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RESUMO

O objetivo deste artigo ¢ entender se e como a atuacdo TCU pode ter interferido no processo de
desmonte das politicas de agricultura familiar ocorrido no Brasil a partir dos anos 2010, conforme
Sabourin, Craviotti e Milhorance (2020), e Leite e Sabourin (2021). Para isso, descrevemos o
funcionamento do TCU, pesquisamos a literatura sobre a atuagdo dos oOrgdos de controle —
especialmente a teoria do pluralismo institucional (Arantes; Moreira, 2019) — e analisamos alguns
acordaos do periodo 2014-2017: Garantia Safra, Terra Legal, Reforma Agraria e PAA. Vimos que
nas fiscaliza¢cdes do TCU ha destaque para as possiveis irregularidades associadas aos beneficiarios
e, além disso, os acordaos estudados estdo repletos de determinagdes que objetivam interferir nas
politicas publicas. O potencial de interferéncia do TCU nas politicas, no entanto, variou conforme o
nivel de alinhamento das orientagdes com as intengdes do governo. Destacadamente no caso da
Politica de Reforma Agréaria, a atuagdo do TCU provocou longa paralisagdo e contribuiu com as
alteracdes introduzidas na Lei Agraria, em 2017.

Palavras-chaves: Tribunal de Contas da Unido. Politicas Publicas. Agricultura Familiar. Reforma
Agréria. Fiscalizacdo.

THE ROLE OF THE FEDERAL COURT OF ACCOUNTS IN DISMANTLING PUBLIC
POLICIES FOR FAMILY FARMING

ABSTRACT

The objective of this article is to understand whether and how the TCU's actions may have interfered
in the process of dismantling family farming policies that occurred in Brazil from the 2010s onwards,
according to Sabourin, Craviotti and Milhorance (2020), and Leite and Sabourin (2021). For this, we
describe how the TCU works, research the literature on the actions of oversight bodies — especially
the theory of institutional pluralism (Arantes; Moreira, 2019) — and analyze some decisions from the
period 2014-2017: Garantia Safra, Terra Legal, Reforma Agraria and PAA. We noticed that in the
TCU's inspections, there is an emphasis on possible irregularities associated with beneficiaries and,
in addition, the decisions studied are full of determinations that aim to interfere in these public
policies. Notably, in the case of the Land Reform Policy, the TCU's actions led to a long standstill
and contributed to the changes introduced to the Law in 2017.

Keywords: Federal Court of Accounts. Public Policies. Family Farming. Land Reform. Inspection.

EL PAPEL DEL TRIBUNAL DE CUENTAS DE LA UNION EN EL DESMANTELAMIENTO
DE LAS POLITICAS PUBLICAS PARA LA AGRICULTURA FAMILIAR

RESUMEN

El objetivo de este articulo es comprender si, y de qué manera, las acciones del TCU pudieron haber
interferido en el proceso de desmantelamiento de las politicas de agricultura familiar que tuvo lugar
en Brasil a partir de la década de 2010, segiin Sabourin, Craviotti y Milhorance (2020), y Leite y
Sabourin (2021). Para ello, describimos el funcionamiento del TCU, investigamos la literatura sobre
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las acciones de los 6rganos de control, especialmente la teoria del pluralismo institucional (Arantes;
Moreira, 2019), y analizamos algunas decisiones del periodo 2014-2017: Garantia Safra, Terra Legal,
Reforma Agréaria y PAA. Observamos que, en las inspecciones del TCU, se hace hincapié en posibles
irregularidades asociadas a los beneficiarios y, ademas, las decisiones estudiadas estan repletas de
determinaciones que buscan interferir en las politicas publicas. Sin embargo, el potencial del TCU
para interferir en las politicas varido segin el nivel de alineamiento de las directrices con las
intenciones del gobierno. En el caso de la Politica de Reforma Agraria, las acciones del TCU
provocaron un largo estancamiento y contribuyeron a los cambios introducidos en la Ley Agraria en
2017.

Palabras clave: Tribunal de Cuentas de la Union. Politicas Publicas. Agricultura Familiar. Reforma
Agraria. Inspeccion.

INTRODUCAO

A partir dos anos 2010, varias politicas voltadas para a agricultura familiar — criadas
principalmente nos anos 1990 — sofreram mudangas em suas trajetorias; em alguns casos houve um
forte processo que estudiosos, como Sabourin, Craviotti ¢ Milhorance (2020), e Leite e Sabourin
(2021), definem como desmonte da politica publica. Esse processo ndo foi somente resultado das
decisdes dos gestores, pois, conforme apontam os estudos de Leite, Castro e Sauer (2018), Porto
(2021) e Grisa et al. (2022), em alguns casos, houve uma forte participacio do judiciario ou de 6rgdos
de controle nas paralisagdes e mudancgas ocorridas nas politicas.

Neste artigo, pretendemos trazer contribuicdes para entender a atuacao do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) em relagdo a algumas politicas publicas para a agricultura familiar. Acreditamos que
o 6rgao de controle vem ganhando proeminéncia dentro do Estado e na defini¢ao de politicas publicas
€, por isso, sua atuacdo merece ser mais estudada no campo dos estudos rurais. Analisaremos como
o 6rgdo atuou entre os anos de 2014-2017 em relacdo a politicas como a de Reforma Agraria,

Regularizagdo Fundiéria, Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA) e Garantia Safra.

ASPECTOS METODOLOGICOS

Para entender as possiveis interferéncias do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre as
politicas de agricultura familiar, apresentamos, inicialmente, as principais informagdes sobre o
funcionamento do Tribunal disponiveis no site oficial do 6rgdo e as analises realizadas sobre a sua
atuacdo em estudos académicos. Nos anos recentes — especialmente apds o impeachment da
Presidente Dilma Rousseff — houve uma producido académica importante analisando a atuacdo do
Tribunal. Esse aumento da producdo académica pode estar refletindo o protagonismo conquistado —
ou ao menos buscado — na administracdo publica brasileira pela Corte de Contas. Destacam-se

pesquisas realizadas no ambito do Direito Publico (Rosilho, 2016; Sundfeld et al., 2017; Cabral,
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2021) e da Ciéncia Politica (Souza, 2017; Arantes; Moreira, 2019; Fonseca, 2021) sobre a atuagao do
Tribunal.

Na sequéncia vamos apresentar e analisar o resultado de algumas vistorias realizadas pelo
TCU: o Acérdao 451/2014-TCU-Plenario sobre o Plano Garantia Safra, o Acordao 2513/2015-TCU-
Plenario sobre o Programa Terra Legal; o Acorddao 775/2016-TCU-Plendrio sobre o Programa
Nacional de Reforma Agraria e o Acorddo 646/2017-TCU-Plendrio sobre o PAA. Antes destas
fiscalizacdes a atuagdo do TCU j4 tinha paralisado e interferido em algumas politicas, como ¢ o caso
do PRONAT, em 2011, e do PRONERA, em 2013, quando o carater participativo das politicas foi
questionado (Porto, 2021; Félix, 2015). Optamos, no entanto, por nos concentrar, neste artigo, nas
fiscalizagdes ocorridas durante o periodo a0 mesmo tempo critico para as politicas de agricultura
familiar e de grande destaque para o TCU, que compreende o segundo mandato da Presidente Dilma
Rousseft, o processo de impeachment e o inicio do governo Temer.

Através da andlise dos acérddos, pretendemos verificar a avaliagdo que o TCU faz das
politicas e o sentido das determinagdes constantes nas decisdes. Dessa forma, poderemos identificar

possiveis influéncias que estes acordaos tiveram no desmonte e nas mudangas destas politicas.

REFERENCIAS TEORICAS

A questdo do desmantelamento de politicas publicas ganhou destaque nas pesquisas
académicas, especialmente a partir de modifica¢des e cortes introduzidos nas politicas do Estado de
Bem-Estar Social da Europa, no contexto da imposicao da austeridade fiscal nas Gltimas décadas. Na
América Latina, esses estudos comecaram a ganhar relevancia recentemente, nos anos 2010, com a
amplia¢do dos desmontes de vdrias politicas publicas — e/ou da maior visibilidade desses desmontes
— que vieram com a mudanca no perfil das coalizagdes politicas dominantes em varios paises do
continente.

O conceito de policy dismantling, traduzido no Brasil como desmonte ou desmantelamento de
politica publicas, ¢ um dos aportes teoricos utilizados para estudar o fendmeno. Para Jordan, Bauer e
Green-Pedersen (2013), o desmantelamento de politicas publicas pode ser definido como uma
mudanca em uma area de politica especifica que diminui a densidade ou a intensidade dessa politica.
A densidade refere-se a extensao em que uma determinada area de politica é abordada por atividades
governamentais, e é expressa em termos de mudancas no numero de politicas e instrumentos da
politica. A intensidade, por outro lado, fornece uma base para medir o rigor ou a generosidade de
politicas particulares. Para os autores, o desmonte deve ser estudado como parte de um processo
maior de mudanga de uma politica publica e deve prestar atengdo no contexto politico mais amplo

em que a politica acontece.
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Ha uma compreensdo entre os estudiosos de que o desmonte acontece principalmente devido
a reducdo da intensidade e densidade de politicas, visto que ¢ dificil acabar com uma politica
significativa totalmente (Jordan; Bauer; Green-Pedersen, 2013) ou por meio de mudancga incremental,
com estratégias discretas antes de atingir formas mais ativas e explicitas (Sabourin; Craviotti;
Milhorance, 2020).

No Brasil, varios estudiosos do campo dos estudos rurais usaram esse arcabougo tedrico para
estudar as mudancas e os desmontes das politicas para agricultura familiar como: Leite e Sabourin
(2021), Porto (2021), Grisa et al. (2022), Leite et al. (2023), entre outros. Para Leite et al. (2023,
p-398), o desmonte das politicas de fortalecimento da agricultura familiar no Brasil desdobram-se no
minimo em trés linhas: (1) a fragilizacao das arenas publicas de participagdo da sociedade civil; (2)
o desmonte das capacidades estatais do MDA?, que foi extinto; e (3) a redugdo e o recuo das politicas.

Para entender a contribuicdo do TCU para esse quadro de desmonte das politicas de
agricultura familiar, vamos acionar, além dos estudos de desmantelamento das politicas, a abordagem
teodrica do pluralismo institucional desenvolvida por Arantes e Moreira (2019). Com influéncia do
neoinstitucionalismo historico, essa abordagem foca nas disputas por afirmagdo institucional e
ampliacdo de poder dos 6rgdos de Estado. Desenvolvida no Brasil e utilizada para estudar o
Ministério Publico, o Judiciario, a Policia Federal e o proprio TCU, essa abordagem incorpora
caracteristicas do Estado brasileiro em suas analises que poderdo contribuir para a compreensao da

atuag¢do do TCU no presente estudo. Os autores enfatizam que

agentes publicos atuam em funcdo de interesses proprios de afirmacdo institucional,
langando-se na esfera publica ¢ em arenas politicas em busca de prerrogativas, fungdes e
autonomia. O resultado, ndo sem frequentes embates entre esses atores, ¢ a pluralizagdo no
interior do Estado, com a proliferagdo de orgdos que espelham suas proprias ambigdes
(Arantes; Moreira, 2019, p. 97).

Os autores destacam que os agentes publicos inseridos na maquina estatal fazem do discurso
da defesa de direitos e da fiscalizacdo do poder publico e da classe politica uma bandeira de seu
proprio desenvolvimento institucional. Buscam ampliar o escopo de sua atuagdo, remodelar os
parametros das politicas publicas em que atuam, fortalecer a autonomia das suas institui¢des, além
de garantir renumeracgdes substancialmente mais altas que a média das remuneragdes do servigo
publico.

Arantes e Moreira (2019) consideram que os atores buscam “encaixes” institucionais através
dos quais buscam se afirmar dentro do quadro institucional mais amplo. No caso do Ministério

Publico, por exemplo, esse encaixe seria a representacdo extraordindria da sociedade civil.

2 Dos acorddos estudados no artigo, 3 sdo referentes as politicas que eram coordenadas pelo MDA.
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Considerando esses aportes tedricos, os estudos sobre os desmontes das politicas da
agricultura familiar e a andlise dos acordaos citados, procuraremos responder algumas questdes: (1)
“o TCU teria um ‘encaixe’ nas investigagdes sobre a politica de agricultura familiar que reforgaria o
seu papel no Estado?”; (2) “a atuagdo do TCU tem potencial para alterar as politicas publicas da
agricultura familiar?”; e (3) “o TCU interferiu nas mudancas e no desmonte das politicas cujos

acorddos foram estudados?”.

O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) ¢ um 6rgao de auditoria externa da administracao
publica brasileira. Tem a tarefa de auxiliar o Congresso Nacional a fiscalizar a utilizacdo, a
arrecadacdo, a guarda, o gerenciamento e a administragdo de recursos publicos federais.

Na Constituicao de 1988, foram inseridas alteragdes importantes nas definicdes referentes a
Corte de Contas. O 6rgdo continua regimentalmente definido como auxiliar do Congresso Nacional,
mas os estudiosos tendem a perceber uma ampliacdo das atribui¢des do Tribunal e de sua autonomia
(Rosilho, 2016; Cabral, 2021; Fonseca, 2021).

Uma das principais mudancas inseridas na Constituicao de 1988 ¢ a possibilidade de o TCU
controlar ndo so a legalidade dos gastos por meio das auditorias de conformidade historicamente
realizadas pelo orgdo, mas também fazer fiscalizagdo operacional para avaliar o desempenho da
administracdo. Auditoria de conformidade (de regularidade, convencional, tradicional) ¢ a avaliagao
para determinar se um objeto estd de acordo com as normas a ele aplicaveis, identificadas como
critérios. Sao aplicadas para avaliar se atividades, transag¢des financeiras e informagdes cumprem, em
todos os seus aspectos relevantes, as normas que regem a entidade auditada. J4 a auditoria operacional
(auditoria de desempenho, de gestao ou de resultados) tem como objetivo examinar a economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagdes, programas e atividades governamentais, com a
finalidade, segundo o TCU, de promover o aperfeicoamento da gestdo publica.

As fiscalizagdes realizadas pelo TCU podem ser oriundas de solicitagdes ou denuncias do
Legislativo, de outros 6rgdos da administracdo publica, de cidaddos, de partidos ou iniciativas do
proprio TCU. As representacdes podem vir do Ministério Publico, 6rgdos de controle interno e
externo, parlamentares, juizes e servidores. Esse poder do TCU de também definir suas fiscalizagdes,
ao contrario, por exemplo, do Judiciario que s6 age se provocado, aumenta o poder da Corte de
Contas.

O TCU, por um lado, ¢ autorizado a fiscalizar, isto ¢ desenvolver pesquisas com a finalidade
de reunir dados sobre temas do seu campo de fiscalizag¢do e, por outro, sistematizar e dar sentido

técnico aos dados que foram coletados. De posse dessas informagdes, o TCU elabora manifestagdes

Revista Raizes, Campina Grande, v. 45, n. 2, jul./dez. 2025. 249



que podem ser resolugdes, instru¢cdes normativas, decisdes normativas e acorddos. Os acordaos
constituem a principal forma de manifestagdo do Tribunal de Contas. Os acorddos do TCU sdo
manifestagdes do Tribunal que podem ter conteudo vinculante (contendo determinag¢des) ou nao
(contendo apenas recomendagdes). Esses documentos contém relatério, voto do ministro-relator e o
acordao em si. Os relatorios, que costumam ser a maior parte do documento, contém o material
elaborado pelo corpo técnico, com conclusdes da equipe de fiscalizagdo. Essas conclusdes podem ser
acolhidas parcial, total ou ndo acolhidas pelo ministro relator. Como indicam Sundfeld et al. (2017,
p-875): “Nos documentos do TCU chamados ‘Acordao’, o que efetivamente constitui prova quanto
ao teor da decisdo do Tribunal ¢ apenas o trecho em que se transcreve aquilo que os ministros
‘acordam’, isto €, resolvem, decidem.”

Ha diferentes abordagens que procuram explicar a construgdo da proeminéncia do TCU na
Administragdo Publica. Souza (2017) apresenta uma explicag@o sobre o processo de modernizagao e
desenvolvimento (desigual) da burocracia brasileira ap6s a Constitui¢do de 1988 e o Plano Diretor
para a Reforma do Aparelho de Estado de 1995. Segundo a autora (2017), privilegiou-se o
investimento em alguns 6rgaos como os Tribunais de Contas, Ministérios Publicos, Controladoria-
Geral da Unido e Policia Federal.

Para Arantes e Moreira (2019), a extraordinaria expansdo dos 6rgaos de controle e de acesso
a justica nas ultimas décadas ndo ¢ fruto de uma acdo deliberada, geral e coordenada para o
desenvolvimento dessas instituicdes em conjunto, mas resultado do ativismo politico de atores
estatais, tendo em vista o objetivo de fortalecer suas proprias instituicdes.

Fonseca (2021), que aplicou a teoria do pluralismo institucional para o TCU, lembra que o
orgdo de controle, inclusive, atuou fortemente na Assembleia Nacional Constituinte (ANC) para
defender o aumento de suas prerrogativas e seu poder. Ou seja, para o autor, a ampliacdo das
prerrogativas do TCU na Constitui¢do teria ocorrido principalmente por causa da atuagdo dos agentes
do 6rgdo em busca de seu fortalecimento e ndo devido a inclinagdes prévias dos constituintes.

Rosilho (2016), em estudo realizado no ambito dos estudos de Direito sobre a construcao das
definicdes relativas ao TCU na Constituicao de 1988, chegou a conclusdes similares. Para o autor, a
elaboracdo da Constituicdo representou uma “janela de oportunidades” singular para os 6rgaos de
controle. As Cortes de Contas apresentaram um anteprojeto na Subcomissdo de Orgamento e
Fiscalizacdo Financeira da ANC, que foi a base das defini¢des sobre o TCU constantes na
Constituigao.

Entre os problemas decorrentes do aumento de poder do TCU estdo a extrapolacdao do seu
papel institucional e a tentativa de ocupar o papel dos gestores (Rosilho, 2016; Sundfeld et a/., 2017;
Cabral, 2021), o aumento do poder e influéncia do TCU na politica partidaria (Fonseca, 2021) e a ndo

fiscalizacdo dessa burocracia que fiscaliza os gestores (Souza, 2017).
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AUDITORIAS DO TCU EM PROGRAMAS DE AGRICULTURA FAMILIAR

Esta se¢do apresenta auditorias realizadas pelo TCU sobre diferentes politicas para agricultura
familiar entre 2014-2017, num periodo caracterizado pelas disputas que resultaram no impeachment
da Presidente Dilma Rousseff, pela troca de comando no Executivo e por um processo de desmonte
de vérias politicas voltadas para a agricultura familiar, conforme avaliam estudiosos como Sabourin,
Craviotti e Milhorance (2020) e Leite e Sabourin (2021). Pretendemos verificar se hd uma unidade
nessas auditorias — em sua maioria, conduzidas pela SecexAmbiental — e em que sentido os acordaos
pretendiam atuar. Veremos se e como as observacdes feitas na literatura sobre o TCU estao presentes
nos acordaos que avaliaram politicas publicas conduzidas pelo Instituto Nacional de Colonizagao e
Reforma Agraria (INCRA), Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e Companhia Nacional

de Abastecimento (CONAB), bem como podem ter influenciado o desmonte das politicas estudadas.

Programa Garantia Safra: um exemplo de auditoria operacional

O Acordao 451/2014-TCU-Plenario ¢ resultante de uma auditoria operacional, realizada pela
equipe da SecexAmbiental do TCU, sobre o Programa Garantia Safra coordenado pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA).

A auditoria avaliou o Programa Garantia Safra do MDA, que ¢ um programa destinado a
atender agricultores familiares da area da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE) que perderam safras devido a seca ou a chuva. A fiscalizagdo avaliou uma série de
questdes sobre o programa por meio de cruzamento de banco de dados, assim como de pesquisas in
loco nos Estados da Bahia, Ceara, Paraiba, Piaui, Rio Grande do Norte, Pernambuco e Minas Gerais.

Apesar de essa auditoria ndo ter como objetivo principal avaliar potenciais irregularidades na
execugdo do programa, a analise do cumprimento das regras teve bastante importancia no relatdrio.
Considerando o estabelecido na Lei 10.420/2002, que cria o Fundo de Garantia Safra, e realizando
cruzamento de bancos de dados, o TCU concluiu que 4,55% do total dos agricultores, em 2011/12, e
4,73% do total dos agricultores, em 2012/13, que receberam o beneficio poderiam estar
potencialmente fora do perfil estipulado para o programa (Brasil, 2014). O TCU também pesquisou
a posse de veiculos automotores — carros € motos — por beneficiarios utilizando o banco de dados do
Registro Nacional de Veiculos Automotores (Renavan) e apurou que em torno de 18% dos
beneficiarios seriam proprietarios de veiculos. Nao ha vedacdo na Lei sobre a posse de veiculos pelos
beneficiarios do programa, mas para o TCU a posse de um veiculo seria um forte indicio de

incompatibilidade entre a renda do beneficiario e o perfil requerido pelo Garantia Safra.
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Mas a auditoria do Programa Garantia Safra tem um escopo bem mais amplo que a analise de
potenciais irregularidades e do potencial prejuizo ao erario. O TCU avalia varios aspectos da politica,
desde suas principais defini¢des ao or¢amento destinado ao programa (e, de fato, utilizado), passando
por discussdes relativas a culturas agricolas recomendadas e ou adotadas até as questdes relacionadas
aos controles e as avaliagdes regulares do programa que, para o TCU, sdo inexistentes ou frageis.

Uma questdo central levantada pela equipe do TCU ¢ a indefini¢do quanto ao carater do
programa: se ¢ um programa de seguro agricola ou um programa de transferéncia de renda. Essa
indefini¢do inicial, segundo o TCU, dificulta, inclusive, um acompanhamento/avaliagdo do programa
e a verificagdo se ele atendeu ou ndo seus objetivos.

Outra critica central do relatério se refere ao fato da atuacdo do MDA se restringir ao
pagamento do beneficio e ndo atuar para atender o fundamento complementar da politica que seriam
as acoes para melhorar a convivéncia dos agricultores com o semidrido. Para o TCU, o fato de o MDA
ndo promover investimento em assisténcia técnica nos Estados e nem capacitacdo para estimular a
disseminagdo de tecnologias de convivéncia com o Semiarido deixa a execucdo do programa
incompleta. Para o TCU, além do MDA atuar para que exista assisténcia técnica e disseminagdo de
conhecimentos, também deveria haver cobranga de participacao dos beneficiarios em programagdes
de capacitacao.

Os técnicos do TCU também questionam as culturas agricolas indicadas pelo MDA para os
agricultores da regido (feijdo, milho, arroz, mandioca ou algoddo), pois seriam contrdrias ao
preconizado por pesquisa da EMBRAPA.

Podemos perceber que, além de apontar uma fragilidade da politica, como a inexisténcia de
programas de capacitagdo para melhorar a convivéncia dos agricultores com o semidrido, o TCU
também propde solucdes, como a sugestao de adotar determinadas culturas agricolas e a determinagao
da obrigatoriedade de realizag¢do de cursos de capacitacio pelos beneficiarios.

No final, o Acordao enfatiza a relevancia do programa e faz uma série de recomendagdes e,
em numero maior, de determinagdes ao MDA para que o programa seja aperfeicoado. Entre as
determinagdes, estdo: (1) andlise dos casos de beneficidrios identificados com indicios de
irregularidades; (2) criacdo de mecanismos para a participagdo obrigatoria dos beneficiarios em
programas de capacitacdo; (3) desestimulo para o plantio de culturas ndo aconselhadas pela “pesquisa
agropecuaria nacional”; e (4) desenvolvimento de indicadores de desempenho da politica.

Posteriormente ocorreram dois acorddos (Acordiao 21/2015-TCU-Plenario e Acoérdao
803/2018-TCU-Plenario) relacionados com agdes para acompanhar e avaliar se as determinagdes
constantes no Acordao 451/2014-TCU-Plenario haviam sido cumpridas. O Acérdao 803/2018-TCU-
Plenario autorizou a realizagdo de outro monitoramento. Ou seja, o TCU vai produzindo a

necessidade de uma atuagao e interferéncia continua do 6rgao de controle na politica.
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Programa Terra Legal: um exemplo de auditoria que ndo provocou muitas alteragdes na politica

O Acoérdao 627/2015-TCU-Plenério ¢ resultado de uma auditoria de conformidade realizada
pela Secretaria de Controle Externo no Estado do Amazonas (SecexAmazonas) sobre a execugdo do
Programa Terra Legal — de responsabilidade do MDA e do INCRA.

O Programa Terra Legal foi langado em 2009 e tinha como objetivo regularizar as posses de
terras publicas ndo destinadas na Amazonia de até 15 modulos fiscais. A titulacdo de areas inferiores
a 1 modulo fiscal seria gratuita, e acima de 1 modulo fiscal seria onerosa. Esse programa, portanto,
atende a agricultores familiares, mas ndo somente a estes.

A fiscalizagdo que originou o acordao ocorreu em todos os Estados da Amazonia Legal e
abrangeu as ag¢des de 2009, inicio do programa, até julho de 2014. Foram utilizadas diversas formas
de pesquisa para essa auditoria, como o cruzamento de banco de dados de diferentes 6rgdos, analise
de dados do programa, andlise da base de dados do Sistema Terra Legal (SISTERLEG), analise
processual in loco e entrevistas com gestores. O objetivo era avaliar um conjunto bastante amplo de
questdes que iam desde critérios de definicdo de areas para georreferenciamento e selegdo de
beneficidrios, até questdes relativas a definicdo de precos a serem pagos pelas areas a serem
regularizadas, passando pela existéncia ou ndo de véarios tipos de controles (contabeis, de
acompanhamento de cldusulas resolutivas, de transparéncia e adequagdo processual).

A auditoria elencou uma série de achados, tais como:

1. Baixo cumprimento dos objetivos e das metas operacionais do Programa Terra Legal;

2. A ndo mitigacdo dos riscos de concentragdo fundidria, pois a maioria das regularizagdes
de areas acima de 4 moddulos fiscais estariam justamente acontecendo em dareas de
expansdo da fronteira agricola (Para, Mato Grosso, Tocantins e Maranhao);

3. O valor cobrado no Programa Terra Legal na titulacdo de imdveis rurais até 4 modulos
fiscais seria irrisorio e desproporcional ao valor pago em programa governamental com
o mesmo perfil de publico-alvo (publico da politica de assentamentos da reforma agraria);

4. O valor cobrado no Programa Terra Legal na titulagdo de iméveis rurais acima de 4
modulos fiscais seria desproporcional ao valor de mercado.

No Acordao € possivel ver destacadamente uma preocupacao com o uso da politica por grupos
mais “poderosos” como os possuidores de areas maiores de 4 médulos fiscais, empresas e grileiros.
Essa preocupagdo ja aparece no relatdrio e € refor¢ada na deliberagdo de encaminhamento do ministro
relator Weder de Oliveira. Sao apontados em varios trechos do Acorddo problemas como a
possibilidade de reconcentragdo fundiaria, abertura desenfreada da fronteira agricola e aumento do

desmatamento.
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A analise do perfil de beneficiarios por meio do cruzamento de banco de dados esté presente,
mas com menos destaque que em outras fiscalizagdes analisadas neste trabalho. E essa analise ¢
apresentada de forma diversa. O TCU apresenta dois tipos de achados: os beneficidrios com
irregularidades (11%) e os com indicios de irregularidades (36,86%). Além disso, na proposta de
encaminhamento, o ministro-relator Weder de Oliveira considera que sdo irregularidades “no
entender” da equipe de fiscalizagdo. Nao ¢ comum, nos acordaos do TCU, essa externaliza¢ao sobre
a existéncia de possiveis interpretagdes divergentes. O argumento apresentado pelo MDA/INCRA
sobre a possibilidade de serem problemas do sistema de banco de dados foi aceito pelo 6rgdo de
controle que determina mudancas para melhoria do sistema.

O Acordao, em varias passagens, hierarquiza as irregularidades — também diferente de outros
acordaos onde existe uma homogeneizagao, um nivelamento de indicios e/ou irregularidades muito
diferentes. No Acordao do Terra Legal varias vezes ¢ mencionado que irregularidades mais graves
merecem mais aten¢do, como no trecho do relatério que sugere determinagdes ao MDA: “c)
padronizar e sistematizar os motivos de indeferimento de modo a ressaltar a ocorréncia de casos
graves como crimes ambientais e falsificagdes para grilagem de terras” (Brasil, 2015, p. 21).

Mas, se no conteudo analisado essa auditoria apresenta peculiaridades, a forma como o TCU
se posiciona repete o padrao visto em outros acorddos com o uso intensivo de determinagdes que
pretendem, a0 mesmo tempo, interferir na politica e fortalecer o papel do 6rgdo de controle. No
relatorio (Brasil, 2015 ) € sugerida uma lista de 27 determinagdes ao MDA, entre elas: (1) estabelecer
controles internos através do cruzamento de bancos de dados; (2) alterar normativos para estabelecer
vistorias nos imoéveis a serem titulados; (3) apurar responsabilidades dos servidores e dos titulados
no caso de confirmadas as irregularidades; e (4) rever os valores de terras.

Esse acérddo, ao contrario de outros que contribuiram para a diminui¢do da intensidade e
densidade das politicas analisadas nos anos seguintes, aparentemente nao teve tanto impacto na
diminuicdo da politica de regularizagdo fundiaria, pois o Programa Terra Legal foi o modelo para a
ampliacdo da politica de regularizacao fundidria que passou a ser politica prioritaria principalmente
apos o impeachment da Presidente Dilma Rousseff e da Lei 13.465/2017. O fato de esse acordao
analisar uma politica que ndo interessava somente a pequenos posseiros pode té-lo tornado menos
adequado para ser usado como argumento pela coligacao politica que assumiu o Executivo em 2016

para justificar mudancas nas politicas publicas.

Programa Nacional de Reforma Agraria: o Acordao da ruptura

O Programa Nacional de Reforma Agraria ja vinha num processo de desmonte por default

desde o governo Dilma, segundo autores como Sabourin, Craviotti ¢ Milhorance (2020) e Leite,
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Castro e Sauer (2018). Em relagdo a politica fundiéria, no mandato de Dilma, houve a prioriza¢ao da
titulagdo de posses no lugar da politica de criacdo de assentamentos, redu¢do de verba para varias
acdes da politica agréria, tentativa de fusdo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e
Ministério da Social Desenvolvimento (MDS), e paralisagdao da recém-criada Agéncia Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ANATER).

Num contexto de fragilizacdo da politica de reforma agréria e do processo de impeachment
da presidente Dilma Roussef, foi realizada a auditoria de conformidade pela Secretaria de Controle
Externo (SecexAmbiental), com o auxilio da SecexMS, que resultou no Acérdao 775/2016-TCU-
Plenario. Essa fiscalizacdo procurou verificar a legalidade na concessdo de lotes de reforma agraria
pelo Instituto Nacional Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA). O TCU procurou verificar se os
beneficiarios da politica atendiam aos requisitos legais e normativos para se tornarem e
permanecerem como beneficidrios da reforma agraria. A partir da sua interpretagdo da legislacdo, a
SecexAmbiental construiu 15 tipos de indicios de irregularidades e, através do cruzamento de varios
bancos de dados, procurou verificar o enquadramento dos beneficidrios em algum(ns) desses indicios.

O TCU utilizou principalmente as defini¢des do Estatuto da Terra, da Lei Agraria e das normas
administrativas do INCRA para construir esses indicios, mas também construiu indicios baseados em
principios gerais como, por exemplo, moralidade.

Ap6s o cruzamento dos bancos de dados, para o TCU existiriam quase 600 mil beneficiarios
com indicios de irregularidades no Programa Nacional de Reforma Agraria. Devido a este alto
numero de indicios, a SecexAmbiental solicitou a suspensdo cautelar de varias agdes da politica do
INCRA. O acérdao foi publicado em abril de 2016, poucas semanas antes do impeachment da
Presidente Dilma Rousseff, e teve ampla repercussdo na midia que destacou tanto o alto niimero de
“irregularidades” apontadas pelo TCU, quanto o fato do TCU ter paralisado a reforma agréria
(Amora, 2016).

A medida cautelar adotada no Acorddo paralisou as atividades de selecdo e homologacao de
beneficidrios para os Projetos de Assentamento e o acesso as politicas publicas para os assentados
com indicios de irregularidades.

J& antes da divulgacdo do Acdrdao, comegara um intenso debate entre 0 TCU e o INCRA,
especialmente através da Procuradoria Federal Especializada (PFE), sobre as interpretacdes das leis
e normas adotadas pelo TCU. A principal divergéncia entre o INCRA e o TCU se referia aos critérios
de ingresso na politica. Para o INCRA, esses requisitos deveriam ser exigidos dos candidatos para
ingressar no programa; para os técnicos do TCU, esses critérios deveriam ser atendidos durante toda
a permanéncia do beneficidrio no lote de reforma agréria. Essa interpretacdo do TCU foi uma das
principais responsaveis pelo elevado niimero de indicios levantados, que foi um dos principais

argumentos utilizados para a ado¢ao da medida cautelar que suspendeu varias a¢cdes do INCRA. Além
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disso, a participa¢do dos movimentos sociais, “atores externos a politica” na visdo do TCU, também
foi bastante questionada.

A medida cautelar s6 foi suspensa em 06/09/2017, através do Acoérdao 1976/2017-TCU-
Plenario, por meio do qual foi realizada a apreciacdo do mérito da representagdo apresentada pela
SecexAmbiental. Praticamente ao mesmo tempo, o STF, em 11/09/2017, apreciou uma Argui¢do de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) que solicitava, cautelarmente, a suspensdo da
eficacia do Acordao 775/2016-TCU-Plenario. O ministro Alexandre de Moraes acolheu o pedido por
considerar que houve uma “intervengdo indevida do TCU sobre a condugdo de politica publica de
relevante valor social exercida pelo Poder Executivo, demonstrando extravasamento de suas
competéncias constitucionais para o controle financeiro e contabil da administra¢do” (Brasil, 2017c,
p.10). Confirmando, dessa forma, a observa¢do de Arantes e Moreira (2019) de que as disputas de
fronteira sdo resolvidas, no final, pelo STF e, em geral, contra as pretensdes do 6rgdo que estd
buscando aumentar suas prerrogativas de atuagdo.

Mas, apesar da suspensdo da medida cautelar, o TCU continuou interferindo na condugao da
politica de reforma agraria através de inimeras determinagdes estabelecidas tanto no acérdao de 2016
quanto no de 2017, influenciado a modifica¢do da redacdo da Lei Agraria através da MP 759/2016,
da Lei 13465/2017 e os processos de digitalizacdo em curso no INCRA.

Uma das principais modificagdes inseridas na Lei Agraria, atendendo a orienta¢des do TCU,
foi a necessidade de selecionar os beneficidrios da politica através de concurso publico. Essa
modificac¢do procurava enfraquecer os movimentos sociais (Leite; Castro; Sauer, 2018), deslegitimar
a luta pela terra através dos acampamentos de trabalhadores rurais sem-terra (Serafim; Castro, 2025),

aumentar o controle sobre os assentados e burocratizar o processo de selecdo (Hilgert, 2024).

PAA: um exemplo de acoérdao que colaborou com o enfraquecimento da politica

O Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos (PAA) foi instituido por meio da Lei 10.696, de 02
de julho de 2003, com os objetivos de apoiar a comercializagdo de alimentos da agricultura familiar
e combater a inseguranca alimentar.

A aquisicdo dos alimentos era realizada por meio de dispensa de licitagdo e coordenada pela
Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) e suas superintendéncias regionais (SUREGS),
que repassavam os recursos financeiros para as organizacdes fornecedoras (cooperativas ou
associacdes de agricultores beneficiarios), e coordenavam também a remessa dos produtos as
unidades recebedoras (escolas, creches etc.) que eram encarregadas de fazer a distribuicao final aos
beneficidrios consumidores. Os recursos eram provenientes do Ministério do Desenvolvimento Social

e Combate a Fome (MDS) e do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).
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Segundo Grisa et al. (2022, p. 30-31), o PAA passou por trés fases: de 2003 a 2005 foi a
estruturacdo, de 2006 a 2012 se deu a expansdo e a partir de 2013 a redu¢ao da politica.

Um dos marcos dessa mudanga em direcdo a terceira fase foi a operagdo Agrofantasma
realizada pela Policia Federal (PF), em setembro de 2013, no Parand. Sob alegacdo de desvios, 13
pessoas foram presas a pedido do entdo juiz Sérgio Moro. Para Sabourin, Craviotti e Milhorance
(2020), essas acdes ajudaram a criminalizar movimentos sociais através do controle excessivo e da
interpretacdo literal dos contratos de compras publicas, e colaboraram para o enfraqueciemnto da
politica. Para Leite ef al. (2023), a operagdo Agrofantasma representou um desmonte simbolico e
discursivo da politica.

Nesse caso, a fiscalizagdo do TCU apresentada neste artigo chegou depois. Na ficha sintese
da auditoria de conformidade sobre o0 PAA do Parana, o texto informa que o montante de recursos
destinados ao programa ultrapassara um milhdo, em 2013, mas a sua aplicagdo fora interrompida apos
a atuacdo da PF. Segundo o texto, “Apesar disso, o PAA ainda nao tinha sido objeto de fiscalizacdo
especifica deste Tribunal” (TCU, 2014, p. 01). Ap6s esse momento, foram iniciadas auditorias de
conformidade sobre o PAA em diferentes estados, como Minas Gerais, Sdo Paulo, Maranhao, Santa
Catarina e Bahia e Sergipe, que resultaram em diferentes acorddos. A do Parand, por exemplo,
resultou no Acordao 7.248/2016 — TCU — 1* Camara.

O Acordao 646/2017-TCU-Plenario, realizado pela SecexAmbiental, ¢ uma auditoria
operacional, onde sdo compilados os dados das diferentes fiscalizagdes estaduais sobre a modalidade
Compra com Doag¢ao Simultanea (CDS) do PAA. O TCU realizou cruzamento de dados, consulta a
legislagdo e fez entrevistas durante as fiscalizacdes.

Entre os principais achados da auditoria se destacam novamente os indicios de irregularidade
associados aos beneficiarios levantados por meio de cruzamento de banco de dados. Segundo
levantamento do TCU, 9,68% dos beneficidrios apresentariam indicios de que ndo estariam
cumprindo requisitos estabelecidos na legislagdo. Os indicios considerados pelo TCU foram:
falecidos, proprietarios de imovel rural com 4rea superior a quatro modulos fiscais, DAPs inexistentes
ou nao ativas, local de Cédula de Produto Rural (CPR) diferente do local da residéncia, possuidores

de ocupacao em periodo integral em outro Estado da Federacdo que ndo o da operacdo. Para o TCU,

A principal causa para a situagdo encontrada ¢ a fragilidade dos documentos e comprovagoes
exigidos para a aprovagdo dos projetos do PAA/CDS. A exigéncia de Declaragdo de Aptidao
ao Pronaf (DAP) e demais formuldrios de cadastro utilizados como comprovantes para
enquadramento sdo declaratdrios e nao ha conferéncias adicionais, fiscalizagdes in loco ou
procedimentos de cruzamento de dados com outras bases governamentais para verificagdo
do perfil dos beneficiarios (Brasil, 2017a, p. 5).

Além desses indicios de irregularidades, o TCU também elaborou uma lista do que ele

considera “situacdes de risco relacionadas ao perfil dos beneficidrios”. Nesse rol de situacdes, o TCU
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elencou titulares de mandatos eletivos, detentores de emprego/cargo publico, empresarios do ramo
ndo agricola, beneficidrios que ndo possuem vinculo com imoével rural no SNCR. Esse levantamento
também foi realizado por meio do cruzamento de banco de dados. Algumas dessas “situagdes” sao
indicios de irregularidades em outras auditorias, pois fazem parte das vedagdes em outras politicas,
como ¢ o caso de titular de mandato eletivo ou de detentor de emprego publico condi¢cdes vedadas
para o ingresso na politica de reforma agraria. O TCU parece entender que situagdes que englobam
vedagdes em uma politica indicam que, em outras politicas, essas situagdes poderiam ser de risco
para potenciais irregularidades, mesmo que ndo estejam inscritas nas normas. Além disso, o TCU tem
acesso — ao contrario dos orgdos fiscalizados — aos bancos de dados, o que pode tornar rotineira a
aplicagdo dessa metodologia para o 6rgao de controle.

Além do perfil dos beneficiarios, o TCU encontrou outras situagdes avaliadas como
problematicas pelo 6rgdo de controle, tais como:

1. O maior repasse de recursos para a agricultura familiar mais organizada poderia ampliar
as diferencas regionais, em vez de diminui-las.

2. Para o TCU, ha incompatibilidade entre a oferta e a demanda de produtos transacionados
no PAA. Considerando os parametros de consumo médios apurados na Pesquisa de
Orcamentos Familiares (POF) do IBGE para estimar a demanda por alimentos, o TCU
afirma existir bastante distor¢do entre o que ¢ entregue pelo PAA e o que seria demandado
segundo a pesquisa.

3. A comercializa¢do de produtos processados — como paes, por exemplo —ndo atenderia aos
objetivos do programa, visto que a maior parte dos insumos nao seria proveniente da
agricultura familiar.

Nesse acordao, estdo presentes varias disputas interpretativas, especificamente na parte do
relatério em que o TCU relata e responde as observagdes feitas pela Secretaria Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (SESAN/MDSA) e pela
CONAB sobre os resultados das auditorias.

Uma das principais disputas ¢ sobre a necessidade de controle adicional sobre os beneficiarios
que o TCU pretende determinar. Para a SESAN e para CONAB, como o documento que atesta a
qualificacdo dos agricultores ¢ a DAP, emitida por outro 6rgdo, SEAD, e tem normativos proprios,
ndo caberia a CONAB a checagem de controles adicionais

Outra discordancia se refere a defini¢@o de produtos da agricultura familiar. Para o TCU, bolos
e paes, por exemplo, mesmo quando produzidos pela mao de obra familiar, ndo atenderiam aos
objetivos do programa por usarem muitos insumos nao produzidos pelos agricultores. Essa percep¢ao

bastante restritiva sobre agricultura familiar ¢ caracteristica de outros acoérdaos do TCU, como o
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Acordao 775/2016-TCU-Plenario. A SESAN, em sua resposta, enfatiza o carater de pluriatividade da
agricultura familiar. Para a SESAN:

42. Depreende-se disto que, desde que atendidos os critérios '“de mao de obra e gestdo do
negocio rural, dispostos na Lei n° 11.326/2006, uma familia pode praticar a producdo de
paes, doces, e outros produtos ndo importando a proveniéncia de seus insumos. Assim
também ¢ reconhecido o artesanato, o turismo rural, e outros produtos e servigos, que
complementem sua renda e incentivem a produgdo diversificada (Brasil, 2017a, p. 25).

Ha, na resposta da SESAN, destaque para explicagcdes sobre o cooperativismo, pois ha
também interpretagdes divergentes entre o TCU e os operadores da politica.

Apesar desses e de outros questionamentos por parte da SESAN e da CONAB, os técnicos do
TCU mantiveram integralmente todas as suas sugestdes de recomendacdes e determinagdes. O
relatério foi acolhido pelo ministro-relator e o Acordao traz um leque amplo de determinagdes. Por
fim, o Acordao decide determinar a CONAB que: (1) estabelega controles internos adicionais nos
processos do PAA/CDS; (2) concilie a demanda das entidades recebedoras e as caracteristicas do
publico por elas atendido com a oferta de produtos dos beneficiarios fornecedores do PAA/CDS; e
(3) determine ao Grupo Gestor do Programa de Aquisicdo de Alimentos (GGPAA) que regulamente
a aquisi¢do de produtos beneficiados, processados e industrializados.

O acordao apresenta também varias recomendagdes a CONAB, ao MDS e ao GGPAA. Tanto
as determinacdes quanto as recomendacdes se orientam para o aumento dos controles/fiscalizagdes
sobre os beneficiarios ou os produtos a serem transacionados. Esse ¢ um padrdo presente em outros
acordaos analisados independentemente do tipo de auditoria. O TCU refor¢a a importancia do
“aumento de controle” e, dessa forma, refor¢a a sua importancia como 6rgdo maximo de controle
financeiro. Além disso, a partir das determinagdes de um acérddo, o TCU tera sempre motivo para
fiscalizar as politicas publicas, pois podera avaliar se as determinac¢des foram cumpridas.

De acordo com Grisa et al. (2022), depois de 2013, o PAA foi diminuindo de intensidade e
densidade. Os autores citam varios fatores que explicam essa situagdo, entre eles, o desmantelamento
simbdlico iniciado com a operagdo Agrofantasma, com as acusacgdes de fraudes na politica que nao
foram comprovadas posteriormente. O TCU, no caso do PAA, entrou depois no caso. No entanto,
refor¢ou o discurso sobre os problemas no perfil dos beneficiarios e nos produtos transacionados no
programa. E, finalmente, o programa foi revogado pela Medida Provisdria 1.061/2021, convertida na
Lei 14.284, de 29 de dezembro de 2021, que substituiu o Programa Bolsa Familia pelo Auxilio Brasil

e criou o Programa Alimenta Brasil no lugar do PAA.
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CONSIDERACOES FINAIS

A andlise dos acordaos acima permitiu perceber varias semelhancas entre eles e algumas
particularidades.

Os acorddos analisados se referem a alguns programas que t€ém como objeto a agricultura
familiar — no caso do Programa Terra Legal, ndo exclusivamente — e sdo coordenados por diferentes
orgaos como MDA (posteriormente SEAD), INCRA e CONAB. Os acorddos sdo resultados de
auditorias de diferentes tipos, mas em regra foram coordenados pela SecexAmbiental — com excecao
do Acordao do Programa Terra Legal, coordenado pela SecexAmazonas.

Em comum, percebemos em todos os acorddos a tentativa de o TCU ampliar suas
possibilidades de atuacdo e, dessa forma, buscar proeminéncia e valorizag@o institucional como ja
apontava a literatura sobre os 6rgdos de controle, principalmente a teoria do pluralismo institucional
desenvolvida por Arantes e Moreira (2019). No entanto, tanto as formas quanto a intensidade com
que o TCU busca aumentar suas prerrogativas variam nos acordaos estudados. No acordio sobre a
politica de reforma agraria fica mais flagrante a busca por proeminéncia.

A adocdo de determinagdes, como ja destacado por varios estudiosos, como Sundfeld et al.
(2017), é predominante nos acoérdaos. Com isso, o0 TCU busca se afirmar num papel préximo ao
Judicidrio, cujas decisdes devem ser cumpridas, e tenta interferir no desenho das politicas publicas.

As interpretagdes muito literais e, em alguns casos, polémicas do TCU foram motivos de
disputa com os 6rgdos responsaveis pelas politicas, como, por exemplo, nas disputas interpretativas
sobre a definicao de produtos da agricultura familiar no acérdao sobre o PAA ou sobre os critérios de
ingresso/permanéncia na politica de reforma agraria. Para apoiar as suas interpretagdes e decisdes
bastante controversas, vimos o TCU recorrendo a pesquisas institucionais no caso do IBGE e da
EMBRAPA. No entanto, o 6rgdo de controle utiliza as pesquisas que foram feitas com outros
objetivos para a avaliacdo de politicas publicas, sem fazer um questionamento desse uso. Essas
pesquisas sdo mais utilizadas para respaldar a decisdo do 6rgdo de controle do que para serem um
meio de ajudar a compreender melhor a realidade da politica avaliada. No acérdao sobre a Reforma
Agréria, o uso de noticias da midia como prova das “irregularidades” foi intenso. Ao mesmo tempo,
o Acdrdao serviu de material para varias noticias sobre a corrup¢ao no Executivo no periodo.

Um ponto central nos acorddos ¢ a fiscalizagdo sobre os beneficiarios das politicas. A partir
das legislagdes e das normas que definem os requisitos para ingresso nas politicas, o TCU realiza
cruzamento de bancos de dados para gerar listas de beneficidrios com indicios de irregularidades.
Algumas fiscalizagdes incluem indicios que ndo estdo na legislagcdo das politicas, mas que o TCU
considera situagdes potencialmente favoraveis a ocorréncia de irregularidades. O TCU amplia, assim,

para além do estabelecido nas normas, o rol de irregularidades potenciais que podem ser associadas
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aos beneficiarios. Além do levantamento sobre os indicios de irregularidades, ¢ comum nos acordaos
a determinacdo para a criagdo de mais formas de controle sobre os beneficiarios. O TCU, além de
fiscalizar os beneficiarios, acaba determinando que os 0rgaos responsaveis pelas politicas priorizem
as agdes de controle sobre o publico da politica. O controle sobre o beneficiario das politicas pode
ser visto como o encaixe institucional pelo qual o TCU tenta afirmar sua atuagdo em relagdo as
politicas para a agricultura familiar.

Além de analisar o perfil dos beneficiarios, o TCU questiona bastante a participacdo dos
movimentos sociais nas decisdes das politicas. Isso ficou evidente no acérddo da reforma agraria e ja
tinha ocorrido em relagdo ao PRONAT (Porto, 2021) e ao PRONERA (Félix, 2015).

Como lembram Leite et al. (2023; p. 387), o desmantelamento das politicas sociais e suas
estruturas de participacdo — especialmente a partir do governo Bolsonaro — foi um objetivo a ser
alcancado e o governo recorreu, inclusive, a artificios retdricos que passaram pela propria
desqualificacdo pratica e discursiva, tanto dos grupos beneficiarios, como do corpo técnico-
burocratico envolvido na formulagdo e implementacdo de programas e agdes governamentais. As
irregularidades associadas aos beneficiarios pelo TCU puderam ser acionadas para justificar
modifica¢des nas politicas. E as politicas de reforma agraria e do PAA incorporaram reorienta¢des
para um maior controle sobre a politica ou os beneficiarios.

Mas se € possivel ver em todos os acoérddaos uma tentativa de o TCU interferir nas politicas
através de multiplas determinagdes, o “sucesso dessa tentativa”, ou seja, a adogdo das orientagdes do
orgao de controle pelos 6rgaos executores ou as paralisagdes das politicas apos a atuagdo do TCU sdo
variadas. Se, por exemplo, o acérdao da reforma agraria produziu muitos resultados do ponto de vista
da orientacdo do TCU e foi uma pega-chave no desmonte da politica de reforma agraria, o mesmo
ndo ocorreu com o acérdao do Terra Legal que, apesar dos varios problemas apontados na auditoria
do TCU, passou a ser a principal politica fundiaria no Governo Temer. De fato, o TCU paralisou
algumas politicas e produziu investigacdes que podem ser — e foram — utilizadas como “argumento
técnico” para justificar paralisagcdes e mudancas nas rotas das politicas e das legislagdes que a nova
coligag¢@o no poder pretendia implantar.

Esse trabalho apresentou algumas informagdes e analises sobre a atuacdo do TCU em relacdo
a algumas politicas da agricultura familiar num espago de tempo delimitado. Para um aprofundamento
do tema, um acompanhamento por um tempo maior da atuagdo do TCU pode produzir outras
contribui¢des. A ampliacdo do nlimero de politicas estudadas, bem como a incorporagdo da atuacao
de outros 6rgdos como o Ministério Publico, pode favorecer um entendimento mais amplo sobre
mudancas nas politicas de agricultura familiar influenciadas pela atuagdo de 6rgdos diversos do

Estado.
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