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e dos recursos naturais

A associagcao AGTER foi criada em margo de 2005 para contribuir com a melhoria da governanca da
terra, da agua e dos recursos naturais no mundo, e para ajudar a conceber novas formas de
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Fundacao Charles Leopold Mayer para o Progresso do Homem (FPH). 38
rue Saint Sabin, 75011, Paris. Franca.
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mudang¢a de nenhum tipo, sem autorizagao de Agter.
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O Caderno de Propostas de politicas fundiarias e reformas agrarias foi elaborado
a partir de discussGes com pesquisadores, técnicos do desenvolvimento e representantes
de organizagdes camponesas.

As principais questbes foram objeto de uma discussdao conjunta em quatro
oportunidades: durante uma oficina do Férum Social Mundial, organizado com a
CONTAG, em Porto Alegre (Brasil) em janeiro de 2001, em Espanha durante um encontro
das redes APM em maio de 2001 em Castelfabib, em Havana (Cuba), em setembro de
2001 durante o Forum Mundial sobre a Soberania Alimentar e durante a oficina
organizada no Férum Social Mundial de fevereiro de 2002 pelo IRAM com a participagao
de VIA CAMPESINA.

Muitas pessoas foram associadas a preparagdo deste texto. Fazemos questdo de
agradecer em particular os especialistas do comité coordenador deste trabalho, que
releram e comentaram as primeiras versdes do texto: Jeanot Minla Mfou'ou (Camardes),
Jacques Chonchol (Chile), Fernando Rosero (Equador), Piotr Dabrowski (Pol6nia), Adrian
Civici (Albania), Dao Thé Tuan (Vietnd). Agradecemos também as "pessoas recursos" que
participaram da implementagdo das fichas de experiéncias ou de leitura de certas partes
e que muito contribuiram para o preparo do documento, André Marty e Bernard Bonnet
(IRAM), Sophie Devienne, Jose Bové, Olivier Delahaye, Christophe Maldidier, Claude
Servolin, Andrzej Lipski. Devemos muito, também, aos aportes de Denis Pommier,
Marcel Mazoyer (INAPG), Marc Dufumier, Philippe Lavigne-Delville (GRET), Joseph Comby
(ADEF) durante os numerosos dialogos que tivemos com eles no que diz respeito aos
temas do caderno. Enfim, expressamos nossa gratiddo a Pierre Vuarin, Francoise Macé e
Pierre Calame da Fundacdo Charles Léopold Mayer, a Edson Teofilo e Caio Franca do
NEAD e a Eugenio Peixoto (MDA-Brasil) sem os quais este trabalho e sua tradugao nao
teriam sido possiveis.

A responsabilidade pelas deficiéncias e pelos erros deste caderno €, todavia, toda nossa e
agradecemos antecipadamente a os leitores que desejarem nos comunicar suas
observagoes para poder leva-las em consideracdo, nas edigdes futuras.

O caderno esta dividido em trés partes:

1. uma parte de anadlise, que relata os principais debates atuais sobre a questdo
fundidria no meio rural e apresenta as grandes propostas decorrentes dessa
analise.

2. documentos de suporte: fichas de experiéncias ou entrevistas com "pessoas
recursos" a respeito das situacoes ilustrando algumas questdes chaves.

3. anexos: referéncias de sites WEB a respeito da questdo fundiaria e algumas fichas
DPH (Dialogos para o Progresso da Humanidade) ligadas diretamente ao tema
tratado.

O Caderno foi concebido para ajudar as organizacdes camponesas e as pessoas que
trabalham sobre este tema, no mundo, para terem uma visdao global dos problemas e
identificarem experiéncias enriquecedoras em contextos que podem ser muito diferentes
dos seus e, aos quais, elas ndo tém facilmente acesso. O Caderno ndo da nem receitas,
nem solugdes prontas. Ele tem como ambigdo, contribuir com a formulagdo de
estratégias originais de gestdo dos recursos fundiarios, adaptados a cada situacéo.

A complexidade do tema abordado e a diversidade das situagées em nivel mundial fazem
com que este documento ndo possa ser nem exaustivo nem definitivo. Por esta razao,
ele foi concebido como um trabalho com varias etapas. Sera completado e melhorado
com novas fichas de experiéncias abrangendo situagdes e assuntos que nao puderam ser
integrados na presente edicdo. Este material ficard disponivel, na site WEB de AGTER
(http://www.agter.asso.fr e http://www/agter.org) em varios idiomas, com uma
interface interativa facilitando sua adaptacao e sua atualizagdo periddica, em funcdo das
necessidades dos usuarios.
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A REDE APM agriculturas camponesas e globalizacao

A rede APM relne perto de 600 pessoas de aproximadamente cinqiienta paises. Elas sdo membros
de ONGs, de equipes de pesquisa e de organizacbes camponesas. Com o apoio da Fundacdo
Charles Leopold Mayer, elas trabalham, ha mais de 10 anos, sobre varios temas estratégicos
(politicas fundidrias e reformas agrarias, organizacdes camponesas e indigenas, formacdao dos
lideres sociais, agricultura de desenvolvimento sustentavel, pesca, organismos geneticamente
modificados e "patenteamento" do ser vivo, alimentagdo e direito dos povos em se alimentar,
nutricdo, integracao regional, Organizacdo Mundial do Comercio e governo mundial, poderes
locais).

Vérias redes continentais constituiram-se: APM-Africa, RIAD América Latina, Foérum dos
Agricultores dos Paises da Europa Central e Oriental. O funcionamento da rede permanece flexivel
e, muitas vezes, informal. No decorrer dos encontros, relacdes de confiancga e de escuta
estabeleceram-se entre os participantes; elas sdo indispensaveis para poder aprofundar qualquer
reflexdo critica. O trabalho regional, continental ou mundial, trata da coleta e da valorizacdo de
experiéncias. Intercdmbios entre os atores permitem formular analises e participam da constituicdo
de uma inteligéncia coletiva, em nivel internacional, capaz de elaborar novas estratégias.

Apds numerosas reunides internacionais na Asia, na Europa, na Africa, na América Latina, este
trabalho em rede, conseguiu expressar-se numa escala mais ampla em 2001, com a participagao
de muitos membros da APM no primeiro Férum Social Mundial de Porto Alegre e, depois, no Forum
sobre a Soberania Alimentar em Havana e na Assembléia Mundial dos Cidaddos organizada em Lille
pela Alianga a favor de um mundo responsavel, plural e solidario.
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PARTE 1

DESAFIOS, DEBATES E PROPOSTAS
(Michel Merlet)

ALGUMAS (}ONSTATAQ()ES E REFLEXOES GERAIS A GUISA DE
INTRODUCAO

A. A terra permanece um objeto importante de conflitos e problemas

B. A terra, uma mercadoria ?
1. A terra, um bem diferente dos outros
2. A propriedade absoluta do solo, um mito que ndo ¢ inocente
3. "a fabrica do diabo"

C. Administracio dos direitos fundiarios e arbitragem dos conflitos

AS QUESTOES EM DEBATE HOJE

A. Primeira Questao: como tornar seguros os direitos dos usuarios ?
1. Origem e fundamentos dos direitos
2. Os diferentes sistemas de registro ¢ de valida¢do dos direitos.
3. Construir mecanismos locais de gestdao permitindo evolugdes controladas pelas populagdes rurais
4. Um questionamento conceitual doravante incontornavel

B. Segunda Questiio: como garantir um acesso a terra segundo o interesse da maioria da populagdo?
1. Uma preliminar necessaria: as vantagens da produ¢ao familiar
2. O mercado pode garantir por si s6 uma 6tima distribuicao da terra ?
3. O acesso a terra a través da colonizagdo das terras virgens
4. As reformas agrarias
5. As politicas agricolas visando otimizar a estrutura agraria

C. Terceira questio: reconhecimento das diversidades culturais e historicas e gestio dos territorios

PROPOSTAS

A. Quatro propostas fundamentais
1. Enfatizar a necessidade da reforma agraria em caso de forte desigualdade de acesso a terra
2. Regular os mercado fundiarios e gerar as estruturas fundiarias
3. Descentralizar em grande parte os mecanismos de administragdo dos direitos individuais sobre a terra
4. Construir instancias de gestdo dos recursos comuns na escala do territorio

B. Como fazer para que estas propostas sejam aplicadas ?
1. Constituir redes de troca de experiéncias entre organiza¢des camponesas

2. Formag@o e pesquisa - agdo sobre as questdes fundiarias com os produtores e os demais habitantes rurais

3. Realizar atividades de lobby para influenciar os financiadores e os dirigentes
4. Construir novas aliancas
5. Fazer a associagdo entre a questdo fundidria e a luta contra a pobreza e as desigualdades
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Algumas constatacoes e reflexdoes gerais a guisa de
introducao

A. A terra permanece um objeto importante de conflitos e problemas

Podemos, freqlientemente, estabelecer uma ligacdo entre situagdo fundiaria, bem estar
econdémico e governanga: os paises que conheceram um desenvolvimento econémico
sustentavel e que sdo os ais democraticos sdo também, muitas vezes, paises
caracterizados por uma divisdo relativamente igualitaria da estrutura fundiaria. Como no
passado, inumeros conflitos no mundo tém, ainda hoje, uma ligagdo mais ou menos
direta com a questdo fundiaria.

Simplificando, estes conflitos podem ser agrupados em trés conjuntos interligados:

e a uma distribuicdo muito desigual da terra, uma situagdo conduzindo &
implementacdo das reformas agrarias.

e 3 inseguranca do acesso a terra ou aos recursos: ndo reconhecimento cos direitos
comuns, falta de garantias para com os arrendatarios que tém terra em locagao,
parceiros, precariedade dos direitos dos extrativistas de recursos naturais ...

e as reivindicagdes de grupos sociais ou de grupos étnicos para poder exercer seu
poder sobre um territério. Trata-se do tipico caso das reivindicagOes territoriais dos
povos indigenas, mas também de reivindicacbes ligadas a histdria e as vezes, com
conotacdes religiosas ou culturais.

Muitos trabalhos trataram destas questdes, mas os problemas, a reflexdo e as propostas
que resultam permanecem, em geral, muito dispersas. Abordando, em paralelo,
situacdes de continentes diferentes e juntando temas tratados, freqlientemente, de
formas independentes, nds apostamos que poderiamos elaborar juntos, propostas
inovadoras suscetiveis de fazer avancar o debate e, sobretudo, melhorar a capacidade de
proposta por parte das organizagdes camponesas e cidadas, interessadas em contribuir
para uma resolucdo mais rapida e duradoura de um certo numero de conflitos
relacionados a terra.

O objetivo deste caderno ndo é nada mais além de contribuir para este empreendimento.
B. A terra, uma mercadoria?

"O que chamamos terra é um elemento da natureza que esta
inextricavelmente ligado as instituicbes do homem. O mais
estranho de todos os empreendimentos dos nossos ancestrais,
talvez foi o fato de a isolar e formar dela um mercado."

Karl Polanyi, A grande transformacdo. 1944.

1. A terra, um bem diferente dos outros
A terra tem, pelo menos, duas especificidades:

1. Os direitos sobre a terra dizem respeito a um espago, a um "territério". Ndo se pode
nem destruir, nem deslocar um fragmento da crosta terrestre. A "propriedade" da
terra ndo pode ser, entdo, assemelhada a propriedade de um objeto qualquer. De
fato, os direitos sobre um territorio referem-se a relagdes, com os outros homens,
suscetiveis de transitar por este espaco ou utilizar os recursos que ele contem.
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2. A terra tem como particularidade, conter recursos naturais que nao sao fruto de um
trabalho humano. Assim, por exemplo, a fertilidade natural ndo é a mesma em todo
lugar; a cobertura vegetal "espontédnea" pode também ser valorizada; o subsolo pode
conter agua, minérios, ... . Isto é verdadeiro mesmo se uma outra parte destes
recursos podem vir do resultado do trabalho acumulado pelas geragdes de
agricultores (a fertilidade ndo é sé "natural").

Os direitos sobre a terra referem-se as relacbes com os outros homens suscetiveis de
transitar por este espaco ou usar os recursos que ele contem. A relagao dos homens com
a terra é, assim, na esséncia, uma relacdo social, uma relacdo entre os homens em torno
a terra. A terra foi, por esta razdo, uma das categorias principais usadas pela economia
politica desde seus primérdios: as diferentes teorias da renda da terra expressam esta
especificidade!.

Entretanto, hoje, os direitos sobre a terra vendem-se e compram-se em muitos lugares
ao redor do mundo. A terra tornou-se, neste sentido, uma mercadoria, mas que nao
pode ser assemelhada as mercadorias que foram produzidas para serem vendidas. E por
isso que, desde 1944, Karl Polanyi falava em mercadoria ficticia. (ver quadro # 1)

2. A propriedade absoluta do solo, um mito que nédo é inocente

Na "Gestdo da propriedade"?, Joseph Comby explica que a propriedade do solo nunca
pode ser absoluta: uma idéia simples, mas cujas implicacbes sdo de uma importancia
extrema. Mesmo nas sociedades que inventaram o direito de propriedade "absoluto",
este nao se aplica ao solo. (Cf. Direito de caga na Franga, por exemplo, nas propriedades
particulares ou numerosos limites impostos para a construcao pelos regulamentos locais

)

O direito de propriedade, no que diz respeito a terra, € somente a propriedade de um ou
de um conjunto de direitos e um proprietario sé é, entre todos aqueles que tém direito,
aquele que aparece com tendo mais direitos. Muitas opgoes sélo, entdo, possiveis, os
direitos podem sobrepor-se, até contradizer-se. Isto ocorre na Africa, mas também na
maior parte das sociedades "indigenas" e mesmo, de uma forma menos evidente, mas
real, onde a propriedade individual domina (Europa, América Latina). Apesar dos "titulos"
fundiarios serem, muitas vezes, apresentados como o meio de fixar limites de areas,
trata-se mais da natureza dos direitos que eles significam para aqueles que os possuem
do que a superficie do terreno que lhes da um possivel valor de troca.

Se a propriedades absoluta ndo existe deveriamos falar, entdo, em transformagdo de
certos direitos sobre a terra em mercadorias e ndo da prépria terra em mercadoria.

1 A importancia da renda da terra nos economistas classicos (Ricardo, especialmente) retomada e
modificada por Marx é bem conhecida. Lembremos em poucas palavras as definicdes essenciais
dos dois conceitos chaves, a renda diferencial e a renda absoluta. A renda diferencial nasce da
venda, num mesmo mercado e com um mesmo preco, de produgdes oriundas de areas que, com a
mesma superficie e com as mesmas quantidades de trabalho, ndo produzem as mesmas riquezas.
Uma parte destas diferengas vem da fertilidade natural do solo, do clima e, uma outra parte, dos
investimentos que foram incorporados ao meio, drenagem, irrigagdo, adubagdes, etc. Um
proprietario pode, entdo, cobrar este agregado fazendo pagar uma renda ao produtor que a
aceitara enquanto o lucro que ele realiza permanecer em conformidade ao que poderia obter mum
outro lugar. A renda absoluta atende a uma légica completamente diferente: um proprietario de
terra pode, pelo fato de relagdes vantajosas para ele, exigir do seu arrendatario o pagamento de
uma renda e isto, na teoria, até mesmo sobre as piores terras com renda diferencial nula. A
economia neocladssica e a economia institucional tém abordagens distintas acerca da questao
agraria. A ficha # 13 na segunda parte do caderno traz elementos complementares a este respeito
[EUA. As terra agricolas e o direito nos Estados Unidos da América na origem das posicdes do
Consenso de Washington. (O. Delahaye)]

2 Em Quelles politiques fonciéres pour I'Afrique rurale? Réconcilier pratiques, 1égitimité et 1égalité.
obra dirigida por Philippe Lavigne, Karthala, Cooperagao francesa. 1998.
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3. "a fabrica do diabo" 3

Essas observacgdes preliminares nos permitem entender melhor por que o mercado e o
desenvolvimento capitalista ndo conseguem "resolver" sozinhos os problemas fundiarios
para o interesse do maior numero possivel de pessoas. Disto decorre uma série de
conseqliéncias que, apesar de evidentes, sdo as vezes extremamente fundamentais.

Como a terra ou os direitos ligados a ela, muitos outros bens e, em particular, todos
aqueles ligados ao ser vivo, também ndo sdo verdadeiras mercadorias, no sentido dado
por Polanyi, a partir do qual os mercados poderiam se autoregular. Encontram-se
fendmenos de renda em numerosos bens e 0s precos de numerosas mercadorias ndo
somente fixados pelos mercados, mas evoluem, também, em funcdo das lutas sociais. Os
precos sdo, entdo, também a representacdo de relagdes de forgas.

A tentacdo para tratar os fenOmenos econ6micos de forma independente da sociedade,
consistindo por si s6 um sistema distinto ao qual o resto do social deveria ser submetido,
somente pode ser, entdo, uma ilusdo cujas conseqlUéncias dramaticas e os perigos,
existentes ha cinqlienta anos, aprecem hoje sob formas novas e ainda, mais
preocupantes por causa dos dogmas neoliberais e da globalizacao.

Esta loucura que Polanyi pensava obsoleta e que, segundo sua analise, tinha originado
profundas desregulamentacdes econdmicas e sociais na primeira metade do século XX,
com a crise dos anos trinta e a chegada do fascismo, voltou ao primeiro plano e se
estendeu no conjunto do planeta, fazendo pesar uma crescente ameaca sobre o futuro da
humanidade “.

C. Administracao dos direitos fundiarios e arbitragem dos conflitos

Se as relagdes com a terra sdo antes de tudo relagdes sociais torna-se logico que
aparecam no decorrer das evolucOes historicas, contradigdes e conflitos entre as pessoas
e grupos sociais. Os conflitos sdo inevitaveis num sistema social, ndo sendo fixado uma
vez por todas, mas, ao contrario, em constante transformacdo. Podem, até mesmo,
serem saudaveis ou necessarios, como mostra Etienne Le Roy, enfatizando o fato que "o
que é sério, num conflito, ... € o fato que ndo seja resolvido e que possa transformar-se
num litigio e depois num drama ao ponto de tornar-se deletério" °.

Devemos, entdo, para ndo passar ao lado do essencial, refletir de forma a ligar, em
permanéncia, a apreensdo das "formas de organizacdo social em nivel local" com a
"consideragdao da estrutura fundiaria". Portanto, é impossivel retirar os sistemas de
direitos fundiarios das instancias encarregadas de sua elaboracdo e daquelas
encarregadas da arbitragem e da resolucdo dos conflitos.

3 A expressdo é de Polanyi em A Grande Transformacdo - as origens de nossa época. Ver quadro
#1.

4 Ver a respeito, Susan George, Une courte histoire du néolibéralisme : vingt ans d'économie de
I'élite et amorce de possibilité d'un changement structurel. Conference On Economic Sovereignty In
A Globalising World Bangkok , 24 - 26 mars 1999

> Etienne Le Roy, La sécurisation fonciére en Afrique, Ed. Karthala, 1996. page 280.
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Quadro # 1 A terra como mercadoria, uma ficcdo perigosa. Trechos da Grande
transformacao, Karl Polanyi. 1944.

As mercadorias sdo, aqui, empiricamente definidas como objetos produzidos para a venda no
mercado; e os mercados sdo, eles também, tdo empiricamente definidos como contatos efetivos
entre compradores e vendedores. Em conseqiéncia, cada elemento da industria é considerado
como tendo sido produzido para a venda pois, entdo, e somente entdo, serd submetido ao
mecanismo de oferta e da procura em interagdo com os precos. (...)

O punto fundamental é o seguinte: o trabalho, a terra e o dinheiro sdo elementos essenciais da
industria; devem, eles também, serem organizados em mercados; estes mercados formam, de
fato, uma parte totalmente essencial do sistema econ6mico. Mas, evidentemente, o trabalho, a
terra e a moeda, ndo sao mercadorias; no que lhes diz respeito, a idéia pela qual tudo o que é
comprado e vendido deve ter sido produzido para a venda é completamente falsa. (...) Nenhum
destes trés elementos - trabalho, terra, moeda - é produzido para a venda; quando nds os
descrevemos como mercadorias, é totalmente ficticio.

Entretanto, € com a ajuda desta ficcdo que se organizam, na realidade, os mercados do trabalho,
da terra e da moeda; estes sao realmente comprados e vendidos nos mercados; e suas oferta e
procura sdo grandezas reais; e qualquer medida, qualquer politica que impedisse a formagdo
destes mercados colocaria imediatamente em perigo a auto-regulagdo do sistema. A ficcdo da
mercadoria fornece consequentemente um principio de organizagdo de importancia vital, no que
diz respeito ao conjunto da sociedade e que afeta quase todas as suas instituicdoes da forma mais
variada; este principio quer que seja interditado qualquer disposicdao ou qualquer comportamento
que possa impedir o funcionamento efetivo do mecanismo do mercado segundo a ficcdo da
mercadoria.

Mas, a respeito do trabalho, da terra e da moeda, tal postulado ndao se sustenta. Permitir que o
mecanismo do mercado dirija sozinho o destino dos seres humanos e seu meio natural e mesmo,
por causa do montante e do uso do poder aquisitivo, isto teria como resultado, a destruicdo da
sociedade. Pois a pretendida mercadoria que se chama "forca de trabalho" nao pode ser forgada,
empregada a toro e a direito ou mesmo inutilizada, sem que seja afetado também o individuo
humano, que é o portador desta mercadoria particular. Dispondo da forca de trabalho de um
homem, o sistema disporia, alids, da entidade fisica, psicoldgica e moral "homem" que é relativa a
esta forca. Despojados da capa protetora das instituicdes culturais, os seres humanos morreriam,
expostos assim a sociedade; morreriam, vitimas de uma desorganizacdo social aguda, mortos pelo
vicio, a perversdo, o crime e a fome. A natureza seria reduzida a seus elementos, o meio ambiente
natural e as paisagens sujas, os rios poluidos, a seguranga militar comprometida, o poder de
produzir alimentos e matérias-primas, destruido. E, por fim, a administracdo do poder aquisitivo
pelo mercado submeteria as empresas comerciais a liquidagdes periddicas, pois a alternancia de
penuria e de abundancia de moda revelaria-se tdo desastrosa para o comercio quanto as
inundagdes e os periodos de seca o foram para a sociedade primitiva.

Os mercados do trabalho, da terra e da moeda sdo, sem duvida, essenciais para a economia de
mercado. Mas, nenhuma sociedade poderia suportar, mesmo se for durante um curto tempo, os
efeitos de um tal sistema baseado em ficcbes grosseiras, se sua substdncia humana e natural,
assim como sua organizacdao, comercial ndo fossem protegidas contra as destruicoes desta fabrica
do diabo.
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Existem, em nivel mundial, sistemas de administracdo de direitos fundiarios muito
diversificados, que estdo ligados a procedimentos histéricos especificos. Segundo o
tracos culturais, as épocas, as modalidades de herangas, os mecanismos de
redistribuicdo periddicos da terra e das riquezas, a existéncia de direitos multiplos, etc.

deram lugar a sistemas de administracdo e de gestdo da terra mais ou menos
centralizados e cujos fundamentos ndo sdo idénticos. Essas diferengas encontram-se,
também, no coracdo dos paises desenvolvidos e ndao correspondem, de maneira alguma,
a uma demarcacdo entre sociedades desenvolvidas e subdesenvolvidas, ou entre
modernidade e arcaismo. Portanto, na Europa, existem varios sistemas de divulgagdo
fundiaria®, gle registros da propriedade que podem coexistir sem que isso crie problemas
insoluveis.

Ha, igualmente, sistemas de resolucdao dos conflitos muito diferentes, dependendo das
sociedades. Podemos destacar quatro tipos de situagdes . Nos dois primeiros casos, n&o
existe um outro participante além das partes em conflito:

= as partes podem entrar em acordo sem que as diferencas transformem-se em
conflitos abertos, cada uma fazendo as devidas concessoes;

= elas podem enfrentar-se, a mais forte impondo sua lei a mais fraca.
Entre estes dois casos extremos, podemos achar duas outras situagdes:

* a intervengdo de um terceiro é necessaria, este referindo-se as normas juridicas
socialmente aceitas, opera uma mediagdao permitindo concluir um acordo

= aintervengdo de um juiz que aplica de forma coercitiva o direito existente.

Como assinala E. Le Roy, "Enquanto que a cultura juridica e judiciaria ocidental e
moderna so recorre a ordem imposta para resolver os conflitos assim que eles tomam
uma certa importancia, as concepgoes africanas privilegiavam solucionar os conflitos no
seio do grupo que o viu nascer, cii biir y deuk, no centro da aldeia, como me dizia os
Wolof do Senegal" °

Ao contrario do que é freqientemente admitido, ndo existe uma Unica solugdo e padrao
em nivel mundial, para os sistemas de informacdo sobre os direitos !°, nem no que diz
respeito as instancias de resolucdo dos conflitos.

6 NRT. Nota do Revisor Técnico: a expressdo francesa "publicité fonciére" serd traduzida por
"divulgacdo fundiaria".

7 Mencionemos, por exemplo o sistema do Livro fundidrio germéanico, no qual os direitos sdo
verificados por um juiz antes de serem inscritos e o sistema francés geu €, ao contrario, baseado
na forte presuncdo de dereito que nasce da validagdo social sucessiva dos contratos entre
individuos. Estes dois sistemas coexistem no territério francés, o primeiro nos departamentos do
leste e o segundo no resto do pais. Comunicacdao oral de Joseph Comby e Jacques Gastaldi. Les
systémes d'information fonciere. No Quelles politiques fonciéres pour I'Afrique rurale? Réconcilier
pratiques, légitimité et légalité. obra dirigida por Philippe Lavigne, Karthala, Cooperacao francesa.
1998.

8 Retomamos a classificacdo de N. Rouland, no seu Anthropologie juridique (citado por E. Le Roy,
no La sécurisation fonciere en Afrique, Ed. Karthala, 1996. page 209) que distingue assim,
respectivamente a ordem aceita, a ordem contestada,a ordem negociada, e a ordem imposta.

° E. Le Roy, op cit. pag 210.

10 Retomaremos adiante.
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As questoes em debate hoje

Varios elementos novos caracterizam o mundo rural contemporéaneo:
= 0 carater internacional dos fen6menos e dos desafios
= arapidez das evolugdes,

A globalizacdo das trocas leva a uma diferenciacdo dos sistemas agricolas que se opera
doravante, de forma rapida e em grande escala. As evolugbes sdo muitas vezes
irreversiveis. A concorréncia entre agriculturas em niveis de produtividade muito
diferentes implica na ruina de setores inteiros da agriculturas do mundo e um acréscimo
das desigualdades *!.

Assistimos, durante as ultimas décadas, a uma profunda redistribuicdo da terra nos
paises do ex-bloco socialista com a descoletivizacgdo e a privatizacdo das fazendas
estatais ou cooperativas cujas modalidades, muitas vezes pouco transparentes e
democraticas, colocam alguns questionamentos. Este fen6meno aconteceu também num
tempo muito curto e em grande escala.

Que seja na Africa, na Asia, na Europa do Leste ou em outro lugar, as sociedades nao
tém mais tempo para adaptar-se a essas mudancgas e construir mecanismos de regulagdo
adequados. O quadro # 2 propGe uma ilustracdo deste fendmeno, com conseqiéncias
desastrosas, a partir de um exemplo asiatico.

Quadro # 2 Um exemplo de inadequacdo do costume'? fundiario diante da evolucdo do
contexto econdmico na comunidade indigena Ifugao (Luzon, As Filipinas) 3

Os indigenas Ifugao sdo conhecidos pelos notaveis terragos de arrozais que esculpem, sobre varias
centenares de metros de desnivel, os flancos das montanhas do norte da ilha de Luzon.
Desenvolveram um sistema agrario eficiente baseado exclusivamente sobre a agricultura manual
nas condices ecoldgicas extremamente dificeis.

Existe tradicionalmente nos Ifugaos, um sistema de parceria pela meia, chamado "kinapia" que
permite ajustamentos do acesso a terra. A fim de evitar o parcelamento dos arrozais, o costume
fixa que unicamente os 2 filhos (ou filhas) mais velhos podem herdar as parcelas de seus pais na
hora de casar e devem, em troca, garantir sua sobrevivéncia.

Mas hoje, os mais velhos sdao os primeiros a ir estudar e trabalhar fora da comunidade e a maior
parte n ao volta para trabalhar. Eles cedem, entao, em parceria suas terras aos irmaos menores e,
por isso, encontramos atualmente, uma grande porcentagem de parceiros nas aldeias ifugao
(freqliientemente da ordem de 50%).

Levando em conta a baixa produtividade do trabalho que é possivel obter neste meio muito
montanhoso, o peso econémico da parceria e as conseqlientes dificuldades para obter crédito, por
exemplo, tornam-se insuportaveis para os agricultores.

Por falta de adaptacdo rapida, as regras costumeiras tornaram-se completamente inadaptadas. As
modalidades que descrevemos conduzem camponeses a ruina e ao seu desaparecimento.

Encontramos situagdes semelhantes nos diversos continentes e, ndo sé nas sociedades
ditas "indigenas", com uma defasagem das regras tradicionais ou do direito e das formas

11 y/er Marcel Mazoyer e Laurence Roudart, Histoire des agricultures du monde. Ed Le Seuil. 1997.
Ver também as intervencbes de M.Mazoyer no Férum Social Mondial de 2001, na sessdo plenaria e
na oficinas.

12 NRT: A lei de introducdo ao cédigo civil brasileiro prevé o "direito consuetudinério”, referente
aqueles fundados no costume, também chamado de "costumado, costumeiro e habitual".

13 yer Michel Merlet, Land tenure and production systems in the Cordillera. Relatério de miss&o
para a FAO e o Ministério da Reforma Agraria das Filipinas (DAR). Margo de 1996.
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de organizacdo social em relacdo as novas condigdes econémicas.

Torna-se cada vez mais dificil, para as populagdes rurais, poder resistir as conseqiiéncias
da globalizacdo das trocas. Além disso, os problemas e os conflitos em torno dos
recursos fundiarios se multiplicam e ficam mais sérios.

Duas alternativas desempenham, hoje, um papel central nos debates:
> a oposicdo entre propriedade privada e bens comuns de uma parte, e
> a oposicdo entre mercado e gestdo estatal de outra parte.

Nos parece necessario ultrapassar esta visdo simplificadora e dicotdmica para poder
progredir nas proposicbes Uteis. Para avancar neste sentido, examinaremos trés
perguntas centrais distintas, apesar de ligadas entre si:

e Como dar seguranga aos direitos dos usuarios ?

e Como garantir um acesso aos recursos segundo o étimo econdmico e social para
as maiorias ?

e Como reconhecer as diversidades culturais e histdoricas e administrar os
territérios?
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A. Primeira Questdao: como tornar seguros os direitos dos usuarios ?

De cara, evitemos limitar a reflexdo aos "proprietarios", procurando levar em conta o
conjunto dos beneficiados e o conjunto dos usuarios. Poderemos assim sublinhar os
pontos em comum entre as diferentes situacdes e fazer "com as propriedades" ** um

caso particular entre outros.

1. Origem e fundamentos dos direitos

A primeira interrogacao que encontramos é relativa a origem dos direitos dos individuos
ou dos grupos sociais sobre a terra. Esta pergunta leva aquela do reconhecimento dos
atores, a consideracdo das diferentes percepgbes que cada um pode ter dos outros e da
legitimidade das diversas formas de organizacdo ou de intervencdo '°. Ndo é possivel
reconhecer direitos a grupos cuja especificidade ndo é reconhecida: ndo se trata sé de m
problema legal, mas também de um problema social.

Correndo o risco de simplificar bastante, destacaremos duas grandes familias de
fundamentos dos direitos sobre a terra *¢:

e Os direitos adquiridos no decorrer do tempo, muitas vezes pela validacao social de
uma relagdo de forca. No plano legal, trata-se do mecanismo da prescricdo aquisitiva
(usucapido) que é entdo usado: os direitos anteriores cessam, com certas condigdes,
de ser validos no final de um periodo cuja duragdo pode variar consideravelmente
segundo os paises. Estos direitos estdo freqlientemente, mas nem sempre, em
relagdo com o trabalho investido, como uma extensao dos direitos sobre os produtos
deste trabalho.

e Os direitos concedidos pelo Estado (titulos fundiarios, vendas, doagdes ...). Um caso
tipico das situagbes coloniais, o sistema juridico procura estabelecer este tipo de
direito independentemente do primeiro, mesmo se na realidade, a faculdade do
Estado em atribuir esses direitos diz respeito, em U(ltima instdncia, ao fenbmeno
anterior (dominio colonial adquirido pela forga). Os instrumentos fundamentais sdo,
entdo, titulo fundiario, que parece fundar o direito, e o cadastro.

Esta descricdo ndo estaria completa se nos falassemos das justificativas ideoldgicas que
podem ser apresentadas como fundamentos dos direitos: portanto a invocacdo de
direitos de origem divina pode tomar formas muito variadas. No ambito do pensamento
unico do qual vivemos a generalizagdo, a afirmacdo do carater universal da propriedade
tem a ver, de uma certa forma, com esta mesma logica.

14 0 plural é desejado j& que a propriedade absoluta € um mito sendo melhor falar, de fato, de
conjuntos de direitos distintos. Para uma analise histérica da génese desta ficcdo no momento da
revolugdo francesa, pode-se consultar J. Comby, L'impossible propriété absolue, na obra coletiva
da ADEF, Un droit inviolable et sacré, |la propriété. Paris, 1989.

15 Ver André Marty, Un impératif: la réinvention du lien social au sortir de la turbulence. Expérience
du Nord Mali, approches théoriques et problémes pratiques. IRAM, 1997. inédito, 33 p.

16 Ver a este respeito Joseph Comby, La Gestation de la propriété em Lavigne Delville, Quelles
politiques fonciéres pour I'Afrigue rurale ? Karthala, Cooperacdo francesa. 1998. So6 se trata, aqui,
dos fundamentos originais, os direitos podendo, depois, serem transmitidos por diferentes tipos de
transacbes (compra, doagao, heranga, etc.).
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2. Os diferentes sistemas de registro e de validacao dos direitos.

O regqistro e a informacdo sobre os direitos de propriedade

Existem pelo mundo afora, diferentes sistemas de registro dos direitos de propriedade,
com ou sem cadastros e registros da propriedade. Estes sistemas sdao muito variados e
suas diferencas sao ligadas a histoéria (ver quadro # 3 e quadro # 4).

Na Franca, o sistema fundiario ndo estabelece os direitos de uma maneira absoluta, mas
baseia-se numa forte presuncdo da existéncia destes direitos. Na Alemanha, o livro
fundiario registra direitos que foram validados anteriormente por juizes. Nos sois casos,
estes direitos constituiram-se gradativamente no decorrer da historia, pelas relacdes de
forga, das leis, mas ndo sdo oriundos, principalmente, da entrega de titulos fundiarios
pelo Estado.

Quadro # 3 Dois exemplos de sistemas de informacéo sobre os direitos fundiarios 7

O sistema francés de informacdes fundidrias 18

Baseia-se no Cadastro e na Conservacdao das hipotecas. Estes dois instrumentos dependem do
Ministério das Financas (Fazenda, Direcdo dos Impostos). Tem trés missdes essenciais: fiscal
(avaliacdao dos bens fundiarios e estabelecimento das bases de tributagdo), juridica (identificacdo
das propriedades, dos proprietarios e de seus direitos) e técnica (coordenacgdo e verificagdo pela
cartografia em grande escala)

O cadastro foi realizado na época napolednica num objetivo fundamentalmente fiscal. Limita-se em
levar em conta os proprietarios aparentes, suscetiveis de pagar os impostos. Se os documentos
cadastrais (plantas e fichas de informacdo sobre os proprietarios das areas) ndo tém oficialmente
um efeito juridico em si, a articulagdo estabelecida gradativamente com o sistema de divulgacéo
fundidria (extratos cadastrais e numeros de identificacdo espacial das areas) fez com que a
jurisprudéncia Ihes reconhecesse um certo valor probatério.

O sistema francés de divulgacdo fundiaria limita-se em aceitar o deposito dos atos relativos aos
direitos reais e a sua transcricdo com finalidade de esclareciminento a respeito dos terceiros, em
nivel das instituicbes descoladas da conservacdo das hipotecas. Segundo o direito francés, é a
sucessao de contratos entre as partes, publicamente reconhecidos e nao discutidos que cria, com o
tempo, os direitos. Os contratos sdo estabelecidos pelos cartérios (atos de compra e de venda e,
outros atos ligados aos direitos reais), e sua cépia é arquivada na conservacdo das hipotecas.

O sistema alemao

O livro fundidrio germanico tem, em primeiro lugar, uma missao juridica: de validacdo dos direitos,
de registro e de cadastro dos direitos perante os terceiros. Depende do Ministério da Justica.

Ele é administrado por juizes fundiarios, que examinam o fundo e a forma dos direitos quando da
inscricdo. Estes direitos abrangem o conjunto dos direitos existentes num territério que sdo
transcritos apds terem sido validados no registro *°. Assim, enuncia¢des do Livro fundidrio tém uma
forca probatdria absoluta. A inscricdo vale como titulo e prova a existéncia de um direito perante
as partes e terceiros.

As propriedades sdo objeto de um balizamento obrigatdério que constitui uma operagdo de iniciativa
publica. O Livro fundiario € articulado com o cadastro que descreve os iméveis e os identifica. O
cadastro pode depender deste mesmo ministério ou de outro. E utilizavel também para fins fiscais.

Esse sistema oferece, claro, uma grade seguranca, mas sua implantacdo € longe e dispendiosa.

O sistema Torrens, ao contrario, e os sistemas de matricula derivados, nasceram em

17 Ver Jacques Gastaldi, Les systémes d'information fonciére, em Lavigne Delville, Quelles
politiques fonciéres pour I'Afrigue rurale ? Karthala, Cooperacgdo francesa. 1998. pages 449 a 460.

18 sistema em vigor na Franca, com excecdo da Alsacia e da Moselle onde, por razdes histdricas, é
o sistema do livro fundidrio germéanico que permaneceu vigente.

19 Ver J. Comby, La Gestation de la propriété em Lavigne Delville, Quelles politiques fonciéres pour
I'Afrique rurale ? Karthala, Cooperagao francesa. 1998. page 701.
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contextos coloniais e deferem sempre dos regimes fundidrios das metrépoles: a
atribuicdo da terra pela poténcia colonial (e a entrega de titulos que a acompanha)
constitui a Unica fonte de direito reconhecida sobre a estrutura fundiaria.

Na América Latina, o sistema fundidrio estabelecido pelos espanhodis e os portugueses
origina-se na mesma ldgica ?°, que era também aquela das coldnias do Império Romano,
com sublinha J. Comby. Encontramos, hoje, a mesma dificuldade em reconhecer a
existéncia de direitos anteriores a ocupacao colonial na América Latina, na Africa, na Asia
(por ex. nas Filipinas ?!) ou na Oceania.

Quadro # 4 O sistema TORRENS e suas variacdes. (a partir de J. Comby ?? e J.
Gastaldi 3)

E para Australia, sob dominagdo da Inglaterra, que o Coronel Robert Torrens elaborou seu sistema
(adogdo do Act Torrens em 1858). Naquele pais, era facil comegar do zero no que diz respeito a
um direito do ocupacgdo anterior: os aborigines australianos, alias, sé foram reconhecidos cidadaos
australianos em 1967 e a Suprema Corte deste pais, s6 os reconheceu com "primeiros habitantes
em dezembro de 1993!

De forma geral, as praticas coloniais consistiram, ap6s ter descoberto uma terra "virgem de
direitos", em dividi-la entre os novos chegados. E o que aconteceu na América do Norte apéds ter
"desembaragado" as terras dos indios. O recorte na planta era o trabalho do cadastro, a autoridade
colonial atribuia terras a cada colono e a matricula no livro fundiario do novo colono valia como
titulo de propriedade. As transferéncias ulteriores eram colocadas no registro. O sistema Torrens
veio ordenar estas praticas, na maior parte das colbnias.

A matricula ndo é obrigatéria e o sistema Torrens sé garante os direitos no que diz respeito as
terras matriculadas. Com aparéncia idéntica a do livro fundidrio germanico, a inscricdo, uma vez
feita, é definitiva e tem forca probatdria absoluta. O cadastro ndo é separado do Registro fundiario
e qualquer pessoa que pede a matricula deve estabelecer uma delimitagdo e uma planta feitos por
topdgrafos e que sdo integrados ao cadastro. Mas, esta semelhanca s6 é aparente ja que o sistema
s6 reconhece, como sendo validos, os direitos concedidos pelo Estado.

Existem outros sistemas de matricula derivados do sistema Torrens o similares. Alguns tentam
levar em conta uma parte dos direitos costumeiros, mas todos sao ligados ao sistema colonial.

O sistema Torrens perpetua e institucionaliza a espoliacao colonial. Mas, foi este sistema
que, frequentemente, serviu como modelo as instituicGes internacionais nos seus
programas de regularizagdo fundidria. Entende-se, entdo, que longe de limitar os
conflitos, estas intervengdes tém tendéncias em exacerba-los.

Diante da evidéncia e isto, particularmente no contexto africano, o Banco Mundial teve
gue reconhecer que a propriedade privada nem sempre era a melhor solugao a fim de

20 Nos dias 3 e 4 de maio de 1493, sé dois meses apds o retorno de Cristévdo Colombo no
momento de sua primeira viagem, dois decretos do Papa Alexandre VI entregavam as coroas da
Espanha e do Portugal, a propriedade das terras descobertas ao Oeste de uma determinada linha.
Estes decretos determinaram de uma vez por todas, as condicdes da fabricacdo da propriedade
fundiaria na América Latina: a terra é propriedade do Estado (colonial, depois republicano), que a
atribui aos individuos segundo seus préprios critérios. ver Olivier Delahaye, Des bulles papales a la
réforme agraire: la fabrication de la propriété fonciére agricole en Amérique latine. Revista Etudes
Fonciéres # 89. Janeiro-Fevereiro de 2001.

2! Ver o debate sobre as terras indigenas da Cordillera (Luzon) e as lutas juridicas em torno do
reconhecimento dos direitos das comunidades indigenas. Merlet Michel. Land tenure and production
systems in the Cordillera. Relatério de missdo. FAO. Margo de 1996.

22 \Ver Joseph Comby. 1998. Op.Cit.

23 Ver Jacques Gastaldi, Les systémes d'information fonciére, em Lavigne Delville, Quelles
politiques foncieres pour I'Afrigue rurale ? Karthala, Cooperacdo francesa. 1998. pdginas 449 a
460.
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alcangar a seguranca fundiaria. Enquanto que recomendava, em 1975, o abandono dos
sistemas de posse comunitaria, a divisdo das terras comunais e sua atribuicdo privada e
individual (freehold titles), Binswanger e Deininger mostram, em 1999, que o Banco
reconhece doravante, que certas formas de posse comunais podem aumentar a
seguranca fundiaria e servir de base a transagbes de uma forma menos dispendiosa do
que os titulos de propriedades individuais 2*. Ela reconhece, igualmente, que os sistemas
costumeiros evoluem, que eles ndo s3ao necessariamente arcaicos e que é conveniente

encontrar, caso por caso, qual forma de posse, individual ou coletiva, € melhor adaptada
25

Registro dos direitos fundiarios multiplos e seguranca fundiaria. Alguns exemplos
africanos.

E impossivel descrever os diferentes direitos agrarios que encontramos na Africa, sobre a
base das categorias conceituais do direito ocidental®®. Muito freqgiientemente,
encontramos direitos de uso, mais ou menos exclusivos, pertencendo a grupos sociais ou
individuo distintos que podem variar, alids, no decorrer do ano. No sul do Mogambique,
por exemplo, a terra serd considerada como aquela de uma aldeia ou de uma tribo, os
cajueiros pertencerdo a certos individuos, outros individuos terdo o direito de cultivas a
area e um grupo social podendo ser distinto terd o direito de cagar; estes diferentes
direitos poderdo ser transmitidos de maneiras diferentes e mais ou menos
independentes.

A teoria dos direitos fundiarios de Etienne Le Roy %/, na seqiéncia de varios

pesquisadores 28, precisa as diferentes regulagdes possiveis das relacdes com a terra,
cruzando varios tipos de direitos (acesso, extragcdo, gestdo, exclusdo, alienacdo) e
diferentes tipos de gestores destes direitos (publico, comum a um ou varios grupos
segundo modalidades que podem variar, especificos de uma pessoa). E nesta mesma
perspectiva que André Marty define os direitos prioritarios, mas ndo exclusivos a agua e
aos recursos pastoris de uma tribo de pastores n6mades sobre seu "territério de base"
(terroir d'attache), terrenos localizados, muitas vezes, em torno de uma fonte de agua
que eles organizaram e mantém e nos quais eles permanecem regularmente a certas
épocas do ano e que eles consideram como sendo seu "pais". Mas, os outros grupos
nomades podem também ter acesso a estes recursos quando passam pela area, assim

24 Deininger, Klaus; Binswanger, Hans. The Evolution of the World Bank's Land Policy: Principles,
Experience, and Future Challenges. The World Bank Research Observer, vol 14, # 2. August 1999.
p 247-276.

25 Ver a este respeito, o texto recente publicado no site do Banco Mundial destinado as questdes
fundiarias, chamado "Questions & Answer on Land Issues at the World Bank", um documento
preparado para as reunides anuais dos conselhos de Governadores do Grupo do Banco Mundial e
do Fundo Monetario Internacional. 29-30 de setembro de 2001. Washington. Nele, o Banco
reconhece o fracasso de alguns de seus programas anteriores, como aquele de entrega de titulos
das terras no Quénia. Este texto é uma resposta aos principais questionamentos dirigidos ao Banco
Mundial sobre suas praticas em matéria de politica fundiaria. Mesmo si a pratica atual da instituicao
nem sempre corresponde as afirmagoes do texto é interessante constatar as evolugdes do discurso,
inconcebiveis ha uns dez anos atras.

26 Etienne Le Roy explica na "La sécurisation fonciére en Afrique" que os estatutos da terra
segundo o cédigo civil francés sdao fundamentalmente em numero de quatro (dominio publico,
dominio comunitario, dominio privado, e propriedade privada). Eles organizam-se em torno das
duas oposicGes entre coisa e bem (ndo suscetivel ou suscetivel de ser transformado em
mercadoria) e publico e privado (em fungdo do uso socialmente reconhecido).

27 Etienne Le Roy, La théorie des maitrises fonciéres. dans E. Le Roy, A. Karsenty, A. Bernard. "La
sécurisation fonciére en Afrique. Pour une gestion viable des ressources renouvelables." Ed.
Karthala. Paris, 1996. pag. 59 a 76.

28 dentro os quais Elinor Ostrom, e E.Schlager "Property Rights Regimes and Natural Resources. A
Conceptual Analysis." Land Economics, August 1992.
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como eles préprios podem de uma maneira reciproca ter acesso temporariamente aos
"territorios de base" de outros grupos. (ver a ficha sobre a especificidade pastoril no
Sahel na parte 2 do caderno).

Um certo nimero de experiéncias inovadoras tenta levar em conta esta realidade feita
com direitos multiplos e sobrepostos. E o caso dos projetos do tipo Plan Fundiario Rural
na Costa do Mafim, no Benim, na Guiné ou no Burkina Fasso. Mas estas abordagens sdo
complexas e dificeis. O exemplo do Plano Fundiario Rural na Costa do Marfim constitui
uma boa ilustracao. (ver quadro 5 e quadro 6)

Quadro # 5 O Plano Fundiario Rural (P.F.R.) na Costa do Marfim. Interesse e limites.

(1/2) *

A implementagdo do Plano Fundiario Rural na Costa do Marfim comega com um projeto piloto
(1989-96). Seu método, pragmatico e prudente, é inovador no sentido em que ele vai de baixo
para cima, ao contrario das abordagens normativas habituais. O PFR propGe-se a registrar os
direitos existentes sobre os terrenos rurais, fixando os limites sobre um mapa na escala de
1/10.000°¢ e descrevendo-os num registro no que diz respeito a cada area recenseada. Todos o0s
direitos como sao percebidos pelos habitantes da aldeia, pela administracao e pelas autoridades
tradicionais sao registrados, tanto os direitos de uso quanto aqueles de propriedade, com o acordo
e a participacdo ativa das partes interessadas e sem modificar, simplificar nem uniformizar os
conteuldos. Os pesquisadores registram os conflitos fundiarios, sem tentas resolvé-los, limitando-se
a marcar na planta as zonas litigiosas.

Os inquéritos fundiarios no campo sdo publicos e contraditdrios, com elaboragdo de uma ocorréncia
co-assinada pelo produtor investigado e seus vizinhos. Os resultados dos inquéritos sdo relatados
em assembléias publicas de aldeias, seqguidos de um periodo de recurso de trés meses, dando
direito a contestacdo e correcao dos direitos registrados e das delimitacbes efetuadas. Somente a
partir deste momento que sao elaborados os documentos definitivos. A atualizacdo, ou manutencao
devia passar pela criagdo de comités de aldeias.

Na pratica, um certo numero de problemas técnicos emergiram: de linguagem (os termos
designando os direitos e as regras locais sendo, muitas vezes, dificeis de traduzir para o francés)
ocorreu, mas também com as relagdes com os procedimentos de concessao administrativa e
pedidos de atribuicdo de terra que podiam ser feitas na base de inquéritos fundiarios, e no que diz
respeito a atestacdes entregues aos detentores dos direitos. O modo de levantamento baseado na
area e ndo na exploragdo dificultou levar em conta o leque completo dos acordos fundiarios
(direitos delegados, direitos das pessoas que ndo sdo da regido, eventualmente transmissiveis por
herancas, as vezes combinados com acessos momentdneos sob a forma de parcerias perante
beneficiarios autoctones, cessGes temporarias, hipoteca, locagdo, ...)

Todavia, a filosofia do projeto que questionava a propriedade do Estado sobre as terras nao
apropriadas, causou numerosas oposicoes que levaram a fixar uma ordem de prioridade no registro
dos direitos, privilegiando aqueles que eram oficialmente reconhecidos. Outra importante
concessdo foi o reconhecimento do Ministério da Agricultura como sendo o detentor oficial dos
planos fundiarios e responsavel pela sua atualizagao.

Se o PFR da Costa do Marfim demostrou que era tecnicamente possivel levar em conta os
direitos sobrepostos na constituicdo do que poderiamos chamar de "cadastro tradicional”,
mostrou, também, que o verdadeiro problema era de governo local, de capacidade social
de gestdo do fundiario e dos recursos. E um tem sobre o qual voltaremos adiante.

2% Fontes: J. Gastaldi, Les plans fonciers ruraux en Céte d'Ivoire, au Bénin et en Guinée; JP.
Chauveau, PM. Bosc, M. Pescay, Le plan foncier rural en Cote d'Ivoire, em "Quelles politiques
fonciéres pour I'Afrique rurale" Karthala, 1998. V. Basserie, KK Bini, G. Paillat, K. Yeo, Le plan
foncier rural: la Cote d'Ivoire innove ... em Intercoopérants - Agridoc # 12.
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Quadro # 6 O Plano Fundiario Rural (PFR) na Costa do Marfim. Interesse e limites. (2/2)

Se apesar de reservas por partes da administracdo, recibos e depois extratos de recenseamento
foram entregues aos usuarios individuais depois da implantacdo do Plano Piloto, nenhum
documento fundidrio coletivo foi entregue aos vilarejos para atestar seus direitos de seus
territorios. O fato de ndo criar instancias locais encarregadas da atualizagdo permanente dos
dossiés fundiarios constituiu outro grande problema, ndo somente tornando a manutencdo do
sistema quase impossivel, mas, também, hipotecando toda possibilidade de melhorar o governo
local me relagdo a gestdo do fundiario.

Se o projeto piloto demostrou que era tecnicamente possivel, com um custo pouco elevado, fazer o
inventario das areas e dos direitos ligados (30 a 70 francos franceses por ha estimados para a fase
de generalizagdo em nivel nacional da experiéncia), mostrou também que, sem uma vontade
politica clara, este tipo de operagdo pode ser privado de seu conteldo.

A lei sobre o Dominio Fundiario Rural, votada em 1998, marca a vitéria dos adeptos de uma gestao
centralizada das terras pelo Estado e da privatizacdo dos recursos fundiarios acompanhando a
concepcgdo ocidental da propriedade: ela retorna a um sistema de matricula fundiaria generalizado.
A matricula deve ser requisitada, no maximo, trés anos depois da entrega dos certificados
fundiarios. O acesso a propriedade é limitado ao Estado, as coletividades publicas e as pessoas
fisicas da Costa do Marfim, s6 deixando a pessoas de origem estrangeira, ndo tendo obtido a
nacionalidade da Costa do Marfim, a possibilidade de direitos de uso ndo assegurados 3° 3!,

Baseados em metodologias distintas, a implantagdo do Cddigo Rural no Niger e o projeto
GELOSE com a Seguranca Fundiaria Relativa em Madagascar, tentam igualmente levar
em conta e assegurar direitos multiplos sobre um mesmo territorio.

A abordagem da organizacdo do Cddigo Rural no Niger, comegada ha quase 10 anos,
necessitou numerosas consultas junto aos diferentes grupos sociais e esta sendo, pouco
a pouco, implantada no campo através de ComissGes Fundiarias que registram, em nivel
local, os diferentes direitos dos usuarios, asseguram a divulgagdo e a atualizagdo. Estas
comissoOes incorporam as autoridades tradicionais que tinham um papel importante em
matéria de gestdo fundiaria, mas ampliam ao mesmo tempo sua composicdo, integrando
membros dos diferentes servicos da administragdo, representantes dos diferentes
usuarios e trabalhando ndo mais em nivel de uma unidade de lideranga tradicional, mas
de varias liderencas tradicionais vizinhas. O processo esta longe de ser terminado e o
reconhecimento dos direitos dos pastores nébmades, apesar de novos conceitos inscritos
nos textos juridicos do Codigo Rural, ndo é ainda definitivamente garantido. Observam-
se avangos muito interessantes em certas zonas que demonstram que o método pode ser
muito eficiente, em particular quando o processo é apoiado e acompanhado, de forma
apropriada, pelos atores que ndo sdo participantes diretos nos desafios locais 32. De certo

30 Um certo niimero de disposicdes conduz a privatizacdo do conjunto das terras, em nome de
pessoas fisicas ou de coletividades. As terras chamadas sem dono sdo declaradas como
pertencentes ao Estado. Qualquer terra ndo matriculada apés um certo tempo, (3 anos se houve
concessdo temporaria, 10 por se tratar de terras onde exerca-se, de maneira pacata os direitos
tradicionais) é considerada como sendo sem dono e, vais ao Estado. Os proprietarios tém a
obrigacao de cultivar suas terras, sob pena de perder seus direitos.

31 Este problema politico maior ultrapassa o quadro estrito da procura de seguranca fundiaria, mas
ilustra uma situacdo freqlientemente encontrada, onde as intervengoes sobre a estrutura fundiaria
podem interferir diretamente com sérios problemas politicos e étnicos.

32 Parece que se trata disso em Mirriah, perto de Zinder, onde a Comissdo Fundiaria

descentralizou-se em uma centena de ComissGes Fundidrias de Base que trabalham para o
reconhecimento dos direitos sobre os espagos partilhados entre criadores, agro-pastores e
agricultores. Esta instancia beneficia-se de apoios da cooperacdo dinamarquesa e européia ha
muitos anos. Em outras regides, a implantacdo das ComissGes Fundiarias pode criar sérios
problemas, os resultados dependendo das relagcdes de forga existentes na zona e da possibilidade
de fazé-las evoluir sem muitos conflitos, com ou sem aporte externo.
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modo, saindo de uma abordagem ligada a tradigdo francesa, a experiéncia nigeriana
procura, também, transitar para mecanismos mais proximos das praticas da common law
britédnica (ver quadro # 7).

Quadro # 7 Duas abordagens opostas em matéria de reconhecimento dos direitos nos
antigos impérios coloniais franceses e britanicos na Africa. 33

Na Africa do Oeste, a administracdo colonial britinica apoiou-se bastante nas estruturas locais de
poder e autoridade para fazer a justica, manter a ordem e a lei e cobrar os impostos. Com excegao
de algumas zonas de cultivo e urbanas, o essencial dos territorios foi governado sob forma de
administragao indireta e pelo direito consuetudinario, por tribunais locais, segundo os principios
baseados na tradicdo britanica da common law. Baseados na jurisprudéncia, os procedimentos da
common law tém uma grande flexibilidade e permitem novas interpretacbes quando as
circunstancias mudam. Ela mantém assim uma relacdo estreita com os valores do grupo social
interessado, mas €&, ao mesmo tempo, capaz de chegar a abusos a favor de grandes interesses
locais e pode, entdo, ir ao encontro dos principios de equidade.

Este sistema juridico difere profundamente de um sistema de codificagdo que define desde o
centro, um conjunto de regras tendo que se aplicar num pais inteiro.

Os dois sistemas, de common law e de lei codificada sdo baseados nas experiéncias historicas da
Inglaterra e da Franca nos trés ou quatro ultimos séculos, e ndo podem ser entendidos sem fazer
uma referéncia as tensodes oriundas da guerra civil inglesa do século XVII e da revolugdo francesa
de 1789 e suas conseqiiéncias.

Os tipos de relagdes entre governo e cidaddos que resultaram continuam a ser refletidas pelos
sistemas juridicos desses paises e pelos sistemas administrativos e juridicos introduzidos nos
paises que eles colonizaram. 3¢

A procura de uma maior “Seguranca Fundiaria Relativa” em Madagascar constitui outra
experiéncia interessante em muitos aspectos 3°. Porém, de acordo com a analise de
Christophe Maldidier aparece que ela pretende ser s6 uma etapa intermediaria antes da
implementacao de verdadeiros titulos de propriedade.

Em Madagascar, bem como nos casos da Costa do Marfim ou do Niger, apesar do
caminho percorrido, a ruptura com os esquemas ideoldgicos ligados a propriedade
absoluta permanece, ainda, insuficiente. Em conclusdo, os sistemas de registro dos
diferentes tipos de direitos estao longe, ainda, de ser totalmente operacionais na tomada
em conta das realidades complexas dos direitos multiplos que encontramos em muitas
sociedades africanas e indigenas. Se a aplicacdo de abordagens novas e diversificadas
encontrou numerosos obstaculos, estas apresentam, porém, um evidente interesse e tém
um impacto real na evolugdo da capacidade das sociedades rurais em administrar os
recursos fundiarios.

33 Fontes. M. Mortimore citado em P. Lavigne Delville, Foncier rural, ressources renouvelables et
développement en Afrique (bilinglie francés-inglés), Ministério dos Assuntos Internacionais -
Cooperacao francesa. 1998.

34 As diferencas deste tipo ndo se limitam & Africa. Encontramos, na América Central, oposicdes
similares entre o sistema de administracdo das terras implantado pela Espanha e aquele
implantado pela Inglaterra nos seus protetorados. E o caso, por exemplo, na Nicardgua com a
oposicao entre a situacao da Costa Atlantica e o reino da Mosquitia, protetorado inglés, e a parte
ocidental colonizada pelos espanhdis. Ver M. Merlet, D.Pommier e al. IRAM. Estudios sobre la
tenencia de la tierra au Nicaragua, um estudo inédito realizado para a "Oficina de Titulacién Rural"
e o Banco Mundial no ano 2000. Ver também sobre este assunto, as duas fichas de Olivier
Delahaye acerca da estrutura fundiaria na Venezuela e nos Estados Unidos na segunda parte deste
Caderno.

35 ver ficha # 3, parte II do caderno.
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Entdo, parece indispensavel prosseguir nessas experiéncias, tendo consciéncia de que
trata-se de um empreendimento de longo prazo, necessitando a constituicdo de um
capital social 3® adaptado ao contexto atual. A gente poderd tornar seguros por muito
tempo os direitos dos diferentes usuarios da terra e dos recursos naturais somente
apostando na duracdo e na constituicdo de instituicdes locais democraticas renovadas,
capazes de assegurar uma gestao duradoura dos direitos no interesse das maiorias (ver
abaixo).

Como_tornar seguros os direitos dos usuarios gue ndo sdo "proprietarios": os
arrendatarios, parceiros e beneficiarios de delegacodes de direitos diversas?

As superficies agricolas trabalhadas em

exploracao indireta (arrendamento e | Quadro # 8 Importancia da exploragio indireta
parceria) representam, em nivel (arrendamento e parceria) em alguns paises
mundial, quantidades consideraveis, | escolhidos em trés continentes

’ . ()
tanto nos paises em desenvolvimento a/°rtiz:';:: SNCRENEOnte
como, também, nos paises | EUROPA 2
desenvolvidos. Tornar seguros 0S | . Bélgica 67 1995 1
direitos dos produtores que nao sdo | = Franca 63 1995 1
proprietdrios  constitui, entdo, um | " ’s“e,m_a“ha gg iggg 1

. L~ . uécia

desafio fun3d7amental para milhdes de |, p.ises Baixos 30 1995 1
produtores * Dinamarca 23 1995 1
A | ~ indiret b AMERICA DO NORTE
~ exploragdo indireta, sob suas | .7 gya 41 1997 3
diferentes modalidades (empréstimos, | = canada 37 1991 4
locagdo, parceria, com variagdes | ASIA
infinitas) atende a situagdes que podem | * ;’:‘a‘z‘::t“ 2? 1338 g
ser rad|calme|j,te_ dlferentes_segundo 0S | . Filipinas 33 1970 2
sistemas fundiarios nos quais se insere. | = Indonésia 24 1970 2

Ela permite aumentar a mobilidade da Fontes: 1: Ravenscroft et al. (1999); 2: FAO (1981); 3

terra e realizar ajustes que seriam USDA (2000); 4: FAO (2001). Cités par A. de Janv,ry, K
. ;. , ~ Macours et E. Sadoulet. El acceso a tierras a traves del
impossiveis atraves de cessbOes de

b arrendamiento. (2002)
propriedades fundiarias 38

A Europa continental oferece exemplos interessantes e variados, na garantia dos direitos
dos arrendatarios e parceiros. A Dinamarca foi pioneira neste setor, adotando desde
1786, um estatuto de arrendamento moderno °, Encontramos legislacdes protegendo os
arrendatarios na maioria dos paises europeus, com uma produgdo comercial familiar
dominante. A locagao realiza-se, dependendo do caso, mais ou menos entre membros de
uma mesma familia e ndo tem o mesmo papel nem as mesmas implicagdes segundo a
forma com a qual operam-se as herangas e a legislagao relativa (existem dois grandes

3 Empregamos o termo capital social para traduzir o conceito inglés social capital, muito utilizado
hoje no discurso sobre a pobreza, para se referir a normas, redes e instituicbes que tornam
possivel uma acdo coletiva. Em outras palavras, trata-se, entdo, do nivel de estruturagdo da
sociedade.

37 segundo a FAO, a porcentagem de terras agricolas em arrendamento puro e misto: indireto e
direto para a mesma fazenda) era, em 1970 de 63% na Ameérica do Norte, 41% na Europa, 32%
na Afrlca 16% na Asia e somente 12% na América Latina. Fonte: A. de Janvry, K. Macours et E.
Sadoulet. El acceso a tierras a través del arrendamiento. In El acceso a la tierra en la agenda de
desarrollo rural. Banco Interamericano de Desarrollo. (Sustainable Development Department
Technical papers series ; RUR-108). 2002.

38 Esta mobilidade é essencial para as economias camponesas pelo fato das variagdes, no decorrer
do tempo, da disponibilidade de mao-de-obra numa fazenda do tipo familiar (ver os trabalhos de
Chayanov)

39 Ver Ficha # 14, parte II do Caderno. DINAMARCA. Pioneira da via camponesa em Europa do
Oeste. (C. Servolin)
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tipos de situagdes segundo o sistema juridico: 1) heranca com partilha igual entre irmaos
e irmds, implicando uma divisdo dos direitos fundidrios a cada mudanca de geragdo e 2)
possibilidade de um sistema de heranca que nao divide as fazendas: derivado dos
sistemas com "direito do primogénito")

Apesar da Franca ter estado na origem da invencgdo histdrica do conceito de propriedade
absoluta é, paradoxalmente, neste pais que encontramos um dos exemplos mais radicais
de garantia dos direitos dos locatarios e dos parceiros. Esta politica, adotada na metade
do século XX, contribui muito para tornar possivel a modernizacdo da agricultura familiar
nas regidoes onde a exploragdo direta nao era dominante (ver quadro # 9).

Quadro # 9 O estatuto do arrendamento na Franca 4°

As leis sobre o estatuto do arrendamento datam dos anos 40 (modificacdo do Coddigo civil em
04/09/43, e depois 17/10/45 com extensdo a parceria em 1946). A agricultura francesa precisava
muito, na época, modernizar suas técnicas de producdo. Os textos a repeito do estatuto do
arrendamento fazem parte hoje do Cdédigo Rural.

Um acesso a terra garantido no tempo ao produtor

= Os contratos sdo redigidos. A duragdo minima legal do contrato de arrendamento & de 9 anos.
Prazos longos de 18, 25 anos assim como locacdes de carreira (cujo término é fixado pela
aposentadoria do contratante) sdo também possiveis.

= O arrendatario tem direito de prorrogacdo para 9 anos, exceto em caso de rescisdo por motivo
grave ou exercicio do direito de retomada (o cedente pode retoma o bem alugado sé para
trabalha-lo ele proprio ou seu conjuge ou em beneficio de um descendente maior ou menos
emancipado de pleno direito que deve participar nos trabalhos da unidade de maneira efetiva e
permanente e ocupar pessoalmente as construgdes de habitacdo do bem retomado).

= No caso de falecimento do contratante, o contrato continua em beneficio do seu conjuge, seus
descendentes e seus ascendentes participantes do trabalho ou tendo participado efetivamente
no decorrer dos 5 anos anteriores ao falecimento.

= O contratante que fez melhorias no imédvel alugado (trabalho ou investimento) tme direito, no
fim do contrato, a uma indenizagao.

= Quando exerceu a profissdo agricola durante pelo menos 3 anos e explorou, ele mesmo, o bem
a venda, e com certas condicGes ligadas ao controle das estruturas, o locatario é prioritario na
compra da terra se o proprietario desejar vendé-la. (direito de preempgéao)

Um nivel de renda da terra controlado pelo Estado
= Minimas e maximas, entre as quais o aluguel pode variar, sdo fixados por decreto e por regido
agricola, tanta para as terras quanto para as construgoes ligadas a produgao.

Um dispositivo especifico de resolucdo de conflitos

= Uma jurisdicdo especifica foi criada a fim de trata, de forma eficiente, os conflitos entre
proprietarios e locatarios e fazer com que a lei possa ser efetivamente aplicada. Sdo os
tribunais comuns que sdo competentes, num primeiro momento, para todos os litigios oriundos
da aplicacdo do estatuto do arrendamento e da parceria. sdao constituidos de 2 proprietarios
cedentes e 2 produtores contratantes e o juiz de instancia que assume a presidéncia.

Articulagdo com as outras politicas de desenvolvimento

= O contrato de locagdo é submetido ao controle das estruturas do setor agricola, politica visando
evitar uma demasiada concentracdo da terra e a obtencdo de fazendas rentaveis. A validade do
contrato estad ligada ao respeito da regulamentacdo e a obtencdo, pelo contratante, da
autorizagdo de explorar.

O caso francés levou bem adiante a garantia dos direitos dos produtores agricolas pela
existéncia de organizacGes camponesas poderosas e de uma relacdo de forga favoravel
no plano nacional. Esta politica ndo provocou a queda da quantidade de terras postas em
arrendamento e o objetivo de modernizacdo das fazendas foi alcangado. Sem precisar de

40 Fonte principal: Rivera, Marie-Christine. Le foncier en Europe. Politiques des structures eu
Danemark en France et au Portugal; Em Cahiers Options Méditerranéennes, vol 36. 1996.
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uma reforma agraria, os proprietarios fundiarios forma privados de boa parte de seus
direitos, a renda fundiaria para as terras agricolas foi reduzida a um minimo simbdlico e
os produtores obtiveram as garantias necessarias para poder investir no longo prazo *'.

Ao contrario, a transposicao desta politica na Espanha levou por parte dos proprietarios,
a uma reacgdo de recusa de ceder suas terras para arrendamento. A relativa fraqueza das
organizacdes camponesas espanholas, se comparadas com as francesas, constitui,
provavelmente, um dos elementos principais para explicar o fracasso relativo desta
politica neste pais.

Evidentemente, o interesse desta discussdo ndo € limitado a Europa. A reflexdo sobre a
natureza dos direitos delegados e as formas de garanti-los € também atual na Africa do
Oeste. A importancia dos direitos sobrepostos nos sistemas fundiarios africanos coloca
um certo nimero de problemas insolUveis quando se procura assegurar 0S USUarios
somente pela entrega de titulos de propriedade. Ha alguns anos, um eixo de trabalho
promissor desenvolve-se em torno da garantia dos contratos de delegacdo de direitos
entre os diferentes atores *°.

A América Latina é o continente no qual o arrendamento é o menos desenvolvido,
enquanto que é provavel que um desenvolvimento dos mercados de locagdo, com formas
suficientemente garantidas e seguras, permitiria melhor lutar contra a pobreza,
melhorando o acesso a terra “*. Isto se explica pela histéria agraria especifica do
continente, pelo papel desempenhado pelas reformas agrarias e a colonizacdo das terras
virgens como principais modos de acesso a terra. Neste contexto, os proprietarios
temem, ao ceder suas terra para o arrendamento durante longas duracdes, perder seus
direitos a favor dos contratantes. Sua estratégia €, entdo, deixa-los na precariedade,
com locagBes ao ano ou até mesmo para um ciclo de cultivo, apesar dos inconvenientes
que isto comporta para que possam desenvolver-se formas de produgdo sustentaveis e
eficientes economicamente. A pouca importancia dada as agriculturas familiares nas
estratégias dos governos, mas também a auséncia de referéncias por parte dos
movimentos camponeses sobre a maneira como foram tratados esses problemas em
outras regides do mundo, permitem explicar por que estas situagdes, muitas vezes
contrarias ao interesse geral, duram ha décadas.

Muitos paises tentaram regular com textos legais os problemas de inseguranca dos
locatarios e parceiros: citemos, por exemplo, a proibicdo legal da parceria no Mali, no
Cabo Verde, ou num contexto completamente diferente, em Honduras. Ndao somente
estas medidas nao foram aplicadas, mas elas provocaram efeitos perversos induzidos,
chegando muitas vezes a uma degradagao das condicdes de trabalho dos camponeses
pobres. Estes fracassos, longe de condenar, em contextos semelhantes, qualquer nova
tentativa para dar seguranga aos produtores arrendatarios, nos fazem lembrar, uma vez
mais, que as leis so refletem as reais relagdes de forca. Mudancgas significativas nao
podem acontecer pela simples mudanga legislativa, sem mobilizacdo e organizacao dos
produtores interessados.

Os direitos das mulheres sobre a terra

A garantia dos direitos dos usuarios sobre a terra torna-se ainda mais dificil quando se

41 Essa politica pode, todavia, criar hoje problemas nas regides onde a modernizacdo da agricultura
favoreceu a consolidagdo de grandes fazendas que alugam a terra de um grande numero de
pequenos proprietarios camponeses arruinados.

42 Ver Lavigne Delville, P., Toulmin C.. Colin J.P., Chauveau J.P.. L'accés & la terre par les
procédures de délégation fonciére (Afrigue de ['Ouest rurale). Modalités, dynamiques et enjeux.
2002. ITED, GRET, IRD. 207 p.

43 Ver Alain de Janvry, Karen Macours y Elisabeth Sadoulet. El acceso a tierras a través del
arrendamiento. In El acceso a la tierra en la agenda de desarrollo rural. Banco Interamericano de
Desarrollo. (Sustainable Development Department Technical papers series ; RUR-108). 2002.
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trata de grupos humanos cujos direitos, de uma maneira geral, ndo sao completamente
reconhecidos.

E o caso das mulheres, sob formas diversas e em niveis variados, em muitas regides do
mundo. O exemplo apresentado no quadro # 10 é uma ilustracao disso.

Quadro # 10 Os direitos a terra das mulheres em alguns paises da América Central e
Caribes. Honduras, Nicaragua e Repablica Dominicana %*

O reconhecimento dos direitos das mulheres sobre a terra é limitado por numerosos obstaculos
juridicos, institucionais e culturais, que mesmo mudancas politicas radicais ndo eliminam
facilmente.

Neste trés paises, os esquemas socialmente dominantes atribuem a mulheres rurais as tarefas
domeésticas e de reprodugdo e aos homens as da producdo. A participacdo das mulheres na
producdo direta, muito importante, porém ndo é levada na conta no seu valor exato. Apesar de
suas constituicées declararem a igualdade as pessoas sem distingdo de sexo, setas leis agrarias e
disposicoes do direito civil sdo discriminatérias com as mulheres.

Em Honduras, até 1992, a lei de reforma agraria ndo permitia a participacdo das mulheres no
processo de entrega das terras, reconhecendo somente o chefe de familia como beneficiado. Ainda
era assim na Republica Dominicana em 1998, com restricdes ainda maiores. Na Nicaragua, apesar
da reforma agraria de 1981 ter reconhecido o direito das mulheres a serem beneficiadas com a
atribuicdo de terras, elas sé representava, em 1990, 10% das pessoas tendo recebido terra.

Os direitos das mulheres sobre a terra sdo freqlientemente limitados por disposicdes legislativas
ligada a familia e ao casal. A auséncia de reconhecimento legal da unido de fato entre os conjuges
(Republica Dominicana) ou seu reconhecimento imperfeito e o fato de considerar, (nos fatos e
muitas vezes em nivel do Cddigo Civil) o homem como chefe de familia tem conseqliéncias
imediatas sobre o reconhecimento dos direitos das mulheres sobre a terra, assim como em muitos
outros aspectos, tais como o acesso ao crédito, por exemplo. Enfim, a legislagdo e os costumes no
gue diz respeito as herancas tém, muitas vezes, tendéncias a que os filhos homens herdem as
terras e as filhas herdem bens de uma natureza diferente (gado, por exemplo).

Melhorar o reconhecimento dos direitos das mulheres sobre a terra exige mudancas profundas em
nivel social e cultural e ndo somente emendas juridicas. As evolugées em curso em certos paises
mostram, todavia, que as coisas podem mudar com bastante rapidez, quando politicas diferentes
sdo aplicadas. Trata-se disso nos processos de legalizagdo das propriedades fundiarias em certos
paises da América Central. Na Nicardgua, entre 1997 e 2000, 40% das pessoas tendo obtido um
titulo fundiario por parte do organismo encarregado da entrega dos titulos de propiedad das terras
rurais eram mulheres, sob diversas modalidades, sozinhas ou em co-propriedade, explicitamente
reconhecida, com seu conjuge.

3. Construir mecanismos locais de gestdao permitindo evolucées controladas
pelas populacéoes rurais

O registro dos direitos ndo é suficiente em si. Os direitos evoluem constantemente pelas
vendas, cessfes de arrendamento, herangas, etc. Sua natureza mesma pode
transformar-se, aos poucos, com a evolugao das relagdes sociais.

= Os direitos fundiarios devem, entdo, poder ser constantemente atualizados, se ndo as
operacgOes de implantacao de cadastros realizadas com custos importantes devem ser
repetidas no fim de alguns anos.

= As evolugbes sociais, mais lentas, devem também poder ser traduzidas por
adaptagdes dos conceitos juridicos e dos modos de validagdo dos direitos. As leis,
freqientemente, adotam termos oriundos de realidades distintas, fazendo referéncia

“4 Fontes: Beatriz B. Galdn "Aspectos juridicos en el acceso de la mujer rural a la tierra en Cuba,
Honduras, Nicaragua y Republica Dominicana" FAQO, 1998. e Sara Ceci. Women’s land rights:
lessons learned from Nicaragua Dezembro 2000.
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a espacos geograficos ou a tempos diferentes daqueles aos quais elas se aplicam, o
que gera efeitos perversos que podem ser importantes.

Os sistemas habituais de cadastro e de registo da propriedade podem funcionar
suficientemente bem para as propriedades com tamanho bastante grande e os
proprietarios bem de vida. Os gastos com topdgrafos, cartdrios e registros das cessées,
herangas, etc., ndo representam uma porcentagem elevada demais em relagao ao valor
do bem. Ndo é a mesma coisa no que diz respeito a pequenas areas dos camponeses
pobres e daqueles vivendo em localidades muito afastadas dos centros administrativos:
nos dois casos, os custos de transacdo tornam-se altos demais e os usuarios ndo tém
outra escolha sendo permanecer ou voltar a uma gestdo informal que ndo é ou é sé
parcialmente reconhecida legalmente. Corrigir esta situagdo, através de um sistema
descentralizado, implica custos muito altos. Se acrescentarmos a grande diversidade das
situacOes locais, podemos ver que a implantacdo de mecanismos descentralizados de
atualizacdo dos direitos revela-se incontornavel. Porém, muito poucos esforgos e meios
financeiros e humanos, nacionais e da cooperacdo internacional, sao hoje destinados a
este fim.

Sem duvida, a explicagdo € que o tipo de trabalho que isso exige € muito mais complexo
do que a execugdao de um projeto de desenvolvimento comum. A organizagdo de
mecanismos descentralizados de administracdo dos direitos ndao pode limitar-se a
operagdes mecanicas de registro e exige, muitas vezes, uma capacidade de gestdo
politica dos direitos. Esta pressupde uma estruturacdo adequada da sociedade em nivel
local ou, em outras palavras, a existéncia de um capital social suficiente para que
possam funcionar mecanismos de resolucdo dos conflitos, de mediagdo e arbitragem,
sem ter que apelar sistematicamente para os tribunais comuns. Estes ndao permitem, em
geral, resolver os conflitos pois o acesso das diferentes camadas da populagdo a
informacdo juridica e aos procedimentos judicidrios &, freqlientemente, muito desigual:
0s mais pobres ndo podem contar com elas para defender seus direitos.

A gestao dos direitos passa freqiientemente por regras ndo escritas, conhecidas e aceitas
por todos no ambito local e podem ser muito diferentes de um lugar para outro. A estas
regras locais somam-se principios comuns de direito tendo uma base de aplicagdo mais
ampla, que se reconhece como direito costumeiro. Em muitos paises em
desenvolvimento, o direito chamado "moderno", muitas vezes importado pelos colonos,
constitui um conjunto distinto cujos principios entram freqlientemente em contradicdo
com o direito costumeiro. Costume e direito moderno evoluem sem parar, com ritmos
variados.

Poucas politicas nacionais procuraram, explicitamente, reforcar a capacidade de
governancga local e de gestdo dos bens comuns. O exemplo histérico do México aparece
COmMO uma excecao a este respeito, com a forma de gestdo original oriunda da revolucao
camponesa do inicio do século XX, o ejido, implantado para a gestdo das terras da
reforma agraria (Ver quadro # 11). Este sistema recria, como nas comunidades
indigenas, um mecanismo explicito de gestdo dos bens comuns *°.

A forte intervencdo do Estado no quadro politico particular do México, com o Partido

45 0 regime fundiario das terras das comunidades indigenas caracteriza-se, em geral, no México,
por uma gestdo fundiaria coletiva com o reconhecimento de direitos de usufruto individual para os
membros da comunidade, sobre a parte das terras que eles cultivam. Estes direitos sao,
freqientemente, tranmissiveis aos filhos e podem ser cedidos ou vendidos a um outro membro da
comunidade. A possibilidade para cada “comunero” (cada pessoa detentor de un direito, em geral
os chefes de familia) para manter seus direitos A garantia dos direitos implica a aceitacdo de um
certo numero de deveres pessoais: dar um numero de dias de trabalho @ comunidade (tequio) e
ocupar fungbes de interesse coletivo que a Assembléia Ihe confia periodicamente (cargos). A
comunidade é dirigida por uma Assembléia soberana dos "Comuneros" ao lado da qual
encontramos instancias consultivas importantes (Conselho dos ancides, ou de pessoas
reconhecidas). Existe uma estrutura executiva, o "Comisariado de Bienes Comunales",
encarregado, como sue nome indica, da gestdo dos bens comuns e das instancias de controle.
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Revolucionario Institucional, constitui a outra caracteristica deste esquema original.

Quadro # 11 Uma gestao original da estrutura fundiaria no México: o ejido. Origens e
funcionamento 46

A questdo agraria esta no centro da revolugdo mexicana contra a ditadura de Porfirio Diaz (do
inicio do século XX). As desigualdades de acesso a terra, herdadas do passado, tinham crescido
bastante e gigantescos latifundios tinham-se constituido a partir das terras comunitarias. Por volta
de 1905, 0,2% dos proprietarios possuem 87% das terras! As reivindicagdoes das forcas dirigidas
por Emiliano Zapata e outros movimentos camponeses dizem respeito a restituicdo das terras
usurpadas nos vilarejos das populagdes mesticas e das comunidades de indios e sobre a limitacdo
do tamanho da propriedade fundiaria (lei agraria zapatista de 1915)

A reforma agraria mexicana, concebida e realizada pelos camponeses, instala um dispositivo de
gestdo da terra no qual articulam-se os direitos individuais dos produtores com a gestdo coletiva
do territério, o ejido. Se este se inscreve na continuidade, em relacdo aos modos de gestdo em
vigor nas comunidades indigenas, € muito original se comparado com as modalidades que serao
aplicadas no momento das reformas agrarias ulteriores. A Constituicdo de 1917 (artigo 27) nao
somente reconhece a propriedade coletiva, como também estabelece que os vilarejos ndo dispondo
de terras devem receber areas a partir da desapropriacdo das grandes fazendas. Nos territorios
controlados pelos indios, o regime de comunidades indigenas é reconhecido e legalizado. Nos
outros casos, um novo regime fundiario é implantado, o ejido *’. No governo de Lazaro Cardenas, o
aprofundamento da reforma agraria fortalece seu papel. Entre 1930 e 1940, a metade das terras
cultivadas torna-se "ejidales", dando um pouco mais de 50% da produgao nacional.

O regime fundiario do ejido caracteriza-se pelo fato que os membros do ejido tém um direito de
uso sobre as dreas que eles trabalham a titulo individual *®. Podem cedé-lo, em heranca, a seus
descendentes e o perder se abandonarem suas area durante mais de dois anos consecutivos. As
areas e empreendimentos comuns do ejido alimentam um fundo comum que ndo podia, a principio,
ser distribuido individualmente, nem usado a fins politicos ou religiosos. A maior instancias de
decisdo do ejido é a assembléia geral dos membros de direito. Ela elege um comisariado ejidal, que
esta encarregado de administrar os bens comuns e um conselho de controle. O comisariado ejidal
tem também um poder de resolucao dos conflitos internos relacionados a terra e esta habilitado a
sancionar os casos de nao aplicacao das regras.

A industrializacdo do México, a partir dos anos 40, funda-se em grande parte na ampliagdo do
mercado interno que resulta da melhora do nivel de vida dos camponeses tendo beneficiado desta
divisao das terras.

Mas, o modelo do ejido ndo estava isento de defeitos: ingeréncia importante por parte dos
organismos de tutelas do Estado, que dava ao ejido um carater hibrido de 6rgdo de gestdo local e
de dependéncia ao Estado, diferenciacéo interna freqlientemente grande no seio do ejido, facilitada
pela organizagdo de sociedades de crédito que beneficiava somente uma minoria de "ejidatarios",
aparecimento de caciques "ejidais". Por essas diferentes razoes, as instancias de controle social
ndo puderam evoluir para impedir um certo imobilismo em matéria de acesso a terra, contornado
onde existia um forte potencial econé6mico e por combinacdes fora da lei. O parcelamento dos
estabelecimentos através de divisdes tornou-se muito importante. Em 1988, 49% das parcelas
ejidales tinham menos de 5 ha.

A modificagdo em 1992 do artigo 27 da constituicdo que estabelecia o regime do ejido e
servia de base a reforma agraria suscitou um vivo debate nacional. Ela permite o
reconhecimento e a inscrigdo dos direitos individuais no seio dos ejidos, com também sua
transformagdo em propriedades privadas sob certas condigbes. O processo
correspondente conhecido com o nome de PROCEDE, (programa de certificagdo dos
direitos ejidais) reconhece, numa ampla medida, evolugoes iniciadas bem antes da lei de
1992 em muitos ejidos, com uma transformacgdo dos direitos fundiarios em mercadorias

46 A partir de La transformacién agraria. Origen, evoluciones, retos. Ed Sec de Reforma Agraria.
1997. Ver também Laura Randall (Coord.), Reformando la Reforma Agraria Mexicana. UAM. 1999,

47 Se 0 nome origina-se na historia agraria espanhola e colonial, ele designa uma situagdo nova e
original de gestao da terra.

*8 56 para uma pequena minoria de ejidos, o trabalho foi totalmente coletivo.
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em margem da lei, sem que os mecanismos de controle social pudessem evoluir em
conseqliéncia. O PROCEDE ndo representa o desaparecimento de qualquer gestdo
comum da terra, mas visa uma modernizagdo dos mecanismos de regulagao. Sua
aplicacao teve impactos muito diferentes segundo as regides e nao provocou, em geral,
uma privatizacdo macica das terras.

O desafio mais importante é, certamente, fazer evoluir o sistema do ejido sem voltar a
um sistema de propriedade absoluta que acabaria com seus aportes originais em termos
de gestdo dos bens comuns.

Algumas instituicGes de cooperagdao internacional ajudam, hoje, experiéncias visando
reconstituir ou criar uma capacidade local de gestdo dos recursos naturais. A ficha # 1 da
segunda parte deste caderno, sobre a experiéncia do Mayo-Kebbi, no Chade, constitui
uma ilustracdo para a Africa subsaariana *°.

Mas, é também a partir de uma necessidade semelhante, num contexto completamente
diferente, que nasce a experiéncia da constituicdo da Sociedade Civil das Terras do
Larzac, na Franca, que é objeto da ficha # 17 *°.

Existe hoje um certo nimero de ferramentas que permitem dirigir-se no sentido de um
reforco das capacidades de gest3o dos recursos fundidrios. E o caso da cartografia
participativa da terra e dos recursos, que permite explicar em termos compreensiveis
para atores externos ao meio local, iniciativas espaciais complexas percebidas, até entdo,
somente de uma forma implicita por parte dos Unicos atores locais.

A cartografia participativa &, portanto, uma ferramenta de comunicacdo, mas também
um instrumento capaz de aumentar a transparéncia e permitir uma melhor difusdo dos
direitos num contexto em evolugdo rapida. Ela implica ao acesso, por parte dos atores
locais, a meios modernos de representacdo cartografica e de "tele-percepcdo">!. A
possibilidade de realizar agdes desse tipo foi provada com um certo numero de
experiéncias pilotas >2.

Algumas ferramentas complementares, ndao diretamente ligadas a questdo agraria,
permitem melhorar o capital social. Pensamos, em particular, aos diversos mecanismos
de aprendizado de gestdo dos bens comuns °3, e de uma forma mais ampla a todos os

4% Ver a ficha # 1 da parte 2. Bernard Bonnet. Gestdo concertada dos espacos e dos recursos
comuns no Mayo-Kebbi. Tchad. IRAM - GTZ.

50 Ver a ficha # 17 da parte 2. José Bové. A Sociedade Civil das Terras do Larzac, uma abordagem
inovadora e original da gestao fundiaria dos territérios rurais. Franca.

51 E bom n&o se limitar as ferramentas muitas vezes infantis dos diagndsticos rurais participativos,
um método de conhecimento rapido, que estava na moda na década passada, transposto
abusivamente com vista a participacdo dos atores e usado mecanicamente por inUmeros projetos,
nos paises em desenvolvimento.

52 Ver por exemplo as experiéncias de cartografia realizadas junto a populacdes mesticas e
indigenas no seio do Projeto Fronteiras Agricolas (UE) na América Central, sob a direcdo de Mihcel
Laforge e Pable Torrealba.

53 Cf., por exemplo, a experiéncia do IRAM no Mali, com o Fundo de Investimento Local de Sikasso,
cujos objetivos eram permitir uma melhor gestdo das subvencdes, limitando ao maximo seus
efeitos negativos e perversos e aumentando o capital social, melhorando a estruturagcdo do meio
rural, aumentando o dominio dos rurais sobre seu meio ambiente e sua capacidades de gestdo
coletiva de problemas comuns, em nivel de seu territério. Os trés principios de base da
metodologia sdo: 1) reconhecer a existéncia de dindmicas locais e atuar de forma a permitir a
grupos sociais marginalizados a construcdo de suas préprias instituicdes, seu préprio futuro. 2) dar
o poder de decisdo aos produtores o outros atores locais, colocando-os na posicao de proprietarios
dos recursos e de mestres de obra dos projetos. 3) permitir aos atores a formagdo pelo meio das
acdes, com direito a errar. Isso implica numa diferenciacdo entre funcbes técnicas e financeiras;
apoios especificos aos empreendedores e aos prestadores de servigos, mas também uma
progressividade nos montantes liberados, a implantagdo de contra poderes e de um controle social
cruzado sistematico, para evitar o fortalecimento dos caciques e a corrupgdo, a procura do carater
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meios para fortalecer a estruturacao do meio e a capacidade de controle de populagdes
sobre seu proprio destino (empowerment), baseados na inovagdao social, na
experimentacdo e no aprendizado pela agao.

4. Um questionamento conceitual doravante incontornavel

Evoca-se, muitas vezes, a "Tragédia do comunitario" para justificar a necessidade de
uma apropriagcao privada dos recursos, fazendo uma referéncia ao artigo publicado em
1968 por G. Hardin: segundo este autor, qualquer recurso limitado cuja posse é coletiva
tenda a ser administrada de uma forma ndo sustentavel até o esgotamento de seus
recursos, cada um tendo interesse em tirar o maximo de proveito antes dos demais.
Porém, o problema nao é a existéncia em si de bens comuns, mas a auséncia de controle
e de mecanismos a fim de garantir a gestao conforme o interesse geral.

Essa reflexao sobre a gestdao dos bens comuns deve ser conduzida em escalas diferentes:
em nivel local, regional, nacional. Mas, hoje, é evidente que ela deve também se
estender na escala de blocos regionais multinacionais e as vezes, planetarios. Nesta
perspetiva, a questdo fundiaria constitui uma das grandes questdes mundiais, numerosos
recursos do planeta sdao percebidos, cada vez mais, como sendo um bem comum e
"patriménio" da humanidade.

A questdo da gestdo sustentavel dos recursos naturais ultrapassa o quadro estrito da
reflexdo sobre a terra, permanecendo indissocidvel desta. Tanto os debates sobres a
gestdo concertada dos recursos nos paises do sul com as populacbes rurais (diante da
impossibilidade em limitar-se a uma politica de conservacao fundada em reservas e
parques nacionais dos quais os homens sdo excluidos), quanto aqueles sobre a
multifuncionalidade da agricultura nos paises europeus, atestam esta procura por novas
modalidades e regras que se expressa, entre outros, pelo conceito de gestdo
patrimonial >*.

Uma melhor garantia fundidria passa pela criacdo de novas capacidades sociais, uma
melhor estruturacdo das sociedades rurais e a elaboracao de instituicdes renovadas. Nao
pode ser alcangada somente com o aperfeicoamento técnico do registro dos direitos ou
dos cadastros. Tomando por base as experiéncias que nds evocamos e as evolucbes
atuais, trata-se de um questionamento fundamental dos valores e conceitos dominantes,
hoje, em matéria de propriedade que nds precisamos para poder progredir e ultrapassar
os obstaculos criados pela inadequacdo as situagdes atuais. Como nds vimos, isso implica
abandonar a ilusdo da propriedade absoluta e reconhecer na terra a existéncia, em
quaisquer circunstancias, de uma parte de bem comum que é necessaria administrar com
instancias apropriadas.

Esta evolugdo conceitual esta longe de ser reconhecida sem contestagdo, como provam
os violentos debates e as lutas em nivel mundial entre sociedades civis, empresas
transnacionais, governos e instituigdes internacionais. Importantes interesses privados
continuardo a opor-se violentamente durante, ainda, muito tempo e ela ndo podera
construir-se sem a existéncia de organizagdes camponesas poderosas, representativas e
democraticas. Portanto, o debate a respeito dos direitos de propriedade sobre o solo
integra-se na procura de uma verdadeira governanga mundial.

sustentavel dos investimentos e uma duracdo suficiente de intervencdo para que possam criar-se
ou recriar-se 0s mecanismos e as instancias coletivas de tomada de decisdo sobre os recursos
comuns.

54 Ver para este assunto os textos de Jacques Weber, Alain Karsenty, Etienne Le Roy, em "Quelles
politiques foncieres pour I'Afrique rurale ?" Karthala. 1998.
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B. Segunda Questdo: como garantir um acesso a terra segundo o
interesse da maioria da populagao?

Esta segunda questdo, relativa a distribuicdo dos acessos a terra, constitui um dos
elementos chaves de qualquer politica agricola. Mas, o impacto da estrutura fundiaria
ndo se limita somente ao setor agricola: sdo as possibilidades de desenvolvimento
econdmico e social no seu conjunto que estdo em jogo.

O assunto foi objeto de debates ha varias décadas e politicas diversas foram
implementadas para tentar atender a questdo da otimizagao da distribuicao dos recursos
fundiarios.

Hoje, os debates organizam-se em torno de duas concepgbes principais expressadas,
freqientemente, de forma redutora e dogmatica: as intervengdes do Estado visando
corrigir as desigualdades de acesso a terra, as reformas agrarias, e o papel do mercado.
Veremos o interesse e a necessidade que existem em pensar em politicas fundiarias
ultrapassando essa visdo dicotomica.

1. Uma preliminar necessaria: as vantagens da producao familiar

Para poder discutir as condigbes e politicas permitindo uma distribuicdo étima dos
recursos fundiarios que corresponda ao interesse da maioria, convém em primeiro lugar
lembrar que em geral, sdo as unidades de produgdo agricolas de pequeno tamanho,
familiares e empregando pouco ou nenhuma mao-de-obra assalariada que se revelam

ser as mais eficientes no plano econémico e as -
mais aptas a servir como base do Q“‘idr:’ # 12 Zamf‘“m dasd “t'f"!dad:s
estabelecimento de regimes politicos || @9rico’as, produgao e produtivicace
s . ~ nos Estados Unidos da América,
democraticos. Se esta afirmacao era longe de ser 1992
dominante no decorrer do século XIX e no inicio
do século XX*°, ela é hoje amplamente admitida, tecoria o
i iliacs i goria de | producso  Produtividade
independentemente de qualquer filiacdo politica. unidades MeEIGEID eel
superficie bruta média  neta média
As pequenas estruturas familiares, ndo so6 média em | €M US$ por  em US$ por
apresentam um certo nimero de vantagens para acres acre acre
0 meio ambiente e para manter um conjunto de 4 7424 1400
atividades no campo, mas também sdo, em g; 1505520 18329
geral, mais produtivas que as empresas 82 396 60
capitalistas. O quadro 12 fornece uma ilustracao 116 322 53
para os EUA. Encontramos situacoes similares na 158 299 55
maior parte dos paises, tanto do Norte quanto do 198 269 53
Sul5 238 274 56
ul=. 359 270 54
Os peritos do Banco Mundial, Binswanger, 1639644 fg? g;
Deininger, et Feder fazem a mesma constatagao 6709 63 12
de base no seu trabalho sobre as politicas Fonte: EUA Recenseamento Agricola 1992 Vol
fundiarias®’. Ver quadro # 13. 1, part 51, paginas 89 96, citado por Peter
Rosset in Food First, Policy Brief # 4.

5> Ver em particular La question agraire de Karl Kautsky no que diz respeito ao pensamento
marxista.

% Ver, entre outros, ROSSET Peter M. The Multiple Functions and Benefits of Small Farm
Agriculture In the Context of Global Trade Negotiations. Food First, policy brief # 4. September
1999

57 BINSWANGER P. Hans, DEININGER Klaus and FEDER Gershon, Power, Distortions, Revolt, and
Reform in Agricultural Land Relations. Working Paper. The World Bank. July 1993. Publicado em
sua forma final em 1995 in Handbook of Development Economics, Volume III, J. Behrman and T.N.
Srinivasan (eds), Elsevier Science B.V. Uma tradugdo portuguesa deste texto de grande interesse é
disponivel no formato eletronico no site do NEAD.
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Quadro # 13 A superioridade da producdo familiar nos paises em desenvolvimento®®

Na conclusdo do capitulo que eles dedicam a discussdo da competitividade da pequena producdo
no seu documento de trabalho elaborado pelo Banco Mundial, Binswanger, Deininger e Feder
constatam que se muitos estudos empiricos sobre a relagdo entre o tamanho da propriedade e a
produtividade apresentam problemas metodoldgicos, os que consideram realmente as variacbes de
produtividade e ndao de producdo mostram que, mesmo nas regioes relativamente mecanizadas e
desenvolvidas dos paises em desenvolvimento, a pequeno producdo apresenta uma produtividade
superior a das grandes unidades de producao.

Eles utilizam o quadro seguinte para ilustrar sua demonstragao.

Diferencas de produtividade ® por tamanho de fazendas, paises selecionados.

Tamanho da unidade Nordeste da Brasil ® | Punjab, Pakistan © Muda, Malasia ¢
Fazenda pequena 563 274 148
(ha) (10,0 - 49,9) (5,1-10,1) (0,7 - 1,0)
Maior fazenda 100 100 100
(ha) (500 +) (20 +) (5,7 - 11,3)

notas: Fontes Berry et Clime, 1978, citados por Binswanger e al, 1993.

a

comparacdo entre a produtividade do grupo de unidades com superficie maior e aquela do grupo
chegando no segundo lugar em termos de superficie desde as menores, para evitar erros freqlientes
com a menor classe dos recenseamentos. O quadro reflete um indice calculado tomando o indice 100
para a produtividade do grupo das grandes fazendas.

1973, excluindo a zona de plantagBes de cana-de-aclcar e coco

©1968-69, 9 1972-73

Na maior parte das atividades agricolas, ndo ha economias de escala, mas o inverso: uma
atividade econémica é mais racional quando a producdo € administrada no @mbito da familia e isso,
sobretudo, se as pequenas unidades podem beneficiar-se do progresso tecnoldgico.

Todavia, as pequenas estruturas de producdo familiar ndao sdo sempre eficientes e nao
garantem todas um uso sustentavel dos recursos *°. Para isso, elas devem poder contar
com meios suficientes e com uma politica agricola adequada. Foi o caso nas diversas
modalidades na maior parte dos paises desenvolvidos. Neste sentido, a agricultura
familiar moderna é também o produto de politicas publicas que lhe permitem expressar
seu potencial ©°.

2. O mercado pode garantir por si s6 uma étima distribuicao da terra ?

Constatamos, lendo de novo a histéria agraria da maioria das regidoes do mundo, que a
evolugdo dos mercados leva, muitas vezes, a fenOmenos de concentragdo da terra.
Quando ela é elevada, esta concentragdo torna-se um sério obstaculo ao
desenvolvimento econdmico, pela baixa rentabilidade da grande producdo, mas ao
mesmo tempo porque ela reduz ao minimo o poder aquisitivo da maior parte da

8 A partir de BINSWANGER P. Hans, DEININGER Klaus and FEDER Gershon. 1993. Op. cit. vers&o
portuguesa em NEAD, Estudos 5. A Economia da reforma agraria. Evidéncias internacionais. E.
Tedfilo (org.) 2001.

%% 0s minifindios da América Latina, por exemplo, sdo freqlientemente obrigados a fazer um uso
predatorio dos recursos para sobreviver no dia a dia.

60 ver em particular a andlise para os paises europeus da génese da producdo familiar moderna de:
SERVOLIN, Claude. L'agriculture moderne. Edigdes do Seuil. Paris. Fevereiro de 1989. Ver também
a ficha # 14 - Parte II do caderno. C. Servolin. A Dinamarca. Pioneira da via camponesa na Europa
do Oeste.
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populacdo.

Se as pequenas fazendas sdo as mais eficientes, por que a evolugdo do mercado nao as
favorece? E a pergunta que Binswanger, Deininger, et Feder colocam no seu trabalho®*

Eles respondem afirmando que ndo s6 os mercados fundiarios sdo imperfeitos, como
também os outros mercados de capital, de bens de produgdo; e eles analisam as
multiplas intervencGes dos Estados que favoreceram, de uma maneira ou de outra, a
grande producao.

Vimos, como introducdo, que o funcionamento imperfeito dos mercados fundiarios &, de
uma certa forma, inerente a propria natureza deste bem, t3o particular que é a terra.
Melhorar o funcionamento dos mercados nessas condigdes pode ser Util, mas em nenhum
momento seria suficiente. Outros tipos de medidas tornam-se necessarias.
Examinaremos sucessivamente as politicas de colonizagdo, de reforma agraria e de
intervengdao nos mercados fundidrios.

Desde alguns anos, a dinamica dos mercados fundiarios tomou novas dimensGes com a
concorréncia de agriculturas com niveis de competitividade cada vez mais diferentes e a
liberalizagdo dos mercados mundiais. Grandes unidades de produgao desenvolveram-se
nos paises do Leste Europeu, aproveitando da privatizacdo das antigas fazendas de
Estado, com um custo muito baixo da mao-de-obra e biotecnologias promovidas por
algumas multinacionais (ver a ficha # 11 sobre a Pol6nia na segunda parte deste
caderno). Encontramos fenbmenos semelhantes em certos paises do Sul, por exemplo,
na Argentina (ver quadro # 14).

Estes novos latifindios ndo tém mais nada a ver com as grandes propriedades extensivas
de antigamente. D3o a aparéncia de uma produtividade muito elevada, mas que na
verdade sé se fundamenta em precos que levam a ruina a maioria dos agricultores dos
paises em desenvolvimento e uma grande parte dos agricultores de varias regides
desenvolvidas. Esta produtividade aparente é também obtida gracas a técnicas que
colocam em perigo os equilibrios ecoldgicos.

Nao se pode mais, hoje, analisar as produtividades relativas das agriculturas sem referir-
se aos efeitos da globalizagdo sobre os precos mundiais®. Ndo se pode mais, também,
continuar em pensar nos mecanismos de correcao que sao as reformas agrarias da
mesma maneira que antigamente.

61 poderd se ver também sobre este tema a parte introdutora do texto de CARTER Michael e
MESBAH Dina State-Mandated and Market-Mediated Land Reform in Latin America, publicado pelo
Banco Mundial em Including the Poor, Washington, 1993, (pag. 278-305).

2 ver Marcel Mazoyer, op cit. e o relatorio da oficina IRAM sobre as politicas fundiarias no Férum
Social Mundial 2002. www.iram-fr.org
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Quadro # 14 Novas modalidades de concentracao fundiaria na Argentina (a partir de
Jorge Eduardo Rulli, abril de 2002) 3

A crise atual de Argentina é total e enquanto os proprios fundamentos de nossa identidade
desabam, as verdadeiras causas desse desastre permanecem na sombra.

O modelo rural que nos foi imposto € um modelo de exportacdo de mercadorias ("commodities"),
de concentragao da terra e de exclusao das populagdes.

20 milhoes de hectares das melhores terras agricolas estdo, hoje, nas maos de ndao mais do que
2.000 empresas. Foi nos anos 90 que se produziu a maior transferéncia da exploragdo das terras
da histéria do pais, com a substituicio da velha oligarquia por uma nova classe de
empreendedores. 300.000 produtores foram expulsos e mais de 13 milhdes de hectares foram
penhorados por causa de dividas nao pagas.

E preciso acrescentar a esta catastrofe social, a imigragdo macica dos operarios agricolas. No
Chaco, uma maquina substitui 500 operarios. Os proprietarios arruinados alugam suas terras aos
grandes empreendedores que usam 0s novos pacotes tecnoldgicos incorporando as sojas
transgénicas e os agrotoxicos da Monsanto.

A paisagem é transformada com a implantacdo de uma agricultura sem agricultores. Conta-se mais
de 500 aldeias abandonadas. Nosso pais parece com um laboratério onde se experimenta a
extingdo da vida rural. Ocupado pelas transnacionais de sementes, Cargill, Nidera, Monsanto,
tornou-se impossivel viver nele e os desastres ecoldgicos e climaticos se multiplicam.

Foi imaginado um sistema de auxilio para tentar compensar os efeitos destas transformacées sobre
o nivel de vida da populacdo da Argentina cuja metade encontra-se, hoje, abaixo do nivel de
pobreza: cinco milhdes de pessoas passam fome. Mas, o olhar da esquerda urbana nao ultrapassa
as favelas das periferias das cidades grandes. A maquina de produzir pobres continua funcionando
nos campos sem ser visivel.

3. O acesso a terra a través da colonizagao das terras virgens

Em todos os paises dispondo ainda de terras virgens, a progressdo da fronteira agricola
sobre as areas cobertas pela floresta constituiu um modo importante de acesso a terra.
Foi o caso na maior parte dos paises da América Latina, com um aumento constante das
superficies para o cultivo ou para pastagem. Somente ha alguns anos que esta forma de
acesso perde sua importancia, pelo fato da reducdo das zonas florestais e a
transformacgdo em reservas de uma parte do que sobrou.

Existe uma documentacdo importante sobre as dinamicas dessas frentes pioneiras. Elas
estdo associadas, freqlientemente no inicio do processo, a pequenos produtores que
desmatam a floresta, e/ou as companhias florestais que exploram as esséncias mais
procuradas. Assistimos, muitas vezes, a uma concentragcao das terras transformadas em
pastagens extensivas nas maos dos latifundios, que compram dos camponeses as areas
que eles desmataram, obrigando-os a penetrar mais adiante na floresta fazendo novos
desmatamentos. As dinamicas sdo diferentes onde é possivel para os recém chegados
constituir sistemas de producdo sustentaveis, em particular, com o cultivo de culturas
perenes como o café.

As zonas de fronteiras agricolas sdo, muitas vezes, zonas nas quais os conflitos sociais
sdao numerosos e onde prevalece a violéncia. O que esta em jogo nos confrontos entre
grupos sociais e individuos ¢, de fato, a apropriacdo das riquezas naturais, madeiras,
terras férteis que se encontram no local: uma acumulagdo primitiva que se opera em
lugares, freqlientemente, muito afastados do poder central. As primeiras vitimas sdo os
indigenas que, quase sempe, viviam nessas florestas. A violéncia cresce com os

63 Jorge Eduardo Rulli, Rel-Uita. Uruguay, abril de 2002. La biotecnologia y el modelo rural en los
origenes de la catastrofe argentina. http://www.rel-uita.org/
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problemas criados com o cultivo ou o processamento de drogas ilicitas que, muitas
vezes, encontram um refligio nessas regides. As vezes, somam-se a tudo isso, em certos
paises, os confrontos entre guerrilhas, exércitos regulares e grupos paramilitares.

Os processos de colonizagdo podem ser espontaneos ou orientados de forma mais ou
menos forte pelos Estados. Freqlientemente, estes mantém a confusao entre colonizagdo
e reforma agraria, partindo do principio que as terras virgens pertencem todas ao
Estado, desde a época colonial (ver a respeito disso as fichas # 7 et # 8 da segunda
parte do caderno®). O deslocamento permanente dos pequenos produtores da fronteira
agricola tem um custo econémico, social e ecoldgico muito elevado, mesmo se, muitas
vezes, serviu objetivamente de valvula de seguranca para estruturas agrarias que se
trnaram explosivas com a concentragdo fundiaria. Alguns paises procuraram favorecer de
inicio uma producgdo familiar comercial viavel nas zonas de colonizacdo, com mais ou
menos sucesso, mas em geral a regra foi de deixar agir a lei do mais forte e 0 mercado,
com os resultados dos quais falavamos.

Uma reivindicacdo dos camponeses das zonas de colonizagdo, claramente expressa por
um produtor colombiano durante a oficina organizada pelo IRAM, no Férum Social
Mondial 2002, era que sejam constituidas zonas de colonizacdo estritamente para
camponeses. Trata-se, de fato, de um caso particular da necessidade de controlar os
mercados fundiarios e administrar os territorios do qual falaremos mais adiante no
caderno. A situacdo social das zonas de fronteira agricola coloca problemas particulares,
ja que sdo ocupadas por migrantes que ndao tém uma grande experiéncia na exploracao
deste tipo de meio e que sdo, a vezes, oriundos e comunidades sociais ou étnicas
diferentes. A estruturagcdo da sociedade deve, portanto, levar um certo tempo. A
experiéncia mostra, porém, que novas regras sociais e de gestdao dos recursos se
implantam de forma rapida, freqientemente com auxilio das igrejas.

4. As reformas agrarias

Uma distribuicdo muito desigual da terra desencadeia, inexoravelmente, conseqliéncias
negativas, tanto no plano social e politico, com sua onda de pobreza e revoltas, quanto
no plano econdmico®. N&o sé a utilizagdo dos recursos fundiarios ndo é otimizada, como
também o mercado interno vé seu desenvolvimento bloqueado pelo baixo nivel de vida
dos minifundistas, arrendatarios e parceiros. Uma redistribuicdo das terras de forma
rapida e importante torna-se entdo necessaria antes de qualquer outra intervengdo, de
maneira a criar unidades menores, melhores adaptadas a fim de valorizar a terra e/ou
limitar o peso da renda da terra sobre os produtores. E esta redistribuicdo que se chama
reforma agraria.

No decorrer da histéria aconteceram inUmeras reformas agrarias que tiveram
caracteristicas diversas segundo a época e a regido. Mas foram chamadas "reformas
agrarias" intervencdes de natureza muito diferentes, nas quais a redistribuicao das terras
a pequenos produtores ndo ocupavam mais o centro e que ndo tinham mais nada a ver
com o conceito de reforma agraria.

> Assim, os processos de colonizacdo das terras virgens foram, muitas vezes,
abusivamente qualificados como reforma agraria na América Latina °;

> As reformas agrarias socialistas na Unido Soviética e na maior parte dos paises do
Leste Europeu conheceram um periodo inicial de redistribuicdo das terras das grandes

54 Ficha # 7. DELAHAYE, Olivier. Venezuela: entre mercado e "reforma agraria", a colonizacdo das
terras "virgens". Ficha # 8. MERLET, Michel. América central. Fragilidade e limites das reformas
agrarias -1/3- Honduras.

5 ver entre outros a argumentacdo de STIGLITZ, Joseph. Distribution, Efficiency and Voice:

Designing the Second Generation of Reforms. Banco Mundial. 1998.

66 ver os exemplos da Venezuela e do Honduras. Fichas # 7 et # 8. Segunda parte do caderno.
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fazendas que foram seguidas por um processo de coletivizacdo mais ou menos
avangado. Um outro uso abusivo do termo apareceu entdo: continuou-se a falar de
reforma agraria mesmo quando a fase de redistribuicdo ndo acontecia mais, quando
havia de cara a criacdao de fazendas do Estado a partir das terras desapropriadas.
Entretanto, esta simples mudanca de proprietarios acontecia sem grandes mudangas
na estrutura de producdo e a implicagbes econdmicas e politicas eram diferentes
daquelas de uma verdadeira reforma agraria que efetua uma redistribuicdo da terra.

Uma vez clarificado este ponto essencial, podemos examinar com menos riscos de errar
as dificuldades e as condigbes de sucesso das reformas agrarias.

Os fracassos mais ou menos importantes de numerosas reformas agrarias levam, hoje,
um certo numero de analistas a concluir que essas intervengdes ndo se justificam em
funcdo do custo elevado, econdmico e politico et de seus insignificantes resultados.

Nao compartilhamos esta opinido: é facil mostrar que as verdadeiras reformas agrarias
permitiram mudancas de uma grande importancia nos paises que as implantaram e que
elas estiveram na origem de processos de desenvolvimento vigorosos. Foi o caso no
México, em menor escala na Bolivia, mas também na Europa do Sul, na China, no Vietna,
em particular com as politicas recentes de auxilio as agriculturas familiares neste pais .

Existe uma grande quantidade de escritos sobre as reformas agrarias, mas curiosamnete
poucos permitem realmente tirar ensinamentos das experiéncias anteriores. Ndo é
possivel, no ambito deste caderno, abordar todas as situagdes que originaram reformas
agrarias: quantas diferencas (contextos, modalidades) entre a reforma agraria de Taiwan
e a da Nicaragua, entre a do México e aquela do Zimbabue!

E possivel caracterizar as reformas agrarias de maneiras diferentes ¢, por exemplo:

» Em fungdo do tipo de estrutura agraria que elas modificam. Latifindio / minifundio
como na América Latina, ou sistemas de grandes propriedades trabalhadas por
parceiros ou arrendatarios, como na Asia do Sudeste.

> Em fungdo de sua origem. Assim, na América Latina, temos que distinguir as
reformas agrarias anteriores a revolugdo cubana, como a mexicana que era o produto
de um poderoso movimento camponés e aquelas que foram impulsionadas pela
Alianza para o Progresso com o objetivo de barrar o desenvolvimento dos
movimentos revolucionarios no continente, como a hondurenha e muitas outras. Num
mesmo pais como a Poldnia, poderemos encontrar reformas agrarias sucessivas com
objetivos e contelidos completamente diferentes .

> Podemos também diferencia-las em funcdo das indenizacGes pagas aos proprietarios
que variaram de zero (reforma agraria cubana) a somas podendo ultrapassar o valor
comercial das terras (como no Brasil, numa época recente)

Como para as outras partes do caderno, nosso objetivo limita-se a iniciar um processo de
analise que possa contribuir a implantagdo de politicas mais eficientes e que possa ser
prosseguido pelos interessados e, particularmente, pelas organizacdes camponesas.

Nos nos apoiaremos em alguns exemplos que sdo temas de fichas detalhadas, na
segunda parte do caderno (Taiwan, Polonia, Albania, Zimbabwe) e, especialmente, na
comparacgdo das reformas agrarias de Honduras e da Nicaragua (fichas # 8, 9 et 10)

57 ver a ficha # 6. DAO THE TUAN. Vietnd. Reformas agrdrias sucessivas e sucesso da agricultura
familiar. Ver também na terceira parte do caderno as fichas DPH 2029 et 2040 redigidas por
DIDERON, Sylvie. China. Lembrancas do velho Li, camponés pobre do norte da China e Sistema
fundiario e sistemas de contratos de producdo entre o Estado e os camponeses na China: exemplo
de Bozhou, cantdo da planicie do Norte.

®8 Encontra-se no pequeno livro Les politiques agraires de Marc Dufumier (Paris, PUF, 1986) um
bom apanhado da diversidade das reformas agrarias.

%9 ver ficha correspondente, segunda parte do caderno.
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Uma questdo vem imediatamente a tona para quem observou a evolucdo recente destes
dois paises centro-americanos: como uma parte consideravel dos resultados de reformas
agrarias, que tinham sido o produto de numerosos anos de lutas e de esforgos, pode ter
sido varrida em alguns anos, apds uma mudanca politica e a aplicagdo de politicas
neoliberais?

Sem retomar aqui em detalhe os elementos que nos desenvolvemos na ficha # 10,
podemos tirar destas experiéncias os ensinamentos seguintes.

> Muitas reformas agrarias ndo levaram em conta o fato que as estruturas agrarias
modificam-se em permanéncia e que uma certa mobilidade da terra é necessaria para
que as unidades familiares ou cooperativas implantadas sejam viaveis.

> Elas quiseram impor esquemas de producdo coletiva que ndo correspondiam as
reivindicagdbes dos camponeses pobres e desdenhavam as vantagens da produgao
familiar.

> Elas foram aplicadas de cima pelos Estados, usando as organizacdes camponesas
como instrumentos a fim de aplicar modelos que ndao eram o produto das lutas
camponesas.

> Elas trataram o setor reformado a parte, colocando-o sob a protecao do Estado, com
um regime fundiario especifico e especializando as organizacbes camponesas que
nela trabalhavam. Fazendo isso ndo permitiram a implantacdo de processo de
aprendizado coletivo de gestdo da terra, que seriam necessarios no futuro para
preservar as conquistas e dividiram os movimentos camponeses.

> Enfim, ndo houve coeréncia entre politicas de reforma agraria e politica econémica.
Quando as obrigagdes que pesavam sobre os modos de organizacao forma retiradas,
quando as cooperativas dividiram-se na Nicaragua, por exemplo, o abandono brusco
das subvencGes e do crédito estrangulou literalmente economicamente os
beneficidrios da reforma agraria.

Neste sentido, as reformas agrarias da Nicardgua e de Honduras sdo radicalmente
diferentes da do México do inicio do século passado.

O caso de Taiwan é particularmente instrutivo em relagdo ao ultimo ensinamento do qual
faldvamos: a reforma agraria neste pais soube articular politicas econ6micas e
transformacGes agrarias, tomando o cuidado de proteger, pelo menos temporariamente,
0s novos proprietarios dos efeitos do mercado, atrasando a mecanizacdo pesada para
poder retirar os beneficios dos investimentos em trabalho por parte dos camponeses (ver
a ficha correspondente na segunda parte).

Os mecanismos usados para implantar as reformas agrarias, o lugar e o papel respectivo
das organizagGes camponesas e do Estado e, enfim, a articulacdo da reforma agraria com
as politicas publicas agricolas constituem, portanto, fatores essenciais para seu sucesso.

O exame das evolugdes posteriores dos "setores reformados", das tendéncias e dos
riscos de "contra-reformas" permite entender melhor a reforma agraria como um
processo que intervém nas relagbes de forca e nas dinamicas e que deve, por isso, poder
antecipar a respeito das evolugdes porvir, num contexto onde o Estado ndo sera mais tao
poderoso. Uma reforma agraria € sempre uma intervencdo politica. Pouco importa
avangar lentamente, se apds as primeiras medidas, a situacdo é mais favoravel do que
antes a um aprofundamento das transformacOes agrarias. Mais dificil a situagdo, maior
sera a necessidade da reforma agraria (ver a ficha # 4 sobre o Zimbabwe, segunda parte
do caderno), mais importantes serdo estas estratégias.

O exemplo do Movimento dos Sem Terras no Brasil é particularmente instrutivo nestes
aspectos de estratégias de luta. Este movimento conseguiu, gracas a sua organizagdo, a
sua combatividade e a sua estratégia, a colocar a questdo da reforma agraria na ordem
do dia da agenda politica no Brasil e a impulsionar uma reforma agraria a partir da base.
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Desde a sua fundagao em 1985, 250.000 familias obtiveram direitos de uso sobre mais
de 7 milhdes de hectares gragas as ocupagdes de terra impulsionadas pelo MST 7°,
Também mostrou a necessidade, hoje, de construir aliangas com os setores urbanos para
poder avancar. Soube, também, evoluir no que diz respeito a maneira de organizar os
assentamentos, acordando cada vez mais espagos "sa producdo familiar e renunciando
aos dogmas coletivistas "*.

Estes exemplos ilustram o fato que, para poder transformar de forma sustentavel as
estruturas fundiarias, é preciso evitar negar a existéncia dos mercados fundiarios e, ao
contrario, criar mecanismos permitindo controlar suas evolugoes.

O Banco Mundial propde, ha alguns anos, um modelo alternativo a reformas agrarias de
ontem, que ele chamou "reforma agraria assistida pelo mercado" e depois, "reforma
agraria baseada na comunidade" 2. Desejando articular "reforma agraria" com
mercados, estas propostas parecem levar em conta uma das fraquezas das reformas
agrarias que analisamos anteriormente. Mas, elas limitam sua acdo a intervencgbes que
exigem o acordo mutuo das partes.

Retomemos exatamente o que um texto do Banco Mundial propée no que dia respeito a
reforma agraria:

« principios de base para uma reforma agraria bem sucedida (i) ser voluntaria e
baseada em decisbes descentralizadas dos propriétarios de terras e dos
beneficiados potenciais [negociar a aquisicdo das terras] com um mecanismo que
permite assegurar-se que 0s precos ndo aumentardo artificialmente do fato do
programa, (ii) incorporar uma parte de subvencdo fungivel, utilizavel para a
compra da terra ou para investimentos associados (iii) estar associada a um plano
de investimentos e a um projeto econémico e financeiramente vidvel antes da
instalacdo sobre a propriedade (iv) estar ligada a um componente de formacéao e
de fortalecimento das capacidades de organizacdo, e (v) estar suficientemente
barata para poder ser reproduzivel no contexto fiscal so pais (ou financidad com
impostos)» 7>.

Nao se trata mais, entdo, de reforma agraria, mas sim de uma intervencdo sobre os
mercados fundiarios. E ainda, sé se trata de uma intervencdo relativamente menor ja
gue se contenta em permitir o financiamento por um empréstimo da operacdo de compra
e subvencionar a instalacao dos beneficiados.

E com razdo, entdo, que as organizagdes da Via Campesina nas Filipinas, no Brasil, em
Honduras e em outro lugares levantaram-se com vigor contra este novo uso abusivo da
palavra reforma agraria e contra a intencdo de substituir as verdadeiras reformas
agrarias por um dispositivo completamente de outra naturaleza. Inclusive, parece hoje,
cada vez mais claro que as experiéncias iniciadas ndo alcancardo os resultados
anunciados.

Uma reforma agraria ndo € uma intervencdo permanente nos mercados fundiarios,
destinada a torna-los menos segmentados. E uma medida de excecdo que atende a uma

7% numeros dados por Peter Rosset em Acceso a la tierra: reforma agraria y seguridad de la

presencia. Cumbre Mundial sobre la Alimentacién: cinco afios después. Aportaciones de la sociedad
civil/estudios monograficos. Outubro de 2001. Documento para a discussao.

7! Todavia, a coordenagdo e a articulagdo das lutas com o outro grande movimento que reline os
pequenos agricultores no Brasil, a CONTAG, ainda permanece bastante dificil. Podemos ver, nisso,
uma heranca da forma como se opuseram ideologicamente mercados e reforma agraria, producdo
coletiva e produgao camponesa.

72 Deininger Klaus. Making negotiated land reform work: Initial experience from Colombia, Brazil,
and South Africa. 1999. Banco Mundial.

73 (traducdo da redacdo do caderno) Land institutions and land policy. Creating and sustaining
synergies between state, community, and market. A policy research report. 2001. Banco Mundial.
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situacdo que ndo encontra solucdo satisfatéria através do mercado. Se mecanismos do
tipo dos quais o banco Mundial promove podem apresentar um interesse real, permitindo
um aprendizado de intervengdes nos mercados fundiarios por parte de organizagoes
camponesas ou do Estado, eles ndo podem substituir uma reforma agraria quando a
estrutura agraria exige uma intervencao radical, como no que diz respeito ao Brasil.

Esses comentarios nos levam naturalmente a examinar agora as politicas de intervengdo
permanente nos mercados fundiarios, onde a reforma agraria ndo é necessaria.

5. As politicas agricolas visando otimizar a estrutura agraria

Se as reformas agrarias sdo frequentemente incontornaveis quando a polarizacdo da
estrutura agraria tornou-se muito forte, elas ndo podem, evidentemente, constituir um
mecanismo permanente de intervengdo pelo seu custo econémico e politico.

Sédo outros tipos de politicas fundiarias, politicas de regulagdo permanente dos mercados
fundidrios visando otimizar a distribuicdo dos recursos fundiarios no tempo e impedir
processo indesejaveis de concentragdo ’* que sdo necessarios. Estas politicas fundiarias
devem, também, permitir a evolugdo da estrutura agraria, tornando possivel a
modernizagao das unidades familiares.

Este tipo de politicas foi determinante na maior parte dos paises desenvolvidos,
particularmente na Europa Ocidental. Enquanto que ha alguns anos, as trajetorias
histéricas dos paises desenvolvidos constituiam, muitas vezes, referéncias obrigatorias
para quem se interrogava sobre os processos de desenvolvimento nos paises em
desenvolvimento’®, elas foram, hoje, apagadas da maior parte dos textos de referéncia
dos economistas trabalhando para os organismos internacionais ou de cooperacdo’®. O
dogma neoliberal penetrou tdo poderosamente os espiritos que falar de regulacéo dos
mercados parece hoje uma blasfémia. Mesmo no seio da comunidade européia ha poucas
vozes para reivindicar o interesse de politicas fundiarias que, porém, contribuiram muito
a criacdo de condigOes para o desenvolvimento econémico.

Estas politicas podem ser de naturezas diferentes:

> Intervencgles corretoras nos mercados fundiarios. O exemplo das SAFERs na
Franca é tema de uma ficha especifica, no tomo dois do caderno’”.

» O remembramento, quer dizer o remembramento de glebas que permite agrupar
os lotes divididos, geracdo apos geracdo tornando-se pequenos ou estreitos
demais para permitir o uso dos meios técnicos modernos. A recomposicdao exige,
para poder ser realizada com um custo razoavel e sem problemas juridicos
demais, uma grande participacao por parte dos produtores que devem entrar em
acordo a fim de realizar de forma amigavel as trocas de areas, permitindo a
constituicdo de unidades viaveis.

74 que levaria a realizagdo, mais tarde, de uma reforma agraria !

75 \ler, na segunda parte do caderno, a ficha # 5. Taiwan. Um exemplo onde a reforma agraria, a
politica agricola e o desenvolvimento econdmico estdo em coeréncia. (C. Servolin, a partir de E.
Thorbecke). Ver também MERLET, M. L'optimisation de I'utilisation des ressources fonciéres: une
guestion stratégique de gouvernance, qui n'est plus seulement nationale, mais aussi locale, et
mondiale. em "Un agronome dans son siécle. Actualité de René Dumont." Karthala, Junho de 2002.

76 Nada, por exemplo, sobre este assunto no texto de introdugdo, a conferéngia eletrdnica em nivle
mundial impulsionada pelo Banco Mundial em marco 2001 sobre as politicas fundiairias (fora as
duas contribuicdes de Delahaye e M. Merlet), nem nas suas conclusdes. Ver Deininger, Land Policy
and Administration: Lessons learned and new challenges for the Bank’s development agenda.
Preliminar Draft. 2001. e Land institutions and land policy. Creating and sustaining synergies
between state, community, and market. A policy research report. 2001. Banco Mundial.

77 Ver a ficha # 16. MERLET M. Franca. A SAFER, um mecanismo original de regulacdo dos
mercados fundiarios pelas organizacGes camponesas e o Estado.
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> Intervencdes nos outros mercados e, particularmente, no mercado financeiro. A
mais importante e a mais diretamente ligada com nosso assunto é o crédito
fundiario, que constitui um complemento imprescindivel para a maioria dos
mecanismos destinados a melhorar o funcionamento dos mercados fundiarios. Na
auséncia de mecanismos de financiamento acessiveis para os produtores, a terra
posta a venda s6 pode se comprada pelos mais ricos e pelos grandes proprietarios
de terras, o que provoca uma tendéncia & concentragdo de propriedade 8.

> Uma politica fiscal integrando impostos fundiarios que constituem, in fine, a Unica
maneira de poder compensar os efeitos de renda.

» Uma regulamentacao das herangas ou dos regimes fiscais incitativos que os
dirijam para um sé beneficiado °.

> Um conjunto de auxilios especificos ligados a uma politica das estruturas,
instalacdo dos jovens agricultores, aposentadoria antecipada dos produtores
idosos, mas estas medidas implicam que o Estado disponha de meios para
implantar tal politica.

> Ou mesmo a autorizagdo de produzir em conformidade com uma politica das
estruturas.

Nao se deve esquecer, também, as politicas ligadas as formas de arrendamento das
quais ja falamos a respeito ao tratar da garantia dos direitos dos produtores
(regulamentacao da parceria e dos arrendamentos, que encontramos na maior parte dos
paises europeus).

A separacao da producdo e da propriedade pode constituir uma outra maneira de
administrar a estrutura fundiaria, corrigindo os problemas ligados as transferéncias da
terra de uma geragdo a outra .

Enfim, apoios a regides desfavorecidas sdo quase sempre necessarios para alcangar um
desenvolvimento homogéneo sobre o territério de um pais. Neste sentido, o exemplo dos
Paises Baixos €& particularmente instrutivo. Este pais, que dispde de um sistema de
gestdo da estrutura fundiaria no qual o Estado intervém de forma importante, ao lado
das organizagOes profissionais, manteve até muito pouco tempo um sistema de pregos
regionais destinado a compensar as desigualdades de produtividade regionais, e sua
agricultura tornou-se uma das mais produtivas da Europa ..

Se estas politicas foram conduzidas, principalmente, pelos paises desenvolvidos, elas sao
importantes, também, para os paises em desenvolvimento. A Albania, apds uma
redistribuicdo das terras tdao radical como tinha sido feita na época da coletivizagdo,
precisa hoje de uma politica de estruturas ®. A politica de estruturas é igualmente tdo
fundamental nos outros paises de bacia mediterrdnea 3.

78 cuja importancia é freqiientemente superior as divisdes produzidas pelas herangas.
’® como na Ingleterra.

80 Ver por exemplo os Agrupamentos Fundidrios Agricolas (GFA) na Franca, como também a ficha
# 17 de Jose Bové sobre a Sociedade Civil das Terras do Larzac, na segunda parte do caderno.

81 Ver a ficha # 15. S. DEVIENNE. Paises Baixos: uma politica agricola intervencionista visando
reduzir as desigualdades regionais.

82 Ver a ficha # 12. A. Civici. Albania. Do coletivismo absoluto a uma radical divisdo igual das
terras.

83 poder-sé consultar, a este respeito, os diferentes artigos do Caderno Opgdes Mediterraneas # 36
publicado pelo Institut Agronomique Méditerranéen, Montpellier 1996. Por exemplo, Ohran Dogan
et Bahri Cevik Les procédures du remembrement en Turquie. e dos mesmos autores La politique
d’aménagement des structures de production en Turquie. Négib Bouderbala. Le morcellement de la
propriété et de I'exploitation agricole au Maroc.
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Quadro # 15 Alguns exemplos de politicas fundiarias na Europa Ocidental %4

Todos os paises da Europa Ocidental tém uma estrutura agraria fundada na producdo familiar
comercial. Como administraram suas estruturas de forma a permitir sua modernizacao e evitar a
formacao de grandes estruturas de producao capitalista ?

A comparacdo das situagdes da Dinamarca, dos Paises Baixos 8>, da Franca, da Itdlia, da Espanha e
do Portugal é muito interessante. Os paises do Sul da Europa apresentavam, na sua parte
meridional, uma estrutura agraria de latifiundio que exigiu a implantacdo de reformas agrarias.
Vamos nos limitar, aqui, na consideragdo de seu territorio setentrional, onde a pequena produgdo
dominava.

A participacdo das organizacGes de produtores parece ter constituido um fator essencial para o
sucesso das politicas de estruturas. Ela foi muito mais importante nos paises do Norte.

> Na Dinamarca, a politica de controle das estruturas comegou a implantar-se desde o século
XVIII. A politica agricola apoiou-se "num campesinato muito bem organizado, enquadrado,
disciplinado em "sindicatos agricolas" (Land-boforeniger)", fundados para dirigir a luta visando
a liberacdo politica e econ6mica do campesinato, que impulsionaram, em seguida, a construgdo
de um poderoso setor cooperativista.

> Nos Paises Baixos, a Fundacdo para a Administragdo das terras, criada em 1950, atua de forma
prioritaria nas zonas de reordenamento do espaco rural, no ambito; da politica de incentivo a
cessagao de atividade, mas pouco no mercado livre. de 1953 a 1963, as vendas de terras
agricolas foram submetidas a um controle duplo (precos e compradores). O controle das
parcerias foi mantido. A politica agricola é co-gerida por organizacdes profissionais e o Estado.

> Na Franca, a politica de estruturas, o estatuto do Arrendamento, as SAFERs puderam funcionar
gracas a co-gestdo, Estado - Organizagdes Profissionais e impor-se por causa das lutas
camponesas do pds-guerra.

Nos paises do sul encontramos, também, politicas atendendo as mesmas aspiracdoes, mas a
fraqueza relativa das organizagdes camponesas, especialmente na Espanha, ndo permitiu alcancar
0s mesmos resultados. Os paises do sul da Europa também procuraram explicitamente desenvolver
a producdo familiar. Encontramos em toda parte politicas de remembramento mais ou menos bem
sucedidas e tentativas para garantir os direitos dos produtores propietarios de suas terras.

No Brasil, um certo nimero de politicas semelhantes comeca a ser aplicada com a
participacdao da poderosa organizacao camponesa CONTAG (Confederacao Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura, Brasil) e do Estado. Elas incluem, entre outros
componentes, a implantagdo de mecanismos de crédito fundiario 3. Estes projetos, que
se beneficiaram de apoios por parte do Banco Mundial, foram apresentados como
projetos de substituicdo da reforma agraria, o que nds descrevemos como sendo
"reforma agraria assistida pelo mercado". Eles permitem, sem duvida, que as
organizagdes camponesas adquiram uma nova e importante experiéncia na area das
politicas fundiarias, mas ndo substituirdo, em nada, a reforma agraria ¥’.

Essas politicas de regulagdo dos mercado e de estruturas ndo sdo isentas de defeitos.
Elas podem permitir problemas de corrupgao e de distor¢cdes de naturezas diversas. O

84 A partir de HERNANDEZ, Maria-Isabel. Ejemplos de politicas de tierra en varios paises de Europa
occidental. Espana, Francia, Portugal, Italia, Dinamarca. RESAL. IRAM. Agosto de 2001.

85 Ver ficha # 15. Segunda Parte do Caderno.

8 Ver Reforma agrdria, desenvolvimento e participacdo: uma discussdo das transformacdes
necessarias e possiveis. Anténio Marcio Buainain José Maria da Silveira Edson Teodfilo (NEAD).

87 Sua aplicacdio teve como conseqiiéncia negativa aumentar as tensdes entre as organizacdes
camponesas, provocar uma viva oposigdo por parte de outras organizagdes tais como o Movimento
dos Sem Terra (MST) que temem que isso somente sirva para desviar a atencdo acerca da
urgéncia da necessidade da reforma agraria no Brasil.
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contexto europeu, sem duvida, foi favoravel a sua implantagdo por causa da histdria
agraria especifica do continente e porque, muitas vezes, foi na base de sistemas de co-
gestdo entre o Estado e as organizagdes camponesas que a regulacdo se implantou.

Mas, além desses limites, essas politicas continuam, mesmo assim, essenciais quando
um pais no qual a producdo familiar é importante ndo dispde mais de terras virgens
suscetiveis de ser valorizadas. Mas, entdo, um certo nimero de condicGes € necessaria
para que elas possam se aplicar:

> Sem organizacGes sindicais e profissionais agricolas fortes, representativas e
democraticas é, em geral, dificil, até mesmo impossivel.

> Sem uma politica agricola coerente que proteja as agriculturas familiares dos
efeitos dramaticos de sua colocagdo em concorréncia com outras agriculturas, que
produzem, por razdes que ndo tém nada a ver com eficiéncia econOmica, a custos
incomparavelmente mais baixos, também é impossivel.
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C. Terceira questdao: reconhecimento das diversidades -culturais e
historicas e gestao dos territdrios

O exame dos dois primeiros assuntos, o do reconhecimento dos direitos sobre a terra e o
da otimizacdo do acesso a terra, nos levou a nos questionarmos a respeito, nos dois
casos, do problema do governo local, ou em outras palavras da capacidade das
populagdes em estabelecer regras permitindo administrar de uma forma sustentavel e
socialmente satisfatorias os recursos naturais e a terra. Este terceiro assunto retoma o
tema relativo a governanca, ampliando também a abordagem.

Por tratar-se de um assunto fundamental que ultrapassa o que estd em jogo nos dois
primeiros assuntos estimamos que seria necessario trata-lo a parte. Entretanto, no
ambito deste caderno, s6 podemos abordar o tema de uma forma rapida. Pelo sua
grande complexidade e seu carater muito sensivel no plano social e politico seria bom
poder trata-lo num espago muito mais importante. Entdo, sé faremos aqui, uma curta
introducdo ao debate, esperando poder aprofundar num trabalho posterior.

Reconhecimento e delimitacdo dos territdrios indigenas

A idéia da necessidade do reconhecimento dos Povos Indigenas e de seus direitos sobre
seus territorios ancestrais ganhou forga, aos poucos, ao longo das ultimas décadas. O
artigo 14 da convencdo 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho ®, adotado em
junho de 1989 em Genebra, € claro neste ponto: ela obriga os paises signatarios a
reconhecer e proteger os direitos de propriedade ou de uso dos povos indigenas sobre as
terras que eles ocupam tradicionalmente ®°.

As instituicbes internacionais ddo apoio a um certo numero de projetos visando a
delimitacdo dos territérios indigenas °°. Um certo nimero de paises comega a reconhecer
os direitos dos povos indigenas sobre grandes extensdes de terras, com modalidades
diversas e graus de autonomia muito diferentes °!. De uma forma geral, a questdo dos
territérios indigenas continua atualmente na origem de inimeros conflitos e, com muita
frequéncia, a forma como os regulamentos especificos e aqueles correlacionados a terra
sao definidos ndo leva em consideracdao as evolugbes e os verdadeiros interesses dos
habitantes. O grau de autonomia dado a populagGes permanece, freqlientemente,
insuficiente, da mesma forma que os apoios que lhes permitiriam melhor se estruturar e
modernizar suas formas de governo.

88 Esta convencdo s6 foi ratificada por 14 paises no ano 2000.

8 Mas ndo é verdadeiramente em termos de direitos de propriedade e de uso que convém
raciocinar neste caso. A recomendacdo contida neste mesmo artigo 14, a fim de zelar para
proteger também o acesso dos indigenas as terras que ndo sdo exclusivamente ocupadas pelos
mesmos, mas que usam para suas atividades tradicionais e sua sobrevivéncia, com uma mencao
especifica para os povos ndOmades e os agricultores itinerantes, ndo fornece muito mais elementos
para poder avancgar

° 0 Banco Mundial, por exemplo, reserva um lugar importante & delimitagdo das terras indigenas
no seu projeto sobre a terra na Nicardgua. Mas o regime sobre as terras das comunidades
indigenas neste pais, como em muitos outros, permanece definido de uma forma bastante
insatisfatoria.

°L O Panama tem, por exemplo, um estatuto particular no que diz respeito aos territdrios
indigenas que ele reconhece (comarcas). Ver também a experiéncia canadense. A lei INRA na
Bolivia reconhece os direitos dos povos indigenas sobre suas terras comunitarias de origem, mas
sua aplicacdo causou uma série de problemas.
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Reconhecimento da diversidade cultural

A ligagao entre um grupo étnico e um territério ancestral é, freqiientemente, complexa e
varios grupos sociais ou étnico podem ter direitos sobre um mesmo territorio.

O exemplo da articulagdo entre os pastores nédmades, (Peuhls, Touaregs, em particular)
e os agricultores do Sul do Saara ilustra bem as situacbes deste tipo. André Marty, na
ficha # 2 da segunda parte desde caderno. apresenta a dificuldade das sociedades
pastorais em ser reconhecidas verdadeiramente na sua diferenga. A definicdo de um
territorio ndo pode, aqui, ser feita de forma simples, tragando limites claros e precisos.
Os percursos evoluem segundo as caracteristicas climaticas. Os direitos de acesso as
pastagens e a agua sao compartilhados e novas complementaridades entre pastores
noémades e agricultores sedentarios devem ser encontradas permanentemente.

Um problema mais geral de governanca local

A reflexdo que nds realizamos nos leva, naturalmente, a ndo considerar a reivindicagdo
territorial dos povos indigenas como sendo de natureza diferente das necessidades das
populagbes que ndo se definem como sendo indigenas.

Em todos os casos, que se trate de "minorias" étnicas ou de populagdes mesticas ou
pertencentes aos grupos majoritarios dominantes, constatamos a necessidade de niveis
intermediarios de gestdo da estrutura fundidria e dos recursos e, portanto, de uma
governancga local efetiva.

A diferenga fundamental é que os grupos indigenas conservaram, pelo fato de sua cultura
propria, de suas lutas para existir, uma consciéncia agucada de sua diferenca e de sues
proprios valores. Souberam, freqlentemente, conservar regras sociais internas,
mecanismos de resolugdes de conflitos, costumes e usos constituindo um capital social
visivel, podendo ser reconhecido como tal, ndo sé por eles prdoprios, mas também pelos
demais grupos sociais. Se, como sublinhamos, esses sistemas especificos de organizagdo
social e de pensamento, esses mecanismos de poder local originais e "tradicionais" nem
sempre conseguem adaptar-se as mudancas do meio social e econ6mico de maneira
suficientemente rapida, eles existem e servem como base para o combate pelo seu
reconhecimento. A situacdo € mais complexa nos casos das sociedades mesticas que nao
podem ligar-se a uma cultura e uma estrutura social tradicional.

Ha também "costumes e usos", regras aceitas localmente por todos, mecanismos de
mediacdo dos conflitos nas sociedades rurais que nao reivindicam sua ligagdo a um grupo
indigena particular, mas tém um maior grau de dificuldade para seu reconhecimento.

Neste sentido, a necessidade de criar ou de recriar, em nivel local, mecanismos de
governanga € geral. Em todos os casos, vimos que uma parte dos direitos sobre a terra
nao pode ser individualizada, nem transformada numa mercadoria. Esta parte comum,
que varia segundo as culturas e a histéria da cada populagdo, constitui a base do
"territorio" no qual uma populagdo deve poder exercer seu controle, ditando politicas
especificas. Mas, se essa "autonomia" relativa articula-se segundo os casos de formas
muito diversas com niveis mais elevados, os Estados, e com instancias em construgao
juntando varios Estados (e pode ir até a escala do planeta inteiro), nds vimos que sua
existéncia é sempre necessaria.
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Propostas

As propostas seguintes ndo tém carater definitivo. Elas sdo dinamicas e evoluirdo em
funcdo do que for trazido, dos comentarios, das criticas que serdo formuladas sobre o
caderno.

Elas também ndo sdo apresentadas numa ordem de importéncia, as prioridades ndo
sendo as mesmas nhas diferentes regides do mundo. Todas sdo, entretanto, de uma
forma o outra, interessantes a considerar na maioria das situagbes, com nuangas e
adaptagOes caso por caso.

A. Quatro propostas fundamentais

1. Enfatizar a necessidade da reforma agraria em caso de forte desigualdade de
acesso a terra

Em todos os paises onde a distribuicdo da terra é muito desigual, convém
instituir a reforma agraria como uma politica publica necessaria e primordial e
buscar sistematicamente a melhoria dos processos de reforma agraria, a fim de
nao perder oportunidades oferecidas por contextos favoraveis a sua
implantacao.

A reforma agraria fazia parte, entre 1960 e 1980, de politicas que eram freqlientemente
apoiadas pelos 6rgdaos de cooperacdo e as instituicdes internacionais. Em todas as
regi6es do mundo nas quais a estrutura agraria era muito polarizada, na América Latina,
na Asia do Sudeste, na Africa Austral, ela era reconhecida como sendo necessaria. Hoje,
em parte pelo fato dos limites e do custo das reformas agrarias, freqientemente
conduzidas de forma imperfeita e insuficiente, em parte pelo fato da nitida diminugdo do
peso relativo da populacdo rural em relacdo a populagdo urbana, a reforma agraria é
muitas vezes considerada como ndo sendo mais de atualidade. Se o Banco Mundial
reconhece na teoria em certas publicacGes que as reformas agrarias sdo ainda
necessarias, os programas que ele e as outras instituicdes financeiras internacionais
ajudam hoje ndo tém mais o objetivo de transformar profunda e rapidamente a estrutura
agraria.

Porém, cada vez que a destribuicdo da terra é desigual (como, por exemplo, no Brasil, no
Zimbabwe, na Africa do Sul, ...), uma intervencdo rapida e eficiente impulsionada pelo
governo para redistribuir a terra aos pequenos e médios produtores (muitas vezes os
mais capacitados a valoriza-la segundo o interesse das maiorias) € mais do que nunca
necessaria e urgente. A reforma agraria constitui, entdo, a primeira politica publica a ser
implantada nas estratégias de luta contra a pobreza. De fato, a grande massa de pobres
€ constituida por camponeses e antigos camponeses que ndo dispdem mais de meios
suficientes para sua sobrevivéncia. Os contingentes crescentes de indigentes sdo
alimentados, constantemente, pela ruina do campesinato no mundo. Quando existem
grandes extensOes de terras usadas de forma extensiva e um grande numero de
camponeses pobres que ndo tém acesso a superficies que |hes permitiriam construir um
processo de desenvolvimento sustentavel, a primeira medida a ser tomada, antes de
qualquer outra, é Ilhes permitir o acesso a terra e, entdo, fazer uma reforma agraria.

Mas, as reformas agrarias a ser implantadas devem obrigatoriamente levar em conta as
experiéncias anteriores e ndo simplesmente repetir os esquemas do passado. Os
contextos politicos favoraveis a implantacdo de reformas agrarias sdo relativamente
pouco freqlentes, ja que necessitam de correlagdes de forcas, internas ou externas,
capazes de poder enfrentar os interesses dos latifindios, os quais desempenham, muitas
vezes, um papel importante no seio dos grupos no poder. Além disso, estas condicGes
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favoraveis, quando existem, sdo muitas vezes efémeras. Entdo, é importante ndo perder
as oportunidades historicas que se apresentam. Dai, a importdncia de procurar
sistematicamente melhorar os processo de reforma agraria, tornando seu impacto de

redistribuicdo fundiaria irreversivel a curto prazo.

Esta melhoria passa, antes de tudo, por um PAPEL PROTAGONISTA DAS ORGANIZAGOES
DE PRODUTORES e implica:

a melhoria da dinamica de implantacao das politicas de reforma agraria,
procurando acumular de forma gradativa os apoios das diferentes camadas
sociais, enquanto que, pouco a pouco, enfraquecem os setores hostis a reforma.
Trata-se de um ponto essencial sem o qual as transformagdes abortam
rapidamente.

uma revisdo das relagdoes entre o coletivo e o individual, construindo
mecanismos adaptados de gestiao social da terra dando, ao mesmo
tempo, segurancga aos produtores individuais.

A coletivizacao da producao, freqiientemente, inibe as mudangas nos sistemas de
producdo e nas relacbes de poder. A aceitagdo implicita da propriedade absoluta
como Unica referéncia leva a raciocinar em termos de coletivo ou de individual,
enquanto que é através de combinagdes de direitos individuais e de direitos
coletivos que podem ser construidos sistemas viaveis. Garantir a posse da terra
aos produtores individuais que nascem com a reforma e construir novas
modalidades de gestdo coletiva, no que diz respeito aos direitos comunitarios
sobre essa mesma terra constituem, entdo, dois processos fundamentais que
devemos desenvolver simultaneamente.

o preparo, desde o inicio da implantacdao da reforma agraria, do "pos
reforma agraria"”, evitando a constituicdo de um setor reformado afastado
da realidade dos demais pequenos produtores.

A reforma agraria € uma politica publica, uma intervencdao enérgica do Estado
num momento determinado. Todavia, ndo pode deixar seu futuro depender s6 da
vontade dos sucessivos governos. A criagdo de um setor reformado, com regras
especificas, dependendo em grande parte de intervencGes paternalistas por parte
do governo e a existéncia de organizagdes camponesas especificas do setor
reformado levaram, quase sempre, a uma fragilidade extrema das conquistas das
transformacGes agrarias (ver os exemplos da Nicaragua e de Honduras).

Se ajudas especificas podem ser totalmente justificadas no que diz respeito aos
produtores beneficidrios da reforma agraria, € implementando, o mais rapido
possivel, politicas agricolas comuns ao setor reformado e ao setor de pequenos e
médios produtores e, sobretudo, construindo organizagdes camponesas capazes
de gerir de forma coerente as lutas desse diferentes setores, que se pode evitar o
desabamento das conquistas da reforma agraria no caso de mudancga brusca na
relagbes de forgas politicas.

a criacao de capacidades locais de gestiao da terra, sem esperar o fim do
processo de reforma

Atendendo a mesma preocupacgao, convém, em vez de abstrair completamente o
setor reformado do mercado dos direitos sobre a terra, preparar com
suficientemente antecedéncia as evolugdes que virdo apds a reforma agraria. As
unidades do setor reformado precisam também de modificagbes para o acesso a
terra. Em vez dessas modificagcbes serem o resultado da regulamentos gerados
pelos Institutos de Reforma Agraria, torna-se necessario construir capacidades
locais que possam apreender a exercer diversas modalidades de regulagdo do
mercado da terra (inclusive o mercado de locagdes em certos casos). As
organizacdes camponesas devem conceber, organizar e apreender a conduzir
esses modos de regulagdo, numa articulagdo crescente com os produtores dos
entornos.
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e a articulacdao da reforma agraria com uma politica agricola que permita o
desenvolvimento da produgcdo camponesa

Trata-se de um ponto essencial. Se a reforma agraria como redistribuicdo
fundiaria constitui um primeiro passo essencial, ela somente serd bem sucedida se
as novas unidades de producao dispuserem de condicdes econdmicas satisfatorias
para produzir.

Vimos que a produgao familiar sé expressa seu potencial se politicas publicas
adequadas |he permitem consolidar-se e modernizar-se. Isto € particularmente
verdadeiro para unidades de produgdes frageis que nascem de um processo
radical de reforma agraria. A protecdo nas fronteiras dos produtos chaves de
maneira a evitar a colocagdo em concorréncia com produtores com niveis de
produtividade muito mais altos, uma politica de mecanizacdo e de modernizagao
gue ndo substitua de imediato a forca de trabalho por maquinas, como foi o caso
em Taiwan, constituem elementos essenciais sem 0s quais ndo sera possivel
colher os frutos da reforma, Outras politicas podem representar um papel
complementar importante, tais como uma politica de qualidade dos produtos, uma
politica de compensacdo para as zonas desfavorecidas, etc..

2. Regular os mercado fundiarios e gerar as estruturas fundiarias

Onde as desigualdades fundiarias sdo menores é necessario implantar "politicas
de estruturas" e mecanismos de regulacdao dos mercados fundiarios.

Esta proposta aplica-se aos paises que ndo precisam de uma "reforma agraria"
propriamente dita, de uma redistribuicdo rapida da terra com o auxilio do Estado. Ela é
da mesma forma valida para aqueles paises que acabam de realizar uma reforma
agraria. Nestes dois casos € preciso gerir a evolugdo das estruturas agrarias de forma e
permitir a modernizacdo das unidades camponesas e sabemos que o mercado, sozinho,
nao garante esse processo.

Chama-se politicas de estruturas, as politicas publicas destinadas a corrigir o
funcionamento do mercado fundiario e a permitir que a evolugdo da estrutura agraria
esteja em harmonia com o interesse das maiorias. Tanto quanto a reforma agraria, as
politicas de estruturas permitem que a terra preencha a funcgdo social a ela atribuida num
determinado momento. Isto implica que os produtores e as instituicdes publicas entrem
num acordo sobre os tipos de unidades agricolas que é desejavel ter em cada regido, em
termo de tamanho e de sistemas de producao, a fim de criar as condigdes para que um
nimero tdo grande quanto possivel delas seja viavel economicamente e possa
modernizar-se progressivamente.

Aqui também, como para as politicas de reforma agraria, a existéncia de
ORGANIZAC()ES CAMPONESAS FORTES, DEMOCRATICAS E REPRESENTATIVAS
das camadas majoritarias de produtores é absolutamente essencial (ver, por exemplo, as
experiéncias dos Paises Baixos, da Dinamarca, de Taiwan, da Franga)

O leque de medidas possiveis € amplo, mas algumas sdo dispendiosas e estdo fora do
alcance dos paises pobres. Assinalemos a importdncia daquelas que podem ser
implantadas praticamente em qualquer lugar:

= Maedidas fiscais que taxam a grande propriedade, o uso excessivamente extensivo
do solo e sua utilizacao degradadora dos recursos naturais

* Medidas de regulacdo e de melhoria dos mercados fundiarios que podem
passar por mecanismos de co-gestdo do mercado fundidrio entre o Estado e as
organizacoes de produtores (um pouco como as SAFER na Franga), bancos de terra,
facilidades de crédito fundiario para aqueles que ndo tém acesso a um financiamento
de longo prazo para comprar terra. Essas intervengdes sao complexas. Elas exigem
um acompanhamento permanente do mercado fundidrio e a possibilidades de
adaptar, se necessario, os dispositivos.
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*= Politicas que facilitem o remembramento das parcelas de terra dos camponeses,
guando a dispersao extrema das mesmas bloqueia a modernizacao.

Mas, além dessas medidas visando adaptar os sistemas fundiarios existentes em regime
de pequena propriedade, importa também garantir o direito dos produtores em
trabalhar a terra, independentemente do direito de propriedade. E, com efeito,
uma das Unicas formas para resolver os problemas postos pelas herangas igualitarias
entre geragbes proprias da economia camponesa.

= 3 garantia dos direitos dos arendatarios, parceiros ou daqueles que tém direito
sobre a terra, mas ndo sdo proprietarios constitui uma politica fundiaria muito
interessante e que se revelou eficiente em certos contextos. Ela passa, claro, por uma
legislagdo adequada, mas esta ndo é suficiente em nenhum momento. Essas politicas
sO6 poderdo ser efetivas se existir organizacbes camponesas fortes capazes de lutar
para que tais leis sejam votadas e para exigir sua aplicacdo. Sera preciso, a vezes,
estabelecer jurisdicOes especificas para que os camponeses possam ter acesso a
justica sobre temas tdo delicados.

= a criacdo de instancias especificas que sejam proprietarias da terra (e cujo
estatuto legal pode assumir diversas formas: sociedades de acionistas, agrupamentos
fundiarios, cooperativas, ...) e que coloquem a disposicdo dos produtores as terras
que eles precisam sob forma de locacao. Pode ser um caminho interessante sob
condicdo, € claro, que os direitos dos produtores sejam garantidos e que esses
produtores correspondam as formas de producgao que se deseja promover.

3. Descentralizar em grande parte os mecanismos de administracao dos
direitos individuais sobre a terra

Os programas da cooperagdo internacional destinam centenas de milhdes de délares a
constituicdo de sistemas nacionais de cadastro e de registro da propriedade, afirmando
gue a Unica maneira de garantir os direitos dos produtores é dando-lhes titulos de
propriedade, e que estes permitirdo reativar os investimentos e poderao ser usados como
garantia para obter créditos.

A maior parte destes esforgos é inutil no que diz respeito aos pequenos produtores, pelo
custo das operagdes e da inexisténcia de mecanismos locais de atualizagdo dos direitos.
Em alguns anos, esses registros e cadastros nao representam mais a realidade dos
direitos dos pequenos produtores.

Mas, tem ainda problemas mais sérios. Vimos que freqlientemente os processos de
reconhecimento dos direitos sdo calcados no sistema Torrens, concebido na época
colonial, e que numerosos beneficidrios podem entdo ficar espoliados no momento do
estabelecimento dos Cadastros e dos Registros. A implantagdao de sistemas adaptados as
situacdes de muitos paises em desenvolvimento, como os planos fundiarios na Africa do
Oeste, por exemplo, tenta romper com este sistema de matricula vertical, mas choca-se
com um certo nimero de dificuldades e as resisténcias sdo multiplas.

Entdo, convém combater com forca a idéia de que a garantia dos direitos s6 passa pela
aquisicdo da propriedade, mais ainda, o fato que a propriedade do solo seja absoluta.

A descentralizagdo dos mecanismos de administragdo dos direitos no ambito das
municipalidades, de organizacdes de produtores, de organizagdes indigenas e tradicionais
costumeiras, ou de instdncias adequadas constitui uma prioridade e uma condigdo para
gue os sistemas de cadastros e de registros em nivel nacional sejam viaveis e que os
direitos de todos os usuarios possam ser atualizados a um custo razoavel.

E a participacdo e a existéncia de testemunhas cuja probidade é reconhecida em nivel
local e ndo a precisdo de um sistema de localizagdao por satélite que pode estabelecer,
em Uultima instdncia, onde se encontram os limites das areas. E preciso, para isso,
instituicdes locais reconhecidas que possam validar os direitos de cada um.

Para evitar recorrer a justica formal, sempre lenta e dispendiosa, muitas vezes ineficiente
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e corrompida, é preciso combinar essas funcoes de pura administracdo dos
direitos com outras funcoes de resolucao de conflitos e de mediacdao, adaptadas
as exigéncias atuais que podem tomar formas institucionais diferentes.

Em certas situacbes, segundo modalidades que devem ser adaptadas a cada caso, pode
ser extremamente Util proceder, em primeiro lugar, a uma "matricula" dos direitos das
instancias coletivas e ndo sé os dos individuos. Todavia, estes direitos ndo se reduzem,
in fine, a direitos de propriedade no sentido occidental da palavra, o que nos leva a
quarta proposta.

4. Construir instancias de gestiao dos recursos comuns na escala do territorio

Além dos direitos sobre a terra no sentido estrito, trata-se de poder gerar um conjunto
de bens comuns e poder levar em conta direitos multiplos num mesmo espago. Nao mais
do que a reforma agraria, a gestdo sustentavel dos recursos naturais (madeira, agua,
biodiversidade) ndao pode ser garantida unicamente de maneira descendente a partir das
instituicdes do Estado.

A construcdo dessas instdncias participativas de gestdao dos recursos dos diferentes
territérios deveria entdo, constituir um dos eixos de trabalho para os proximos anos e
isso ndo somente nos territdrios ditos indigenas, mas em todo lugar.

E um desafio indissociavel hoje da implantacdo de politicas fundiarias. Necessita,
inclusive, de mecanismos da mesma natureza que aqueles que evocamos nos pontos
anteriores, melhor capacidade da sociedade em estabelecer e aplicar as politicas de
gestdo dos recursos comuns.

B. Como fazer para que estas propostas sejam aplicadas ?

Para que estas propostas possam tornar-se efetivas, um certo nimero de agdes é
necessaria. Ndo se trata de receitas: ndo se faz uma "boa" reforma agraria s6 porque
"sabe-se" como fazer. Trata-se de mecanismos e estratégias que, a termo, pretendem
mudar as relacdes das forcas presentes. Desde entdo, as organizagdes camponesas estao
de imediato no centro destas propostas, que apresentaremos em 5 pontos.

1. Constituir redes de troca de experiéncias entre organizacéoes camponesas

A constituicdo de redes de troca de experiéncias entre organizagdes camponesas e
indigenas, com um apoio pontual de pesquisadores e de especialistas, constitui uma
necessidade para que cada um possa se conscientizar das multiplas facetas dos
problemas e para poder melhor tirar os ensinamentos da experiéncia acumulada em nivel
mundial. Trata-se, de certo modo, de globalizar os saberes com o objetivo de poder,
depois, melhor globalizar as lutas.

2. Formacéo e pesquisa - acdo sobre as questoes fundiarias com os produtores
e os demais habitantes rurais

E conveniente implantar programas de educacdo e de formacdo dos produtores e dos
demais moradores rurais sobre as questGes fundiarias e criar as condicGes para que
processos de pesquisa acao sobre esse tema ajudem a orientar as lutas camponesas
sobre os novos desafios e elaborar novas politicas publicas melhor adaptadas.

> A formacgdo dos produtores e dos habitantes rurais sobre a importéncia estratégica
das questbes fundiarias em relacdo ao futuro das sociedades no seu conjunto
constitui uma necessidade real, atualmente necessaria para permitir que esses atores
se conscientizem sobre os desafios de suas lutas.

> A concepcdo de métodos de pesquisa agdo sobre esse tema, sempre politicamente
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delicado, constitui uma etapa incontorndvel nesse processo. As lutas dos
camponeses, dos indigenas, dos rurais (e de outros setores aliados) devem, para
conseguir convencer da possibilidade de realizar os projetos alternativos evocados,
poder apoiar-se em projetos pilotos, em experiéncias que permitam fazer evoluir as
relagdes de forca e construir em grande escala as diferentes formas necessarias de
estruturagdo social (capital social)

> Por conseqliéncia, os métodos de lutas deverdao evoluir ja@ que ndo se trata mais,
doravante, de contentar-se a exigir do Estado, mas juntos poder construir
alternativas.

3. Realizar atividades de lobby para influenciar os financiadores e os dirigentes

Um trabalho de lobby sobre as instituicdes financeiras internacionais, as cooperagdes
bilaterais e multilaterais é necessario para obter espagos e recursos propicios a inovagao
e a implantagdo de politicas diferentes daquelas atualmente promovidas.

4. Construir novas aliancas

A construgdo de aliangas fora do meio camponés e indigena sobre temas do interesse
direto das populagdes urbanas, muitas vezes, majoritarias hoje em muitos paises
(qualidade da alimentacao, meio ambiente, gestao do meio rural, ligacdo entre pobreza
urbana e a remuneracdo precaria do trabalho camponés) parece hoje indispensavel para
fazer avancgar as proposicoes anteriores sobre a gestdo da estrutura fundiaria.

De fato, estas propostas ndo dizem respeito sé aos camponeses e aos rurais, mas a
sociedade humana no seu conjunto, na procura de um desenvolvimento sustentavel.

5. Fazer a associacdo entre a questdo fundiaria e a luta contra a pobreza e as
desigualdades °?

A insercdo da questdo fundiaria nas agendas de discussdo dos problemas planetarios
deve fazer-se sublinhando as ligacbes fundamentais com as causas da pobreza no
mundo.

Sem reforma agraria, sem politicas agricolas favoraveis a pequena producdo camponesa,
ndo serd possivel nem erradicar a pobreza, nem chegar a uma gestdo sustentavel dos
recursos naturais do planeta.

°2 A International Land Coalition, criada pela Conferéncia de 1995 sobre a fome e a pobreza, e
patrocinada pelo Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA), tem como missdo
lembrar a necessidade de inscrever as medidas a favor dos camponeses sem terra no programa
dos organismos nacionais e internacionais. Ver http://www.landcoalition.org/
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