A REFORMA AGRARIA E O NOVO

TRAVESSIA

CONTEXTO INSTITUCIONAL DE
POLITICAS DE COMBATE

objetivo deste artigo € apresen-

tar uma reflex@o sobre o papel

da reforma agrdria e dos ins-

trumentos de politica fundidria
no novo contexto de politicas de combate
a pobreza rural que se iniciou nos anos 90.
Trata-se de compreender a transi¢ao de um
ambiente caracterizado pelo centralismo
das politicas publicas para um ambiente
pautado pela descentralizac@o das fungdes
do Estado. Dentro desse novo ambiente
nao se pode mais esperar que as politicas
tradicionais de reforma agraria tenham o
mesmo sentido e resultados que tiveram
no passado, sugerindo a necessidade de
alterar a politica fundidria.

O artigo estd dividido em cinco segoes,
nas quais procura-se resgatar a nova ori-
entacdo da intervengdo do Estado em ter-
mos de politicas voltadas para o meio ru-
ral, especialmente no combate a pobreza,
e algumas propostas alternativas de politi-
ca fundidria que tém surgido no novo con-
texto liberal. Encerramos com uma refle-
xao sobre a necessidade de se adotar poli-
ticas abertas, que sejam capazes de con-
templar um leque diversificado de instru-
mentos de intervengao, visando combater
a pobreza rural em uma estrutura sécio-
econdmica extremamente heterogénea.

Ajuste estrutural,
orientacao para o mercado
e o novo papel do Estado

As economias latino-americanas tém
passado por rdpidas transformagdes nos
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ultimos anos. O processo de
internacionalizac¢io tem levado a um cres-
cente movimento de capital financeiro,
bens, servicos, informagao e individuos,
além da rdpida difusdo de novas
tecnologias. Instituicdes e comportamen-
tos tipicos de um ambiente inflaciondrio,
fechado a concorréncia internacional e
marcado pela politizagdo do sistema de
precos, vém sendo rapidamente modifica-
dos por reformas econdmicas e sociais. O
liberalismo em voga aposta no mercado
como mecanismo de alocagao de recursos.
Tem-se como pressuposto que a abertura
econdmica e a crescente interdependéncia
das nag¢des levaria a um maior crescimen-
to da riqueza e bem-estar.

O novo modelo contrasta com 0 mo-
delo anterior de industrializagio por subs-
tituicdo de importacdes, o qual reservou
para o setor agropecudrio um papel subor-
dinado, embora de grande importincia.
Coube ao setor gerar recursos externos
para garantir o equilibrio das contas inter-
nacionais, além de sustentar uma produ-
¢do voltada para o mercado interno que
fosse capaz de manter estdveis as condi-
¢des de abastecimento e a taxa de saldrios.
Para alcancar este duplo objetivo foi cria-
do um conjunto de instrumentos de politi-
ca agricola: prote¢do aduaneira, controle
de pregos, precos de intervengao, interven-
¢do direta do Estado na comercializagdo
interna e externa, crédito dirigido e subsi-
diado, projetos de colonizagdo e reforma
agrdria, subsidios para a inovacgdo
tecnoldgica e outros. Para implementar este

conjunto de politicas foi necessaria a cria-
¢ao de um imenso aparato institucional de
planejamento, controle e execugao, com a
participagdo direta do Estado. Como con-
seqiiéncia do crescimento do setor publi-
co na agropecudria, o volume de recursos
e a complexidade das fungdes atingiram
tamanhos sem precedentes. A criacdo das
novas institui¢des e organizagdes verifi-
cou-se em meio as constantes crises finan-
ceiras do Estado, sendo afetadas por elas.
Os problemas dessas estruturas eram, ¢
ainda sao, enormes: ineficiéncia,
burocratismo, centralismo, rigidez,
politiza¢@o das decistes de cardter técni-
co, etc. (Pifiero et al., 1999).

A crise econdmica de 1982 estabele-
ceu um marco, no qual o processo de
estrutura¢@o das institui¢des e organiza-
¢oes estatais foi interrompido. Seja devi-
do as crescentes dificuldades encontradas
para seguir financiando déficits das con-
tas internacionais, seja devido a escalada
de processos inflaciondrios e do déficit
publico, a politica econdmica e as agdes
do Estado passaram a ser cada vez mais
dominadas por preocupagdes de curto pra-
z0. Esse comportamento reduziu sensivel-
mente 0 espago para a utilizagdo de instru-
mentos de planejamento de médio e longo
prazo. O elevado status que vinham con-
quistando as organizag¢des de planejamen-
to e formulagdo de politica agropecudria
foi fortemente abalado diante do novo am-
biente econdmico, deslocando-se o poder
decisério para os Bancos Centrais e Mi-
nistérios da Fazenda. Diante da rigidez e
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incapacidade de responder aos problemas,
reforcou-se o processo de marginalizagao
das organizacdes estatais voltadas para o
setor agropecudrio.

Nos anos 90, esse processo de deterio-
ragdo tornou-se ainda mais acentuado. De
um lado, a incapacidade de adaptar os ins-
trumentos as mudangas que ocorriam —
particularmente a abertura comercial e a
integracgao sub-regional — introduziu novas
contradi¢des entre a gestdo, 0s custos e 0s
resultados da politica agricola; de outro, a
crise do setor — em decorréncia da queda
de precos de varias commodities,
sobrevalorizagdo cambial e ajuste econo-
mico das economias latino-americanas —
comprometeu ainda mais a capacidade de
interveng¢do do Estado. Esse comprometi-
mento consubstanciou-se em um momen-
to de reestruturagio econdmica e social do
setor agropecudrio, que passava, e ainda
passa, por profundas transformagdes: mai-
or complexidade da producio, crescentes
articulagdes com cadeias agroindustriais,
mudangas tecnoldgicas cada vez mais sig-
nificativas, emergéncia de novos atores
sociais com maior capacidade de organi-
zagdo e gestao, mudancas na viabilidade
de distintas produgdes, na demanda e nos
mercados (Pifero et al., 1999). Seria pa-
pel do Estado enfrentar as novas questdes,
minimizando impactos sociais negativos.
Entretanto, o conjunto desarticulado de
institui¢des publicas, voltadas para proble-
mas especificos e utilizando de instrumen-
tos obsoletos de intervengdo, mostrou-se
incapaz de responder adequadamente as
novas demandas.

No novo contexto, ganham espago no-
vas concepgdes, agdes e atitudes, onde pro-
dutividade, custo e eficiéncia se impdem
como regras bdsicas para sobreviver em
um mercado cada vez mais competitivo e
globalizado. Ajustar-se a este novo con-
texto tornou-se prioridade zero dos agen-
tes econdmicos. O Estado, antes “prote-
tor” e intervencionista, passou a assumir
posturas menos defensivas, desregula-
mentando atividades e criando condic¢des
para a acao da concorréncia nos mercados.
Os efeitos sao contraditérios no curto e
médio prazo, pois a0 mesmo tempo que se
abrem novas perspectivas colocam-se tam-
bém problemas e desafios; sobretudo, exi-
ge-se um grande esfor¢o de adaptagio por

parte dos produtores agropecudrios. E ne-
cessdrio ter consciéncia das debilidades
estruturais e transitérias da unidade de pro-
ducdo familiar, conhecimento do merca-
do, dominio de informagdes e capacidade
para interpretd-las e transforma-las em pro-
postas e acdes estratégicas, adequadas a
nova realidade. Para os formuladores da
politica de combate a pobreza rural, e os
préprios movimentos sociais, tornou-se
imperativo rever o cardter assistencialista
do Estado.

Na América Latina, e em todo o mun-
do, a globalizagdo tem sido acompanhada
por forte diferenciacio social. A concen-
tragao de poder politico e econdmico tem
deixado governos mais expostos as pres-
soes dos movimentos sociais por reformas.
Estes movimentos tém focalizado a satde,
educagdo, criangas, direitos dos trabalha-
dores, ajuda humanitdria, direitos sociais,
econdmicos e outros direitos humanos, di-
reitos femininos, prote¢ao ambiental e ou-
tros aspectos (Barraclough, 1998). Tornou-
se patente a necessidade de implementar
modelos de desenvolvimento adequados as
transformagoes vigentes. Nesse processo
de transicao, torna-se premente a criagao
de novas instituigdes, politicas focalizadas,
infra-estrutura adequada, recursos huma-
nos qualificados e articulagdes sociais que
potencializem capacidades e facilitem
acoes colaborativas (Pifiero et al., 1999).

A nova orientagao da politica econd-
mica adotada desde o inicio dos anos 90
rejeita, pelo menos em teoria, a utilizagao
de instrumentos que interfiram no funcio-
namento do mercado e sejam controlados
pelo Estado. A proposta é exatamente re-
duzir o papel do Estado e atribuir ao mer-
cado, em toda sua extens@o, um papel mais
relevante para orientar os movimentos da
economia. As intervengdes, quando neces-
sdrias, nao devem ser contra ou em substi-
tui¢do ao mercado; ao contrdrio, devem
procurar reduzir as chamadas falhas do
mercado e desenvolver e ampliar o alcan-
ce dos mecanismos de mercado.

Dentro da nova estratégia para o setor
e para a prépria politica agricola, o Estado
passa a privilegiar a criag@o de condigdes
gerais e de incentivos macroecondmicos
adequados para o crescimento da produ-
¢do agropecudria, além de concentrar re-
cursos na promogao e fortalecimento dos

pequenos produtores, inclusive através da
reforma agraria. Muitas das fungdes tradi-
cionais da politica agricola, entre as quais
o financiamento, estabilizagdo de precos,
manutencdo de estoques, etc., seriam de-
sempenhadas pelo proprio setor privado,
utilizando para tanto os instrumentos de
mercado. No novo conjunto de politicas e
instrumentos incluem-se: a regulamentagao
e padronizagdo de operacdes de venda an-
tecipada de produtos, operagdes de hedge
em bolsas para assegurar a compra ou ven-
da de determinada mercadoria (ou algum
derivativo) a um prego preestabelecido,
prémios pagos por organizagoes estatais a
intermedidrios ou produtores para garan-
tir um prego de referéncia e a0 mesmo tem-
po contribuir para o abastecimento inter-
no, zoneamento agro-ecolégico que oriente
a alocacdo de recursos segundo o potenci-
al produtivo e fragilidade ambiental de
cada drea, etc. Nao menos importante, a
legislag@o sanitdria e a segurancga dos ali-
mentos ganhou maior dimens@ao como ins-
trumento de interven¢do publica. E
emblemadtica a atuagdo estatal em vdrios
paises da América do Sul, especialmente
no Mercosul, no combate a febre aftosa.
Entretanto, um dos componentes mais re-
levantes da nova estratégia ¢ o fortaleci-
mento dos pequenos produtores rurais, scja
através de acesso a crédito, terra e recur-
sos naturais, seja através de politicas de
cardter social que ampliem sua capacida-
de de competir nesse novo ambiente: edu-
cagdo, qualificacdo, sadde, assisténcia e
estimulo a organizagao.

Os desafios presentes no novo ambi-
ente institucional sdo imensos. Do ponto
de vista econdmico, o grande desafio ¢
promover a reestrutura¢do do aparelho pro-
dutivo para que, no contexto atual, este
possa assegurar o crescimento sustentdvel;
do ponto de vista social, o grande desafio
€ superar as graves caréncias que atingem
parte significativa da populacio; do ponto
de vista politico, o desafio ¢ empoderar os
pobres para que possam exercer de fato sua
cidadania. Os pequenos produtores, com
ou sem terra, estdo mais expostos a um
mercado cada vez mais competitivo. En-
contra-se no rol das novas diretivas a cria-
¢do de condigdes para que esses produto-
res sejam inseridos competitivamente no
mercado. Trata-se de combater a pobreza
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vs__.

bém a obten¢do de in-
formagdes sobre quem é
realmente pobre.

Em que pese os ar-
gumentos favordveis,
existe uma grande pre-
ocupagao quanto a pos-
sibilidade de um mode-
lo descentralizado ser
capturado pelas elites
locais, ndo interessadas
em garantir 0 Sucesso
dos programas. O suces-
so de uma politica de
descentralizag@o depen-
de, em grande medida,
da extensdo em que 0s

programas e sua estrutu-
ra de governancga sejam
controlados pela rede de
poder local, nao
identificada com os po-
bres. Nao é raro ocorrer
a captura dos programas
de desenvolvimento e
de combate a pobreza
pelos ricos da comuni-

-

Foto: Hildo M. de Souza Filho
por meio do aumento da capacidade pro-
dutiva, contribuindo para aliviar problemas
sociais e a propria sustentagao da estabili-

nistério, ¢ responsavel por todas as agoes.
Em um modelo mais descentralizado, a
divisdo pode variar: as prefeituras sao res-
ponsdveis pela educagio bdsica, estradas
vicinais e assisténcia médica bdsica; os
governos estaduais pela infra-estrutura e
assisténcia técnica; os bancos estatais pelo
agenciamento do crédito; etc.

Existe grande controvérsia sobre as
vantagens - e desvantagens da
descentralizacdo. Entre suas vantagens sao
apontadas: mais fécil acesso a informagdes
locais, maior controle da comunidade e
maior capacidade de atender as necessi-
dades especificas. As comunidades nao sao
homogéneas, existindo diferencas em ter-
mos de classe, etnia, idade, género, cultu-
ra e outras que afetam os programas de
combate a pobreza. A participagdo dos
pobres nas decisdes locais fazem grande
diferenga na determinagéo dos resultados
dos programas. As instituicoes locais ten-
dem a ser mais responsaveis em suas agoes
relacionadas com a populacéo local, ten-
do maiores incentivos para usar informa-
¢des que melhorem a performance dos pro-
gramas. A descentralizagdo facilita tam-

dade macroeconémica no médio e longo
prazos.

Descentralizacao das
politicas, participacao
e empoderamento

As politicas de combate a pobreza ru-
ral sao complexas e requerem agdes em va-
rias dreas, como saude, habitacdo, infra-
estrutura, assisténcia técnica e crédito. Para
executar um conjunto tdo amplo de politi-
cas é necessario um grande esforco de co-
ordenagido e lideranga, dado que deverdo
estar envolvidas vdrias organizagdes go-
vernamentais e nao-governamentais. As
possibilidades de articulag@o sao multiplas
e dependem das fungdes ¢ arranjos
institucionais de cada paifs ou regido, as-
sim como do grau de descentralizagdo de-
sejdvel para o conjunto de politicas. Exis-
tem indmeras combinagdes possiveis. No
modelo tradicional, centralizado, apenas
um 6rgdo, geralmente vinculado a um mi-

Vila do Assentamento Coroa do Chico, em Bom Jesus da Lap:

2/BA  Jade, que controlam

politicamente as institui¢des locais encar-
regadas da gestdo dos recursos e das a¢oes
descentralizadas. Esses agentes podem ser
0s primeiros, sendo os tinicos, beneficidrios
diretos, deixando o publico-meta margina-
lizado do processo de desenvolvimento.
Mesmo quando o poder central estabelece
regras que impedem a participacdo direta
dos ricos como beneficidrios — estabele-
cendo, por exemplo, limites de renda para
acesso — pode ainda existir espago para
fraudes. Ndo é raro as elites locais,
controladoras dos recursos, cooptarem a
populagdo pobre, ou seus lideres, no sen-
tido de desviar recursos. Isso ocorre com
maior probabilidade onde a comunidade
ndo estd organizada, e a sobrevivéncia dos
pobres depende dos ativos, principalmen-
te terra, dos ricos. Nesses casos, torna-se
fundamental criar mecanismos de
empoderamento dos pobres, como estimu-
los & organizagdo, formagao de liderangas,
educagdo e saude (FIDA, 2001). As co-
munidades carentes devem ser estimula-
das a competir pelos fundos, sendo neces-
sdrio dotd-las de capacidade de organiza-
¢do, gestdo e formulagio de projetos. As
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organizag¢des nao-governamentais podem
ter um papel decisivo na criagao dessas ca-
pacidades.

As possiveis interagdes entre o gover-
no central, a sociedade civil, organizagdes
ndo-governamentais e institui¢des popula-
res devem ser examinadas antes de se
implementar uma estrutura descentraliza-
da. E importante identificar se a participa-
¢ao dessas institui¢des amplia a capacida-
de dos pobres de capturar os programas
em seu beneficio, evitando desvios de re-
cursos para as elites ou liderangas corrup-
tas. O processo de redemocratizagio e di-
fusdo massiva da educac@o contribui para
destruir hierarquias, criando novas bases
para a cooperagio. E essencial que os po-
bres sejam encorajados a participar dos
processos decisorios através de assembléi-
as comunitdrias, e sejam munidos de in-
formagdes sobre os recursos que lhes fo-
ram colocados disponiveis, suas aplicagdes
e op¢oes de gasto.

Existe o perigo de os dirigentes das
agéncias locais, ou lideres de beneficidrios,
controlarem o uso da informacdo e dos
recursos em beneficio préprio ou das eli-
tes locais. Aos pobres sdo apresentadas
poucas opg¢des: aceitar sem discussd@o um
projeto fechado de investimento, crédito e
gastos sociais; ou ficar fora do programa e
ndo ter acesso a qualquer beneficio. Em
tais circunstancias, os pobres estariam dis-
postos a aceitar projetos mal formulados,
com valores superestimados e alocacao
ineficiente de recursos, que, apesar de in-
sustentdveis no médio e longo prazos, re-
sultam em beneficios circunstanciais. A
alternativa, menos desejdvel do ponto de
vista do individuo, seria permanecer em
seu estado de pobreza. Situagbes como
essas ocorrem quando as organizagoes dos
beneficidrios sdo frageis, ndo possuem
capacidade para discutir o projeto em con-
di¢des de igualdade com o governo ou seus
representantes.

O acesso a terra como
mecanismo de combate
a pobreza rural:

a desapropriacao e os
mecanismos de mercado

A existéncia de uma estrutura fundidria
concentrada, com terras ociosas, conviven-

do lado a lado com o desemprego cronico
da forca de trabalho, revela a incapacida-
de da sociedade de criar mecanismos que
permitam alocar eficientemente sua dispo-
nibilidade de recursos. A reforma agraria
¢ um instrumento utilizado para corrigir
essas distor¢des. Seu sucesso pode ser
medido pela capacidade de elevar o nivel
de bem-estar da sociedade através da me-
lhor alocagdo possivel dos recursos dispo-
niveis. Alguns poderiam argumentar que a
reforma agrdria nao seria necessaria para
levar a cabo esta tarefa. Afinal as grandes
propriedades ociosas poderiam tornar-se
grandes propriedades produtivas, como de
fato tem ocorrido em varios paises nos ul-
timos trinta anos. Entretanto, é possivel
argumentar que a expansao do nimero de
grandes propriedades tem eliminado em-
pregos rurais. Isso se contrapde aos milha-
res de postos de trabalho que tém sido cri-
ados por programas de reforma agraria. Em
anos recentes, milhares de individuos ul-
trapassaram a linha de pobreza apds obte-
rem acesso a terra por esse mecanismo.
Esse contingente ndo teria sido absorvido
pela expansdo dos sistemas de produgao
de grandes propriedades, geralmente
monocultoras, cuja viabilidade econdmi-
ca depende da adogdo de tecnologias pou-
padoras de mao-de-obra.

Outro argumento a favor das interven-
coes de carater redistributivistas funda-
menta-se na evidéncia empirica de que a
desigualdade social e concentragdo de ri-
queza freiam e impedem o desenvolvimen-
to das comunidades (desenvolvimento lo-
cal) (Veiga, 1998). O resultado € um esva-
ziamento da vida rural e a concentrag@o
espacial dos beneficios do desenvolvimen-
to nas metrépoles ¢ algumas cidades me-
dianas, cuja capacidade de geracdo de em-
prego e absor¢do de mido-de-obra parece
ter se esgotado. Nesse contexto, a refor-
ma agrdria volta a agenda politica e recu-
pera sua credibilidade como estratégia e
instrumento de promogdo do desenvolvi-
mento e combate a pobreza na maioria dos
paises da América Latina.

Em geral, os modelos de reforma agra-
ria estdo associados ao instrumento de poli-
tica utilizado para arrecadar terras. Trata-
se de uma grosseira simplificagdo da rea-
lidade, dado que € possivel conceber mo-
delos radicalmente distintos que utilizam

0 mesmo instrumento de arrecadagao de
terra, seja expropriagdo, aquisi¢ao de ter-
ras no mercado, uso de terras do Estado
ou devolutas, ou reestrutura¢do de dreas
privadas.

O modelo tradicional de reforma agra-
ria tem como seu principal instrumento a
desapropriacao por interesse social de dre-
as produtivas ndo utilizadas, cujo tamanho
supera um determinado limite. Esse me-
canismo baseia-se na idéia de que a
redistribuic@o de terras é conflituosa e,
portanto, justifica-se a desapropriagao
como forma de realizar transferéncia for-
¢ada de terras sob dominio de latifundidri-
os para os trabalhadores rurais sem-terra.
Assume-se a hipétese de que os grandes
proprietarios ndo teriam interesse em ne-
gociar a liberacdo de suas terras, o que
determinaria uma intervencao judicial para
impor a arrecadagao e fixar uma indeniza-
¢do, se esta estiver regulamentada (Tedfilo
etal., 1998). Apesar de necessdria em de-
terminadas situagdes, a utilizagdo desse
modelo pode conter caracteristicas nao de-
sejaveis do ponto de vista da formulagao
de politica: maior custo de transagdo (cus-
tos juridicos, que somados ao valor das in-
denizacdes, podem superar o valor de mer-
cado da terra); impossibilidade de captar
os movimentos de queda do preco da ter-
ra; maior tempo entre a identificagao das
terras e o assentamento; necessidade de
uma maquina burocrdtica superdimen-
sionada; estimulos indiretos a ocupagao
ilegal de propriedades (justificada pela
pouca agilidade do processo); menor aten-
¢do ao desenvolvimento produtivo do as-
sentamento (a maquina é pressionada para
atender as demandas emergenciais de aces-
so a terra); e acimulo de um passivo de
infra-estrutura e servigos sociais bdsicos.
Nos modelos tradicionais de reforma agra-
ria por desapropriagc@o, o Estado assume
as funcdes de arrecadar e distribuir terras,
além de assistir, com recursos financeiros
e técnicos, a implantacdo e consolidagdo
dos assentamentos. Essa centralizagio ele-
va demasiadamente os gastos administra-
tivos. Os intrincados tramites burocraticos/
juridicos e a necessdria assisténcia para
instalagdo e consolidag@o de assentamen-
tos exigem atividades de avaliagao, inspe-
¢do, pagamentos, crédito, auxilios, assis-
téncia técnica, etc. Todo este processo re-
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quer um nimero muito grande de profissi-  mite de preco para cada hectare e para o cursos humanos, fisicos e financeiros,
onais qualificados. total de recursos concedidos'. Os prépri-  complementando os recursos transferidos
Para alcancar o piblico sem-terra, com  os beneficidrios, por meio de sua associa-  pelo governo central. Por outro lado, re-
a rapidez necessdria e menores custos, ¢  ¢@o, sdo responsdveis por tomar decisdes  cursos do governo central, que antes eram
necessario um conjunto variado de politi-  sobre a sele¢@o da terra, a negociagdo do  destinados as atividades meio, passam a
cas e mecanismos alternativos de arreca-  seu pre¢o, como a terra serd distribuida  ser destinados a propria expansdo da re-
dagido de terras. Um processo descentrali-  entre as familias, a defini¢do das ativida-  forma agraria. Além disso, € possivel re-
zado pode contribuir no sentido de  des agricolas a serem implementadas e os  duzir gastos com auditorias e supervisao,
minimizar os problemas apresentados pe-  investimentos a serem realizados. O gover- dado o pressuposto de que a
los mecanismos tradicionais de nondodeve selecionar diretamente os par-  descentralizagdo aumenta o controle soci-
redistribuigdo de terras ¢, assim, superar a  ticipantes, mas apenas definir caracteristi-  al sobre o uso dos recursos. O montante
pobreza rural de forma sustentdvel e mais  cas bésicas dos potenciais beneficidrios e que os governos, central e locais, desem-
rapidamente. A redugio da burocraciaea  as condigdes de acesso. Os empréstimos  bolsardo a fundo perdido dependerd do
eliminagdo de longas disputas judiciais sio  para aquisi¢@o de terra devem ser conce-  quanto eles estiverem dispostos a conce-
fundamentais para diminuir custos e tem-  didos diretamente as associagdes de pro-  der em termos de subsidios na operagdo
po, liberando recursos para aumentar o dutores, que passam a ter autonomia para  de compra de terras e na criagao de condi-
nimero de beneficidrios. Embora recente,  promover a auto-sele¢@o dos beneficidrios  ¢des de sustentabilidade econdmica dos
as experiéncias de reforma agrariapelavia e definir a estratégia produtiva. A associa-  assentados.
de mercado no Brasil e na Colombia ofe-  ¢do deve assumir as obrigacdes financei- O mecanismo de acesso a terra via
recem algumas li¢Ges. ras, as quais sdo de responsabilidade mi-  mercado, por ndo ser conflituoso, dispen-
Em 1994, foi aprovada na Colombia  tua de seus membros. Espera-se que estas  sa boa parte da estrutura administrativa/
uma nova lei permitindo um processo des-  caracteristicas do processo criem incenti-  juridica tipica da desapropriagdo. Delega-
centralizado para atender as demandas dos ~ vos e condigdes para alocar mais eficien-  se a associa¢@o de produtores a fungdo de

trabalhadores rurais. O governo passou a  temente 0S recursos. encontrar a terra e negociar a sua compra.
conceder recursos a fundo perdido para a O acesso a terra é o primeiro passo para O governo local pode ser chamado a parti-
compra de terra. Apds um inicio marcado  romper o ciclo da pobreza, mas ndo é sufi-  cipar, acompanhando a negociagio e in-

por sérios problemas operacionais, o pro-  ciente. A presenga de um entorno econd-  tervindo em caso de imperfeigdes, tais
grama foi reestruturado no sentido de  mico desenvolvido — dotado de mercado  como falta de experiéncia em negociagio
transferir recursos diretamente para as co-  consumidor, infra-estrutura fisica e social,  ou informacao sobre o funcionamento do
munidades locais e incentivar a criagdo e agroindustrias, estrutura de  mercado de terras. Assim, o papel do Es-
funcionamento de conselhos municipais, —comercializag¢do, etc., — tem se revelado  tado passa a ser mais normativo do que
que seriam uma pré-condi¢do para que os  fundamental para o sucesso de muitos pro-  executivo. Nao se elimina a possibilidade
municipios se tornassem elegiveis parare-  jetos de assentamento. Essas condigdes  de agdes executivas por parte do governo
ceber recursos da reforma agrdaria. No Bra-  estdo ausentes nas regides mais pobres e,  local, que pode prover assisténcia técnica
sil, a reforma agrdria pela via de mercado  em geral, ndo € possivel crid-las no curto e infra-estrutura. Nesse caso, por estar en-
ganhou dimensdo a partir do langamento  prazo. Assim, a distribui¢@o de terras deve  volvido no processo, a administragao lo-
do programa piloto Cédula da Terra, em  viracompanhada de um conjunto maiorde  cal torna-se mais comprometida.
1998. O programa brasileiro visa atingira  politicas que viabilizem a sustentabilidade Ao descentralizar a sele¢do dos
populagio compreendida por trabalhado-  das atividades econdmicas a serem desen-  beneficidrios e da propria terra, 0 meca-
res rurais sem-terra e produtores com in-  volvidas. Num processo descentralizado, ~ nismo oferece vantagens sobre o modelo
suficiente drea de terra para assegurar sub- o governo central pode transferir para as  tradicional de reforma agrdria por desapro-
sisténcia e um processo sustentdvel de acu-  organizagdes locais a execugdo desse con-  priacdo. Por um lado, a sele¢@o da terra
mulagdo. junto de politicas complementares, aumen-  ndo ¢ viesada pelo conflito, dispensando-
Ao contrdrio da intervengdo tradicio-  tando aeficiéncia no uso dos recursos. Por  se mais tempo e importincia ao exame
nal, a qual é marcada por forte exemplo,aexecugdoe supervisdode obras  criterioso de suas qualidades produtivas
autoritarismo, centraliza¢do e paternalismo  de infra-estrutura (estradas, escolas, irri-  (disponibilidade de dgua, fertilidade, aces-
burocritico, a reforma agraria pela viade  gag@do) que viabilizem as atividades pro-  so aos mercados, vegetagdo, etc.). Por ou-
mercado € descentralizada. Alguns crité-  dutivas e a vida social do assentamento tro lado, a sele¢@o dos beneficidrios, ao ser
rios gerais para o processo de podem ser transferidas para estados e mu-  realizada por meio da avaliag@o que o pro-
redistribuicdo de terra sdo estabelecidos,  nicipios. prio grupo faz a respeito dos pares, asse-
sendo concedidos empréstimos em condi- O mecanismo descentralizado possuia  gura maior comprometimento dos seleci-
¢oes especiais para financiar iniciativasdos ~ vantagem de envolver as instancias gover-  onados com o sucesso do empreendimen-
proprios beneficidrios. Esses empréstimos  namentais locais, no processo de reforma  to. A estrutura de governanca deve ser
visam primordialmente cobrir o custo de  agrdria. Por um lado, prefeituras e gover-  construida de forma a transferir, para os
compra da terra, estabelecendo-se um li-  nos estaduais passam a colaborar com re-  beneficidrios e para as comunidades, po-
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der de decisdo e incentivos que os fagam
co-responsdveis pelo sucesso ou fracasso
dos projetos.

A reforma agrdria pela via de mercado
apresenta pontos criticos. Em primeiro lu-
gar, deve haver um mercado de terras, onde
as informagdes sejam transparentes € nao
exista proprietdrio ou grupos de proprie-
tarios capazes de impor precos. E possivel
que apenas em algumas regides, ou con-
junturas econdmicas especificas, haja ofer-
ta de terras a pre¢os compativeis com 0
que se espera de um mercado
concorrencial. O cardter cultural da pro-
priedade da terra enquanto simbolo de
poder ou riqueza, ou reserva de valor, im-
pede o funcionamento adequado do mer-
cado. Mesmo em situacgdes de crise eco-
nomica, quando se poderia esperar que o
preco da terra caisse, as transagoes podem
simplesmente nao existir. Os proprietdrios
resistem a venda ou podem fixar pregos
elevados, dado o seu poder de monopdlio.
Nessas situagdes, € possivel que 0s novos
instrumentos ndo funcionem adequada-
mente e que a desapropriagao por interes-
se social seja a unica alternativa.

Em segundo lugar, existe o risco de que
a descentraliza¢ao do programa de refor-
ma agrdria e a arrecadagdo de terras pela
via de mercado beneficiem muito mais os
proprietdrios do que os trabalhadores ru-
rais. Em muitas regides, a estrutura de po-
der politico local € fortemente determina-
do pelos grandes proprietdrios de terras.
A fim de neutralizar possiveis desvios no
uso dos recursos, € importante que, em pro-
gramas descentralizados, as associagoes
sejam estimuladas a negociar condigdes de
aquisicao que lhe sejam favordveis. Entre-
tanto, para a maioria dos pobres rurais a
terra assume um valor que transcende o
valor econdmico, representando a realiza-
¢ao do “sonho da terra prépria” e do “pe-
daco de chao”. A “ansiedade” para ter
acesso a terra pode levar a aceitagdo de
imposicdes extra-mercado e de escolhas
ndo sustentdveis. O fator tempo € crucial
no processo de negociagdo e, dadas as con-
digdes de pobreza, pode ndo operar a fa-
vor dos pobres.

Em terceiro lugar, o sistema de
condicionantes e penalidades pode ndo ser
eficaz no sentido de oferecer barreiras ou
criar mecanismos de autocontrole. Por

exemplo, a exigéncia de uma organizagao
de produtores como condigdo para se ter
acesso aos recursos, per si, nao garante que
haverd efetivamente o monitoramento dos
pares. Em sociedades pautadas pelo ele-
vado grau de individualismo ¢ dificil en-
contrar organizagdes de produtores coesas
e estaveis. Em condigdes de pobreza, ha-
verd incentivos para forjar este tipo de or-
ganizagao para se ter acesso aos recursos.
Uma vez obtidos os recursos, nada garan-
te que as associagdes tenham o arranjo
institucional necessdrio para induzir o uso
eficiente.

Em quarto lugar, as relagdes entre o
setor publico e o setor privado em vdrios
paises sdao marcadas por sélida tradigdo de
ruptura de contratos que, muitas vezes, 0s
transforma em um jogo de faz de contas,
aumentando a probabilidade de ocorrén-
cia da sele¢do adversa. O governo define
regras sabendo que ndo tem condigdes de
assegurar sua vigéncia e a outra parte as
aceita sabendo que ndo precisard cumpri-
las. De uma maneira ou de outra, o acordo
¢ refeito as custas do Tesouro. Uma ques-
tao pertinente € avaliar em que medida essa
“tradi¢do” de ndo cumprimento dos con-
tratos afeta o comportamento dos agentes

Sal

Mudas de erva-mate - COOPERUNIAOQ, Municipio de Dionisio Cerqueira/SC.

envolvidos?.

Finalmente, mesmo onde o mercado de
terras ndo apresenta grandes imperfeicoes,
existe ainda o perigo de o preco da terra
elevar-se acima do desejavel, devido a pro-
pria pressao de demanda exercida pelo
programa. Dependendo do volume dos re-
cursos envolvidos, pode haver expansao
nademanda por terra suficientemente gran-
de para provocar uma alta de preco. Neste
sentido é preciso calibrar a oferta de re-
cursos e/ou destind-los a regides onde haja
adequada oferta de terras.

Comentarios Finais

Programas de intervencao fundidria sdo
complexos e seus resultados dependem de
um conjunto de fatores de natureza diver-
sa, que dificilmente podem ser totalmente
apreendidos e controlados por mecanismos
externos (mesmo considerando um mode-
lo benevolente de planejamento central).
Dentre estes fatores, destacam-se: (a) iden-
tificagdo, dentre a populag@o objetivo, dos
beneficidrios (os mais interessados no pro-
cess0); b) selecdo dos ativos disponiveis
(e ociosos), adequados ao tipo de produ-
¢do que melhor aproveite o potencial dos
beneficiarios; (¢) custos financeiros envol-
Foto: Farid Eid
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vidos no processo de monitoramento do
programa; (d) recursos humanos necessa-
rios para implantar o programa. A forma
como cada um destes fatores € considera-
do estabelece um conjunto diferenciado de
estruturas de governanca. Dois casos limi-
tes podem ser identificados: de um lado,
estaria uma estrutura que procurasse con-
trolar de forma centralizada e absoluta to-
das estas varidveis e fatores e, de outro,
estaria a descentralizagio total expressa na
idéia do mercado livre como capaz de ofe-
recer resposta para todos 0s possiveis pro-
blemas. Naturalmente que as melhores res-
postas ndo estdo nestes extremos: nem o
mecanismo de controle central pode asse-
gurar que os agentes apliquem todos os
esfor¢os no processo, nem o “mercado li-
vre” do mundo real conduz a resultados com-
pativeis com os objetivos dos programas.

Os exemplos com base na experiéncia
brasileira s@o tteis para demonstrar nosso
ponto de vista. O programa de reforma
agrdria tradicional, a cargo do INCRA,
fundamenta-se na desapropriacao de ter-
ras consideradas improdutivas e o assen-
tamento dos beneficidrios. Estes tém di-
reito a créditos especiais e ajuda financei-
ra para a instalag@o das familias; também
integra o pacote a assisténcia técnica e
outras agdes de promocdo do desenvolvi-
mento comunitdrio e rural. Este pacote se
aplica a todos os projetos do INCRA, in-
dependente do conjunto de fatores e con-
digdes particulares de cada um. O Progra-
ma Cédula da Terra, por sua vez, promove
a distribuig@o de terras por meio do mer-
cado. Os beneficidrios — uma associagio
de produtores — recebem um crédito
fundidrio e adquirem uma propriedade por
eles escolhida e por meio da livre negoci-
ac@o com seu proprietdrio. Os beneficidrios
do Cédula da Terra ndo tém, a priori, asse-
gurado nem acesso a créditos de custeio
nem assisténcia técnica e agdes comple-
mentares de promogao de desenvolvimen-
to comunitario e rural.

Apesar da inexisténcia de estudos com-
parativos entre os dois modelos, € possi-
vel afirmar que a rigidez afeta de forma
negativa o desempenho dos dois progra-
mas. E possivel que os beneficidrios de
muitos projetos nao necessitem da tutela
(tutelagem) do Estado, uma vez que tém
experiéncia em agricultura mercantil, en-

contram-se organizados e seus projetos
estdo bem estabelecidos geograficamente,
em zonas desenvolvidas, com ampla dis-
ponibilidade de servicos e outras facilida-
des. Também € possivel que estes mesmos
beneficidrios estejam em melhores condi-
¢des que o 6rgao governamental para se-
lecionar, negociar e adquirir a proprieda-
de para distribuic¢do entre o grupo de
beneficidrios. Nesses casos, € provavel que
um pacote de politicas que combina ins-
trumentos do modelo tradicional com no-
vos modelos resultem em niveis de efici-
éncia mais elevados, jd que os recursos
alocados seriam utilizados por grupos que
realmente necessitam do apoio do Estado
para implantar suas unidades de explora-
¢do e transformarem-se em produtores ru-
rais.

E possivel desenvolver o raciocinio
oposto em relagd@o a alguns projetos. Ain-
da quando se aceita que a aquisi¢@o da pro-
priedade no mercado de terras tem vanta-
gens em relag@o a desapropriagdo, isso nao
significa que os beneficidrios estejam em
condigdes de prescindir de forte apoio (e
até mesmo a tutelagem) do Estado. Ou seja,
nesse caso é provavel que a combinagio
do instrumento de aquisi¢do de terras pela
via do mercado e a provisdo de servigos
de assisténcia técnica, etc., resultariam em
projetos bem sucedidos, eficientes € sus-
tentdveis em comparag@o aos projetos de
um pacote puramente liberal.

Em resumo, sugerimos uma abordagem
que considere um ‘menu’ de opg¢des, no
qual se possa combinar instrumentos se-
gundo as diferentes configuracdes sociais,
condicionantes sécio-econdmicos da re-
gido, qualidade da terra, etc. Romper com
a l6gica de modelos fechados de politicas
publicas e desenhar politicas abertas, fle-
xiveis e adaptaveis as particularidades e
demandas das comunidades ¢ a0 mesmo
tempo uma meta iniludivel para os gover-
nos locais e uma alternativa para a supera-
¢do da ineficiéncia das politicas publicas.
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Pesquisas Agroindustriais/UFSCar.
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de Economia, Niicleo de Estudos Agrdrios/
Unicamp.
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Unicamp.

NOTAS

1. No programa brasileiro, se o pre¢o negocia-
do para compra da terra estiver abaixo do limi-
te estabelecido, a diferenga converte-se em
recursos a fundo perdido para investimentos
comunitarios (currais, pogo artesiano, agudes,
eletrificagdo, maquinas e equipamentos agri-
colas, etc.). No programa colombiano, inicial-
mente o governo concedia 70% do valor de
compra da terra a fundo perdido. Os recursos
nao podiam ser usados para investimentos
complementares. Essa rigidez criou incentivos
para a colusdo entre compradores e vendedo-
res com objetivo de elevar o0s pregos da terra,
dividindo o sobrepreco entre eles. Assim, o va-
lor concedido a fundo perdido era suficiente para
cobrir 100% do seu valor real. Como resultado,
o prego da terra adquirida por esse mecanismo
ficava acima do prego pago pelo INCORA atra-
vés de intervencao direta (Deininger, 1999).

2. Buainain & Souza Filho (1998) colheram va-
rias declaragdes de mutuarios do Procera — o
programa brasileiro de crédito para assentados
da reforma agraria — que confirmam que os
agentes levam em conta a hipotese da
renegociagdao no momento de tomar suas deci-
sdes. Muitos beneficiarios tomavam o crédito
assumindo, antecipadamente, que nao teriam
que paga-lo.
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