nula” ** (TCU, 2008, p. 26)

Esta opinido do Relatdrio é polémica e debatida na Academia por quem pesquisa
a matriz curricular dos cursos de ciéncias agrarias no Brasil. O curso de Agronomia da
UFSC, por exemplo, tem diversas matérias da area de humanas: Lingua brasileira de
sinais, Etica e filosofia da Ciéncia, sociologia, desenvolvimento rural, etc.**. Nas
décadas de 60 e 70 o perfil dos profissionais das ciéncias agrarias eram para responder a
um modelo de desenvolvimento chamado de “modernizagdo da agricultura brasileira”, a
partir da perspectiva urbano-industrial. A partir da década de 90 este modelo €
questionado, tendo em vista um novo modelo de desenvolvimento chamado de
“sustentavel”. E o perfil do profissional das agrarias comega a ser questionado,
propondo-se uma abordagem interdisciplinar, que deem resposta as desigualdades
econdmicas, degradacdo ambiental e exclusdo social*®.

Outra afirmagdo é quando o Analista do TCU recomenda que o Incra “adote
providéncias no sentido de evitar o seqiestro ideoldgico dos cursos financiados com 0s
recursos do Programa Nacional de Educacdo na Reforma Agraria — Pronera, a
exemplo do que se verificou no convénio 8/2005, no qual foi transferida aos
movimentos sociais do campo a execucdo de diversas atividades decisérias e de gestao
que caberiam & Unemat e a Faespe”. *® (TCU, pg 27). O “sequestro ideolégico” ao
qual refere-se o relator é forma de contratacdo dos professores que davam aulas no
curso. Pois em teoria, ao ndo ter uma escolha dos professores, os docentes poderiam dar
aula com os contetdos que bem entendessem. E para o TCU, isto fere o principio da
autonomia, ao tratar-se de recursos publicos.

Discordamos neste ponto com o TCU. Para ser docente de uma Instituicdo de
Ensino Publica, como a UNEMAT, o docente ja passou por um concurso publico, ja
passou por uma selecdo publica rigorosa. E quanto aos contetdos fornecidos nas
disciplinas, elas passam pela analise da Coordenacdo-geral de graduacdo ou pOs-
graduacéo da Instituicdo de Ensino.

Com os cursos do Pronera ndo é diferente: seguem a matriz curricular da
Instituicdo de Ensino que oferta o curso, e a bibliografia de cada disciplina. O curso
ofertado pelo Programa sé é uma acdo afirmativa no ingresso, quando do processo
seletivo dos estudantes. Mas a matriz curricular e grade sdo idénticas as da Instituicdo
de Ensino que ofertam o curso. E mais uma turma estudando Agronomia, neste caso. A
Unica diferenca era que o tempo de aula eram realizados em alternancia (tempo escola e
tempo comunidade). Tanto que 0s cursos do Pronera passam por todas as instancias
necessarias para aprovar uma turma especial quanto ao seu ingresso, por se tratarem de
um publico especifico da Reforma Agraria.

Bhttp://www.tce.mt.gov.br/protocolo/documento/num/194190/ano/2008/numero_documento/299794/ano
documento/2013/hash/9c0707e09543f80f0c827alca3ael156.

Yhttp://cagr.sistemas.ufsc.br/relatorios/curriculoCurso?curso=555

15 para mais informag6es sobre o perfil do profissional das areas de agrarias, sugerimos a leitura de:
FROEHLICH, J. M.. A novelesca reforma curricular das ciéncias agrérias e a sustentabilidade: novas
demandas, velhos problemas. Revista Brasileira de Agroecologia, v. 5, p. 03-15, 2010.

®http://www.tce.mt.gov.br/protocolo/documento/num/194190/ano/2008/numero_documento/299794/ano
documento/2013/hash/9c0707e09543f80f0c827alca3ael156.
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Consideramos que quando relatério do TCU sugere a exclusdo dos movimentos
sociais dos cursos do Pronera, foi uma opinido parcial do TCU, que ndo é unanimidade
dentro do 6rgdo de controle. Existem diversos materiais publicados pelo TCU que
mostram a importancia do controle social e da participacdo da sociedade civil, datados
da mesma época do Acérddo analisado neste artigo’’. Na leitura desse material,
observamos que ha toda uma preocupacao do TCU para que agentes e integrantes da
sociedade civil organizada conhegcam melhor suas atribui¢es na formulagédo de politicas
pUblicas (principalmente nos Conselhos Nacionais de Educacéo e Sadde) *°.

A Controladoria Geral da Unido — CGU também compartilha deste pensamento.
Assim, enfatiza a importéncia do controle social, entendido este como “a participagdo
do cidaddo na gestéo, na fiscalizacdo, no monitoramento e no controle das agdes da
Administracdo Publica. Trata-se de importante mecanismo de prevencdo da corrupgao
e de fortalecimento da cidadania” (CGU, Colecéo Olho Vivo, 2008, p. 18)*.

O material anteriormente apresentado tratava-se do Relatério do Analista do
TCU, que precede o voto final num Acdrddo pelos Ministros, durante um Plenario.
Vejamos agora o voto do Ministro do TCU quanto a selecdo dos docentes e participacdo
dos movimentos sociais do Campo no curso, dos pontos 29 a 32 (TCU, p. 32): “29. (...)
compartilho o entendimento da Secex/MT, no sentido de que é desprovida de amparo
legal a escolha ou a selecdo de professores com base na concepgdo sdcio-politico-
filoséfica do projeto pedagdgico, o0 mesmo podendo ser dito quanto a ingeréncia, nessa
escolha, de entidades ligadas aos movimentos sociais do campo, hipdteses estas
inaceitaveis no ambito de cursos custeados com recursos plblicos” . Como ja
analisamos no relatério do Auditor do TCU, discordamos neste ponto. No sentido de
que os docentes de Instituicbes Publicas de Ensino, tais como Universidades Federais e
Estaduais, passam por concurso publico rigoroso para ser professores efetivos do
quando da Instituicdo de Ensino.

Quanto aos movimentos sociais, diz 0 Ministro do TCU:

“32. Verifica-se, portanto, que o Projeto Camosc conta, tanto na fase de
planejamento quanto nas de execucdo, acompanhamento e avaliagdo, com
efetiva participacdo do MST e, em menor proporcdo, de outras entidades

17 «Sabemos que a participacdo popular é dificil, mas a construcéo de uma sociedade melhor, mais justa
e democratica se faz com a participacdo de todos. E por isso que o controle social deve ser
incentivado e vivido no dia a dia, como exemplo de cidadania para a comunidade” (TCU, 2010:15).
Orientac@es para conselheiros de satde / Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia: TCU, 42 Secretaria
de Controle Externo, 2010. In: http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2057626.PDF.
Outros textos sdo: 1) Revista do Tribunal de Contas da Unido — CU, V. 33, n. 94, out/dez 2002.
SOUSA JUNIOR, J. G.. Sociedade Democratica, Direito Publico e Controle Externo. 1. ed. Brasilia:
Tribunal de Contas da Unido, 2006. 2) SANTOS, Jair Lima. Tribunal de Contas da Unido & Controles
Estatal e Social da Administracdo Pablica. Jurua Editora, Curitiba, 2003.

18 http://portal3.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2703845.PDF

9 CGU - Controladoria Geral da Uni&o. Orientacdes para acompanhamento das aces do Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacéo.
Brasilia/DF, 2008. In: http://www.itapetininga.sp.gov.br/transparencia/biblioteca/26/CGU%20-
%?20Fundeb.pdf ou CGU, Programa Olho Vivo no Dinheiro Pdblico: www.cgu.gov.br/olhovivo

Phttp://www.tce.mt.gov.br/protocolo/documento/num/194190/ano/2008/numero_documento/299794/ano_document
0/2013/hash/9c0707e09543f80f0c827alca3ael156.
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relacionadas aos movimentos sociais do campo, irregularidade esta que também
deve ser alvo de determinagdo”.

Félix (2015) questiona e critica este voto do Acérddo do TCU, apontando que o
PRONERA “materializa as garantias legais, pois a participa¢do dos movimentos
sociais/sindicais esta regulamentada quanto aos processos de planejamento,
acompanhamento e avaliag¢do, ficando a execu¢do a cargo da administragdo publica”.
(FELIX, 2015, p. 183). Isto é: na sua gestdo participativa, 0 Programa n&o faz nada mais
do que cumprir requisitos legais, com a LDB e a Constituicdo Federal.

O Relatério de Gestdo do INCRA de 2009% e o Manual de Operacdes em
vigéncia em 2009, informa que os cursos eram implantados por meio de gestdo
participativa, onde todos os participes tinham responsabilidades na elaboracéo,
acompanhamento e avaliacdo do curso implantado. Isto tem permitido a troca de
experiéncias e informacdes, com o foco de construir uma Educacdo do Campo com
qualidade, eficiéncia e eficacia.

Assim, toda uma construcdo de anos de parceria e participacdo social,
implementada desde 1998 quando da criacdo do Programa, sofre um impacto ao
publicar este Acordao.

Mas, tendo em vista os resultados prejudiciais para 0s assentados da Reforma
Agréria o Acérddo 2.653/08 — Plenario, houve diversas manifestagdes publicas a favor
do Programa. A seguir elencaremos algumas delas, tendo em vista a importancia para a
Educacao do Campo.

Na Jornada Nacional de Lutas intitulada “Em defesa da Educacao ¢ do
PRONERA” (Letra-viva, Ano VIII — n° 167, de 07/06/2009), é reafirmada a
importancia do Programa como um direito & educagéo.*

O Colegiado Estadual do PRONERA no Ceara, em Julho de 2010, por meio de
documento oficial dirigido ao ministro presidente do TCU requereu que o Pronera
permitisse a participacdo dos movimentos sociais e sindicais do campo, como
protagonistas do Programa e do direito subjetivo a educacdo. E o Colégio Executivo
Estadual do Pronera no Estado de Minas Gerais também apresentou documento em
favor do Programa.

Também fora entregue ao TCU um abaixo assinado subscrito por mais de 100
professores universitarios federais e estaduais, servidores pablicos e representantes dos
movimentos sociais e sindicais, enquanto participantes do Il Encontro Nacional de
Pesquisa em Educacdo do Campo, e do Il Seminario sobre Educagdo Superior e
Politicas para o Desenvolvimento do Campo Brasileiro e | Encontro Internacional de
Educacdo do Campo, realizado em Brasilia no més de Agosto.

2L http://www.incra.gov.br/tree/info/file/5514

22 “Egtamos mobilizados em todo o Brasil para defender a educagdo do campo, uma conquista dos
movimentos sociais que lutam por Reforma Agraria no nosso pais. (...) O INCRA, responsavel por
executar o programa, decidiu suspender todos 0s convénios para novos cursos. Além disso, o governo
cortou 62% do orcamento do Pronera, proibindo ainda o pagamento de bolsas aos professores das
universidades e aos educandos. Até os cursos em andamento podem ser cortados. Ndo podemos aceitar
essa retirada de direitos. Contamos com 0 apoio da sociedade brasileira para impedir que, mais uma
vez, seja negado a um ser humano o direito elementar de conhecer e interpretar o mundo”. In:
http://www.mst.org.br/especiais/29/
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O poder legislativo também se manifestou a favor desta politica ptblica®.
Assim, a Senadora Senadora Serys Slhessarenko e o Deputado Federal Nazareno Lopes
realizaram audiéncia com o Presidente do TCU, manifestando-se pela revogagdo do
Acordao. E solicitaram Audiéncia com representantes de Instituicdes de Ensino, com
representantes do Incra, de Secretarias Estaduais de Agricultura, dos Movimentos
Sociais e sindicais.

E no dia 17 de Agosto de 2010 ocorreu uma Audiéncia com a Presidéncia do
Tribunal de Contas da Unido. Na mesma estiveram presentes diversos reitores e
professores das Instituicdes de Ensino com as quais 0 PRONERA tinha parceria, assim
como integrantes da CPN — Comissdo Pedagdgica Nacional, onde apresentaram a
necessidade de continuac&o do Programa por meio de convénios*.

Quanto ao marco legal desta politica publica, fora publicada uma Lei e um
Decreto Presidencial que tratavam do Programa. Assim, em 2009 foi aprovada a Lei n.°
11.947/2009. No seu Art. 33 define: “O Poder Legislativo autoriza o Poder executivo a
instituir o Pronera como politica publica de educacao a ser executada pelo Incra”. E em
2010 ¢é assinado o Decreto 7.352/2010, de 04 de novembro de 2010. O mesmo dispde
sobre a politica de educacao do campo e 0 PRONERA. No seu Art. 2° considera que sdo
principios da educacdo do campo “0 controle social da qualidade da educagéo escolar,
mediante a efetiva participagéo da comunidade e dos movimentos sociais e sindicais do
campo .

Zhttp://www.ptnacamara.org.br/index.php/component/k2/item/4464-nazareno-debate-com-tcu-
execu%C3%A7%C3%A30-do-pronera

24http://WWW.edocampo.unimontes.br/index.php/movimentos—sociais

24


http://www.ptnacamara.org.br/index.php/component/k2/item/4464-nazareno-debate-com-tcu-execu%C3%A7%C3%A3o-do-pronera
http://www.ptnacamara.org.br/index.php/component/k2/item/4464-nazareno-debate-com-tcu-execu%C3%A7%C3%A3o-do-pronera
http://www.edocampo.unimontes.br/index.php/movimentos-sociais

Acordao 3.269/2010 — TCU: Retomada dos convénios

O INCRA interp6s um Pedido de Reexame dos subitens 9.4.3.1 e 9.4.3.2 do
Acorddo n° 2.653/2008-TCU-Plenéario. Isto é, solicitou reexaminar a suspensdo de
realizar convénios e a proibicdo de movimentos sociais participar das fases de
planejamento, execucdo, acompanhamento e avaliacdo dos cursos do PRONERA.

Em primeiro lugar a Secretaria de Recursos (SERUR) realizou uma analise
preliminar de admissibilidade do pedido de reexame do Incra. Foi acolhido pelo
Ministro-Substituto, que determinou o exame do mérito, nos termos do Acorddo n°
2.051/2009-TCU-Plenéario®.

Mas antes de ser analisado o mérito, em agosto de 2009, a PFE do Incra interpds
um recurso intitulado “Embargos de Declaracdo™?® contra o despacho do Relator. O
Ministro do TCU recebeu este documento e chamou-o de “Agravo™’, e propds que
fosse desconsiderado por ndo ter amparo regimental no TCU.

Destarte, como foi aceito merito do Pedido de Reexame, houve novo Relatorio
(paginas 01 a 13) e novo Voto (paginas 13 a 25), que deu origem ao Acordao
3.269/2010 — TCU — Plenério foi lido no dia 01/12/2010, em Sessdo Extraordinaria de
Caréter Reservado, Ata n® 47/2010 — Plenario®.

O Titular da SERUR, considera que é necessaria uma reflexdo sobre o
instrumento a ser utilizado para realizar as parcerias do Programa:

“Observa-se uma convergéncia de interesses entre a acdo governamental levada a
efeito pelo Incra e o propdsito maior das universidades, qual seja: a formacéao
humana. Ndo ha que se falar aqui em interesses contrapostos, onde, de um lado se
deseja 0 objeto do acordo, e, de outro, somente a contraprestacao correspondente, ou
seja, 0 preco, porquanto, a esséncia do objeto tratado nos presentes autos relaciona-
se a educagdo, dever do Estado e direito do cidaddo”. (TCU, 2010, p. 1.280)%.

Este mesmo gestor do TCU fez um interessante debate sobre o papel das
Fundagdes e dos instrumentos convénio e contratos. Assim, ele considera que o Subitem
9.4.3.1, que trata do instrumento de parceria, deva ser tornado insubsistente.

Quanto a participacdo dos movimentos sociais, o servidor da SERUR/TCU,
considera que estes movimentos ndo podem ser afastados das politicas educacionais,
pois esta previsto na Constituicdo Federal (Art. 205 e 206) e outros normativos, como a
LDB (Lei n°® 9.394/96). Esta participacdo, porém, ndo deve se confundir com
planejamento, execucdo e avaliacdo dos cursos do Pronera: “ndo ha amparo legal para
a selecdo de professores alinhados as concepc@es politico-ideoldgicas dos movimentos

2 https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Jurisprudencia.faces?numeroAcordao=2051&anoAcordao=2009
% «330 embargos que pedem que se esclareca um ponto da decisdo da turma ou do plenario (acérdao),
considerado obscuro, contraditério, omisso ou duvidoso”. In: http://www.stf.jus.br/portal/glossario/

27 “Recurso contra uma decisdo tomada por ministro durante um processo. E diferente da apelacéo

contra a sentenca ou deciséo final do tribunal . In: http://wwwv.stf.jus.br/portal/glossario/
https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Jurisprudencia.faces?numeroAcordao=3269&anoAcordao=2010
Ou http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2045554.PDF
https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Jurisprudencia.faces?numeroAcordao=3269&anoAcordao=2010
Ou http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2045554.PDF
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sociais, como verificado no Projeto Camosc. Assim sendo, deve ser mantida a exigéncia
de escolha dos docentes com base em processo seletivo simplificado.” ®

Na altima parte do Relatdrio, o gestor do TCU admite que a decisdo do Acérddo
de 2008, quando da suspensdo do Pronera fazer convénios, repercutiu nos interesses
institucionais do INCRA, das Instituicbes de Ensino, dos movimentos sociais, de
representantes do Congresso Nacional, Assembleias Legislativas e dos proprios
beneficiados. Estes atores solicitaram Audiéncia com o Presidente do TCU e com o
Relator, para modificar o Acordao 2.653/08 — Plenério.

O Ministro, antes de opinar sobre o mérito do pedido de reexame, apresenta um
arcabougo constitucional e infraconstitucional que ampara o Pronera, como a
Constituicdo Federal (Art. 1°, 3° 205° 206°), a LDB (Art. 1° 2° e 3°), a Resolugéo
CNE/CEB n° 1/2002 (Art. 1° 8° 10° e 11°. Também apresenta um historico
institucional do Programa (manuais de operagfes, histérico de surgimento e dados
quantitativos). Apos essas consideraces, o ministro faz o exame do mérito quanto a

possibilidade do Pronera de usar o instrumento de convénio:

“Com maximas vénias aos pareceres divergentes, entendo assistir razdo ao Incra e ao
Secretdrio da Serur neste ponto. Conforme visto na legislagdo que rege o Pronera, a
parceria entre a Autarquia e as institui¢des publicas envolvidas com a educagdo, governos
estaduais e municipais, MSC etc. constitui um dos pilares basicos do Programa,
imprescindivel a execucdo da politica publica que tem como fundamento a gestdo
participativa e a descentralizacdo das ag¢des, tipicas, portanto, do instrumento de convénio e
ndo do de contrato, vez que neste 0s interesses sdo em regra negociais, visando o lucro

como objetivo final para uma das partes, o que incorre em convénio”. (TCU, 2010, p. 21)
31

O Ministro aponta que ha amparo legal para o Pronera realizar convénios, tendo
em vista o0 Decreto n°® 6.170/2007, o Plano Plurianual — PPA 2008-2011, aprovado pela
Lei n° 11.653/2008 e a Lei n° 8.958/94. Além disso, o Ministro considera que 0s
professores publicos que deram aula no Projeto sdo professores publicos do quadro da
Unemat, dando aula em horério diferenciado das atividades normais.

Em relacdo a participagdo dos movimentos sociais e sindicais na Administragdo
Publica, o Ministro considera que o Subitem 9.4.3.2 do Aco6rdao n° 2.653/2008-Plenario
“entra em choque com normas constitucionais e infraconstitucionais supra, relativas a
educacdo no campo, em especial as voltadas para o publico-alvo apoiado pelo
Pronera”. (TCU, 2010, p. 24)*. No Voto do Acérd&o, o Ministro considera que o Incra
permitiu que recursos publicos fossem utilizados para a “expansdo de movimentos
sociais com ideologias ortodoxas, a exemplo do MST”. (TCU, 2010, p. 25) %,

No voto Final, na Sessdo Extraordinaria do TCU no dia 01 de dezembro de
2010, Ata n°® 47/2010 — Plenéario, o TCU suspendeu os efeitos da decisdo que proibia ao
INCRA a realizacdo de novos convénios junto as Instituicbes de Ensino. Assim, 0s

%0 https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Jurisprudencia.faces?numeroAcordao=3269&anoAcordao=2010

ou http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2045554.PDF
8 http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CAcord%5C20101215%5CAC 3269 47 10 P.doc
$nttp://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CAcord%5C20101215%5CAC 3269 47 10 P.doc
Bnttp://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CAcord%5C20101215%5CAC_3269 47 10 P.doc
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convénios foram retomados com o Acérdao 3.269/2010 — Plenéario (publicado no DOU,
secdo 01, 14.12.2010).

O Incra emite 0 Memorando PFE/INCRA n° 171/2010, de 03 de Dezembro de
2010, por meio do qual comunica este Acordao, e informa que o Plenario do TCU passa
a permitir a celebracédo de convénio no PRONERA. Também solicita a reformulacédo do
Manual de Operacdes do Programa, para ajustar conforme as diretrizes do novo
Acordao.

Félix (2015) apresenta neste quadro as formas de parceria que se estabeleceram
no Pronera a partir deste Acorddo 3.269/2010 — Plenario do TCU:

Instrumentos de Parceria

Modalidades de

Tipos de Instituicdes Instrumentos

Procedimentos

Termo de Execucéo

Orgéo federal Descentralizada

Sem alteracdo

InstituicGes Estaduais e

S Convénio Sem alteracdo
Municipais
InstituicOes Privadas sem Fins A Chamamento Publico por meio de
. Convénio . A
Lucrativos edital de ampla concorréncia
Quaisquer instituigdes Contrato Processo licitatorio

Fonte: Felix, Nelson Marques. 2015.

Ou seja, houve uma mudanca na forma de parceria com as Instituicdes Publicas
e privadas sem fins lucrativos de ensino. Foi necessaria toda uma readaptacdo da
regulamentacéo interna do Programa (fora elaborado e publicado novo manual e nova
instrucdo normativa) para a adequacao ao Acérddo abordado neste artigo.
Para compreender o impacto que o Acordao do TCU causou sobre o Programa,
apresentamos a seguinte tabela:

Tabela 1: Quantidade de novos cursos por ano e modalidade

_|

" HHI’\JI\JNI\JNNNI\JI\JNI\JNI\JNI\JI\)O

Acéo 2131381818888 /8|8|8|8|RIBRIBIRIRIR| A

0| O oL, |IN|® IF|lO|Oo|N|0|OC|O|lR|IMN| W[~ >

2

EJA 4 |27]11]18|21|10]20(32|9|8|7|0|0|5|4|8|0]|0] 184

NM 1|5 |38 |5|10|11]21]|22/2|7|4a|1|9|3|3|4]4]123

NS 1130|333 |11]12|7|8|1]|2]|0|5]|6]|6][11]|7]89

éEgpec'a"za‘? olololo|o|lo|lo|o|o|lo|o|o|lo|o|o|1]1]|3]Ss

Concessao | o 1 g | oo |o|o|lo|ololo|o|lo|o|ol|3s|ol3a]o0]s9
Bolsas

Total 6 | 35| 14| 29| 29| 23]42]65|38]18]15| 6 | 1 | 1948185014 470

Fonte: PNERA (2015) e INCRA/DDE (2016).
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Observamos que houve uma diminui¢cdo de novos cursos em 2009 e 2010.
Analisamos que isto foi decorréncia do Acdrddo apresentado neste artigo, pois
recomendou ao Pronera/Incra a assinatura de novas parcerias por meio de convénios
com Instituicbes publicas de ensino de nivel estatal e municipal, e com instituicdes
privadas de ensino sem fins lucrativos. Isto prejudicou gravemente o avang¢o do
programa, pois até entdo, 90 % das parcerias realizadas pelo Pronera eram feitas por
meio de convénios com o governo estadual, municipal e Instituicdes de Ensino privadas
sem fins lucrativos.

Como relata o Relatorio de Gestdo do Incra de 2010, por causa deste Acérddo o
Programa ndo pode iniciar 36 novos cursos que ja tinham sido aprovados pela CPN,
deixando de ingressar 8.210 novos estudantes em sala de aula durante o periodo de
vigéncia deste Acordao.
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Concluséao

De tudo quanto exposto, podemos concluir que os Relatérios e Acordao do TCU
analisados apresentam tracos subjetivos em relacdo aos movimentos sociais e ao
conteddo programatico do curso de Agronomia: “Expansdo de movimentos sociais com
ideologias ortodoxas (TCU, 2010, p. 25) * (grifo nosso). (...) “Evitar o seqiiestro
ideoldgico dos cursos financiados com os recursos do PRONERA® (TCU, 2008, p. 19).
“O curso lecionado é de Agronomia. Nao é de Filosofia. Ndo é de Ciéncia Politica.
Agronomia € um curso técnico. (..) € um curso cuja a necessidade de uma
concepcao socio-filosofica é praticamente nula” (7CU, 2008, p. 26) *°

Cabe a indagacdo: o que é uma ideologia ortodoxa? O curso de Agronomia ndo
pode ter matérias introdutorias de filosofia ou ciéncia politica? Estas afirmacdes dos
relatérios do TCU nos trazem o debate da neutralidade da burocracia estatal.

Quem redigiu os relatorios do TCU tem uma formacao e pensamento em relagédo
aos temas abordados neste artigo. Séo servidores publicos do quadro técnico do TCU ou
politicos (no caso dos Ministros do TCU). Fazem parte da esfera estatal, a qual ndo é
neutra. Como diz a Profa. Potyara Pereira:

“O Estado é uma arena tensa e contraditdria, na qual interesses e objetivos
diversos se confrontam permanentemente. No contexto capitalista fazem
parte dessa arena tanto interesses dos representantes do capital quanto dos
trabalhadores™. (Pereira, 2008, p. 148).

As politicas publicas ndo sdo um espaco fisico, sdo concepg¢des de mundo que
estdo inseridas nelas. Conforme Pereira (2008), a politica publica é resultado da relacdo
entre o Estado e a sociedade de classes, e sempre vai lidar com interesses opostos, pois é
resultado da pressdo de diferentes atores sociais. A politica publica é um fenémeno
conflitante. Surge da contradicdo dos interesses das classes e da relacdo entre Estado e
sociedade; depende da correlacdo de forcas em determinado momento histérico. E por
tras de sua formulacdo ha conceitos e teorias que definem decisdes e escolhas.

Assim, 0 Pronera é um programa que atende a classe trabalhadora rural, que
permitiu, no seu desenho institucional, a participacdo destes trabalhadores por meio dos
movimentos sociais. Uma politica publica deveria ser a concretizacdo do principio da
igualdade material (Duarte, 2008).3” Porém, na sociedade brasileira, em funcio das
graves desigualdades existentes, principalmente na questdo agraria, o principio da
igualdade ndo condiz com as relagdes sociais.

Este pensamento é afirmando também pelo Prof. Netto (2003), que aponta que
as politicas sociais sdo espacos de embate de projetos e objetivos diferentes, campo de
tenséo e contradicdo. E o local em que se articulam as relacdes econdmicas, politicas e

34http://www.tcu.qov.br/ConsuItas/Juris/Docs/iudoc%5CAcoro|%5C20101215%5CAC 3269 47 10 P.doc

35http://www.tce.mt.qov.br/protocolo/documento/num/194190/ano/2008/numero documento/299794/ano_documento
/2013/hash/9c0707e09543f80f0c827alca3ael156.

36http://www.tce.mt.qov.br/protocoIo/documento/num/194190/ano/2008/numero documento/299794/ano_documento
/2013/hash/9c0707e09543f80f0c827alca3ael156.

3 Compreende-se igualdade material “como as formas concretas de implementar as diretrizes
constitucionais para a efetividade de um determinado direito” (DUARTE 2008, p. 36).
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sociais de uma determinada forma de vida, e é também o espaco em que ocorrem as
disputas entre projetos politicos e sociais antagdnicos.

Partindo do pressuposto que ha contradi¢Ges dentro do Estado, observamos que
muitas das vezes, ndo ha “neutralidade” na hora de tomar decisées, criar normas ou leis.
Os técnicos e ministros do TCU, assim como outros servidores publicos, ao redigirem
os relatorios e Acordaos sobre um Programa ou Acdo governamental, aplicam seus
valores, crencas, formas de pensamento e ideologias nos seus escritos. Pois assim como
a ciéncia ndo é neutra, o Estado também ndo é neutro. Dentro do Estado existem
disputas de projetos politicos, assim como existem disputas de projetos na sociedade. E
0 Acdrddo relatado neste artigo provocou o conflito entre um 6rgdo de execucéo (Incra)
e 0 um 6rgdo de controle (TCU).

No Acérddo o TCU estaria realizando uma accountability horizontal sobre os
programas do INCRA. Neste tipo de controle, os poderes publicos controlam-se
mutuamente uns aos outros, como se fossem “checks and balances”: um sistema de
freios e contrapesos institucionais, onde um poder publico controla o outro e vice-versa.

Mas neste caso especifico, a accountability exercida pelo TCU sobre o INCRA
resultou num efeito negativo, pois ao proibir o Programa de implementar convénios por
meio de parcerias, parou a execucdo de cursos e a escolarizacdo dos trabalhadores
rurais.

E ao proibir a participacdo dos movimentos sociais numa politica pablica, coibiu
a accountability vertical exercida pela sociedade civil organizada sobre os recursos
publicos. Pois sera na accountability vertical que os cidaddos e grupos organizados
controlam e fiscalizam os representantes que escolheram nas elei¢fes. Para que ela
ocorra, € de fundamental importancia que estes cidaddos e grupos tenham acesso
igualitario as informacges, pois o poder publico num regime democratico tem que ser
responsivo ao interesse da sociedade.

A Accountability é o controle publico dos atos e das omissdes dos governantes
para a efetivacdo de programas e agdes de governo, ou elaboracdo e implementagéo de
politicas publicas. Para evitar que 0s governantes se apropriem dos espacos publico,
torna-se fundamental o controle social, por meio da Accountability e da participacéo
popular. Isto €, a Accountability é o elo entre a representacédo e a participacdo: “Requer-
se que haja canais permanentes, institucionalizados e deliberativos de interacao entre
as instancias de representacdo e de participacdo politica” (ANASTASIA e NUNES,
2006, p. 26).

Se uma politica publica como o Pronera, tem diversas formas de controle social,
por meio da parceria com Instituicbes de Ensino e movimentos sociais, 0 mais coerente
para que ocorra a accountability é o fortalecimento destes espacos de participagdo
social.

Diniz (2015) aponta que este Acordao representou um retrocesso no Estado
Democréatico de Direito, pois afirmou os principios liberais de uma cidadania restrita e
delegatdria. Além de restringir os movimentos sociais, também incidiu sobre a
autonomia das Institui¢cbes de Ensino, principalmente das Universidades, as quais tém a
funcdo da producdo de conhecimento critico e diverso de ideias e pensamentos.
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Outrossim, concordamos com a analise feita por Félix (2015). Este autor analisa
que o TCU, embora ndo integre o Poder Judiciario, atua como tal por meio do ativismo
judicial. O TCU é um 6rgdo administrativo, com autonomia, para auxiliar o Congresso
Nacional quanto ao controle externo. Mas na pratica, o0 TCU extrapola suas atribuicoes,
intervindo na elaboracéo e execucdo das politicas publicas. Assim, considera o autor, as
decisbes tomadas pelo 6rgdo em relacdo ao Pronera foram além de controlar os recursos
utilizados em determinado curso que foi analisado. O TCU obstaculizou a gestdo
participativa do Programa, que ndo é sua atribuicdo como 6rgéo controlador®®. A gest&o
participativa € um ato administrativo, baseado em regras estipuladas por leis e normas.

A participagdo da sociedade ndo é uma caracteristica intrinseca da democracia,
mas sim um instrumento para torna-la mais controlavel e responsiva:

“a combinagdo de federalismo com democracia — em presenca dos instrumentos
adequados para impedir o dominio da politica pelas oligarquias locais — parece
configurar um arranjo institucional direcionado a consecugdo dos atributos desejaveis da
democracia, quais sejam, densidade democratica da representacéo, estabilidade politica

e responsabilidade politica dos governantes perante os governados” (ANASTASIA,
2004, p. 240).

Portanto, grupos sociais ndo desejam apenas o sistema eleitoral, mas reivindicam
outras formas de supervisdo e acompanhamento da representacdo politica. Para que a
democracia funcione corretamente é necessario que haja uma boa relacdo entre
participacdo e representacdo politica, entre os espagos participativos e 0s poderes
publicos, para que os cidaddos possam apresentar suas demandas e reivindicacfes
perante os representantes que foram escolhidos.

De tal modo, em relacdo a participacdo social, observamos que por meio do
Acotrdao anteriormente analisado, o TCU ndo considerou a Constituicdo Federal de
1988 e a LDB, as quais tém como principios a participacdo popular na esfera publica. O
artigo 204, Paragrafo 2° da Constituicdo Federal de 1988 garante a participacdo da
populacdo, por meio de organizacGes que a representem, na formulagdo das politicas e
no controle das a¢des em todos os niveis.

Lépez (2010) aponta que podem ocorrer tensdes entre a democracia e a
burocracia. Assim:

“Enquanto a democracia ¢ concebida como sistema politico apoiado na soberania
popular ou na realizacdo das preferéncias dos grupos de interesse organizados, a
burocracia € um sistema organizacional que prima pela implementagdo — ideal-
tipicamente eficaz e eficiente — de politicas publicas. O conflito potencial entre
democracia e burocracia decorre do crescente nivel de especializagdo dos burocratas,
que, ao se tornarem cada vez mais informados e tecnicamente competentes para a
formulacdo e execucdo de politicas pablicas, podem ganhar um grau de autonomia — e

poder — que alije os ndo especialistas e 0s politicos da capacidade de intervir e
influenciar o debate” (LOPEZ, 2010, p. 187).

Para Lopez (2010), a governanca democréatica desloca a tomada de decisdes e
alocacdo de recursos da burocracia decisoria e de decisdo que abrangem a participacdo
dos grupos sociais interessados numa determinada politica pablica. Assim, 0s grupos

38 Conforme o Art. 71 da Constituicdo Federal de 1988, compete ao TCU: “VI - fiscalizar a aplicacao de
quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio”.
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sociais teriam o direito de participar nas escolhas e decisdes sobre os temas afetos a
elas. E uma “abordagem relacional”, onde a participagdo dos grupos/comunidades na
elaboracdo e acompanhamento das politicas publicas € a grande inovacdo na
administracao publica.

Apesar de que as politicas publicas sejam promovidas pelo Estado, elas devem
ser acompanhadas pela populacdo (participacdo social), tendo por base o controle
social®® das mesmas. Toda politica ptblica compromete o Estado (garantia de Direitos),
mas compromete também a sociedade (participacdo social). Como a esfera pablica é
uma construcdo social e histdrica na inter-relacdo entre Estado e sociedade, resulta
numa esfera contraditdria e conflituosa.

O controle social pode ser efetuado por movimentos sociais, e ndo unicamente
por “usudrios”, ou pessoas que agem como individuos. Consideramos que o controle da
sociedade sobre os recursos publicos podem ser efetuados por meio de espacos
coletivos, como conselhos, movimentos, foruns. Quando se individualiza o controle
social, afasta-se do pensamento coletivo, tdo caro a nossa democracia brasileira.

% «0 controle social esta intrinsecamente articulado a democracia representativa, que assegura

mecanismos de participacdo da populacdo na formulacéo, deliberacéo e fiscalizacdo das politicas
publicas”. Disponivel em: http://www.dhnet.org.br/dados/cursos/dh/cc/2/participacao.htm.
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ANEXQOS
1 - Ac6rddo do TCU n° 2.653/08 — Plenério

2 - Decisdo do STF:

http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000080603&bas
e=base Monocraticas

MS 28634 / DF - DISTRITO FEDERAL MANDADO DE SEGURANCA

Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI Julgamento: 25/02/2010

Publicacao

DJe-039 DIVULG 03/03/2010 PUBLIC 04/03/2010

Partes

IMPTE.(S) - INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA - INCRA
PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL FEDERAL

IMPDO.(A/S) : TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Decisao

DECISAO

Vistos.

DECISAO Vistos. Cuida-se de mandado de seguranca, com pedido de liminar, impetrado
pelo INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA — INCRA em face do
egrégio TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, com o objetivo de conferir eficicia suspensiva a
acordao dessa Corte Administrativa. A inicial apresenta os seguintes argumentos:

O convénio 8/2005, firmado entre o INCRA e a Fundacdo de Apoio ao Ensino Superior
Publico Estadual — FAESPE, com a interveniéncia da Fundacdo Universidade do Estado do
Mato Grosso — UNEMAT, foi objeto de representacdo no TCU, que determinou a abertura
de tomada de contas; b) o convénio destinava-se a realizacdo de curso superior de
Agronomia e o TCU considerou haver irregularidades na avenca, com a formulacdo da
determinacdo de que o INCRA, caso pretenda oferecer cursos a publico especifico, faca-o
por meio de procedimento licitatério e ndo por convénio, além de que “iniba, por meio de
normas, clausulas contratuais e fiscalizagdo, qualquer possibilidade de que entes
estranhos a Administracdo Publica, especialmente movimentos sociais ligados a reforma
agraria, participem do planejamento, execu¢do, acompanhamento, avaliacdo ou de outra
fase do curso promovido”; c) houve interposicdo de recurso contra o acérddo do TCU,
conhecido como “pedido de reexame”; d) o TCU ndo conferiu efeito suspensivo pleno ao
recurso do INCRA, na medida em que o acérddo estda “em plena execucdo, pois pende
sobre os gestores da Autarquia a possibilidade de aplicagdao de multa, caso o recurso
interposto ndo tenha éxito.”; e) a titulo de periculum in mora, sustenta a impetrante que a
concessao da liminar baseia-se na necessidade de se permitir a continuidade do programa
de educacdo, dado o efeito lesivo a prestacdo de servicos publicos; Pede-se liminar para a
suspensdo do ato impugnado. No mérito, que se declare o efeito suspensivo do recurso,
“com possibilidade de oferecimento de cursos do PRONERA por meio de convénio com
participagdo dos movimentos sociais, até a apreciacio do pedido de reexame”. E o
relatdrio. Indefiro a liminar. O caso dos autos diz respeito a acérdao do e. TCU, proferido
em procedimento administrativo no qual se impugnou convénio celebrado entre o INCRA
e a Fundacgdo de Apoio ao Ensino Superior Publico Estadual — FAESPE, com a interveniéncia
da Fundag¢dao Universidade do Estado do Mato Grosso — UNEMAT, com o objetivo de
promover programa de educac¢do a integrantes de movimentos sociais.
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