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1.

I ntroducéo

Na maioria dos paises atualmente desenvolvidos, o processo de desenvolvimento deu-se através da super agéo de
problemas que se manifestaram em véarios momentos histéricos e que de alguma maneir a se colocavam como obstéaculos
a continuidade do processo. Uma das car acter isticas mais mar cantes do desenvolvimento brasileiro tem sido a
capacidade de seguir adiante o processo de acumulacéo desviando-se dos obstaculos que se apr esentaram ao longo do
tempo, evitando assim um enfrentamento dir eto e sua superacgéo. Por isso mesmo que 0 processo tem sido caracterizado
como conservador. A questdo agraria € um dos exemplos mais embleméticos da natur eza conser vador a do processo de
desenvolvimento brasileiro. Ao longo do tempo a questéo agréria tem sido apresentada em diversasformaseem
intensidade variada; mesmo que seu significado nem sempre sgja claro, ninguém ousa declar a-la superada.

Apesar das profundas transfor macfes sociais e econdmicas do pais, a raiz da questdo continua sendo a vigéncia de um
padr&o de propriedade de terras ar caico, que mantém e sustenta um dos maisiniquos e ineficientes sistemas de
distribuicéo e utilizacdo de terras conhecidos atualmente. Todavia, é certo que a questdo agraria hoje ndo € a mesma do
fim do século ou dos anos 50.

Deum lado, o crescimento da economia brasileira nas Gltimas décadas tratou de questionar a idéia de que a estrutura
agr aria colocava-se como um obstaculo ao desenvolvimento econémico do pais; a ampliagéo do mercado interno(1) ea

globalizac&o das economias ampliaram ainda mais o espaco para a expansao do padrao de acumulacdo excludente.
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A prpria questdo da seguranca alimentar — outro dos argumentos histéricos em favor dareformaagraria— é
redefinida a partir dos processos de integracédo econdmica e globalizacéo: a identidade entre seguranca alimentar e
auto-suficiéncia que orientava algumas politicas agr icolas no passado € substituida pelo conceito de self reliance, que
enfatiza a capacidade de obter, e ndo de produzir, os alimentos.

Deoutro lado, as estruturas agr arias moder nizaram-se: o agribusiness é hoje responsavel por parcela significativa do
produto agropecuério do pais; partedo latifandio adquiriu um carater empresarial e os niveis de produtividade
aumentaram de forma considerével; asrelacBes " atrasadas' foram substituidas por relaces " modernas’, embora
ainda distantes dos padr des adotados pelos paises desenvolvidos; o pais transformou-se em produtor e exportador de
produtos agr o-industriais ndo tradicionais. Apesar dos efeitos negativos da crise dos anos 80 parte do setor agr opecuario
moder nizou-se e pode ser hoj e considerado como eficiente e competitivo.

No entanto, o sistema de propriedade da terra ndo se modificou — foi ao contrario reforcado com o fechamento das
fronteiras, as quais funcionavam como valvulas de escape para pressdes fundiérias, e pela conhecido processo de
concentracéo da riqueza durante periodos de instabilidade monetaria e crise de acumulacao. Neste contexto, as
transfor maces produtivas, longe de aliviar o problema agrario, contribuiram para sua manutencao e até seu
agravamento.

A moder nizacéo conservadora do latifundio refor gou a concentracdo da propriedade daterra e o carater excludente do
model o de desenvolvimento agropecuario; comoregrageral as" relagdes arcaicas' foram substituidas por relagdes de
assalariamento tempor ario, embora em muitasregifes sem qualquer protecéo legal. Em algumas ar eas subsistem ainda
hoje, de forma disfar cada, regimes de trabalho compulsorio que se apr oximam perigosamente da semi escravo,
utilizacdo de criancas e condic¢les de trabalho totalmente condenaveis. A producéo de subsisténcia foi em grande medida
eliminada e os produtor es expulsos par a os centr os urbanos; parcela significativa dos atuais minifiindios sdo hoje mais
"lugar demoradia" que unidades de producao; os excedentes populacionais sdo rapidamente " escoados' para o0s
grandes e médios centros ur banos, onde sdo rapidamente absor vidos em condicfes de vida miser aveis.

M aisrecentemente, a magnitude e visibilidade dos problemas agrarios foi amplificada pela prolongada crise que afetou
parteda agricultura brasileira desde final dos anos 80, assim como pela cada vez mais evidente falta de alter nativas de
sobrevivéncia para a populacdo rural sem terra e sem trabalho. Neste contexto, cresceram os conflitos e a violéncia no
campo, chamando a atencéo de toda a sociedade par a a necessidade de que finalmente este problema fosse enfrentado
defrente.

Governo e sociedade vem conver gindo sobr e a necessidade de acelerar e expandir o programa dereformaagraria e as
intervencBes fundiarias através de projetos de assentamento do INCRA adquiriram um papel de grande destaque entre
as politicas publicas atualmente em implementagéo.(2) A simples expansao do programa de reforma agraria foi

suficiente para colocar em debate sua eficacia e sustentabilidade e gerar novas politicas de reor denamento fundiario.

O objetivo do presentetrabalho é analisar as opcdes paliticas deredistribuicdo fundiaria no em novo contexto de
politicas de distribuicdo agréria, tomando como referéncia a superacdo do circulo vicioso da pobreza, representado
tanto por seus efeitos negativos sobr e a eficiéncia econdmica e crescimento quanto pelo baixo nivel de aproveitamento
das potencialidades dos agentes econdmicos que mais sofrem restri¢cdes do ponto de vista da dotagdo e acesso a r ecur sos.

O trabalho esta organizado em 6 secBes. Apos esta introducdo discute-se 0 sentido da mudanca na orientacéo das
politicas de desenvolvimento rural; na Secdo 3 discute-se a relagéo entre crescimento, desigualdade e pobreza; na Secdo
4 discute-se 0 possivel esgotamento das formastradicionais de reor denamento fundiério e em seguida (se¢do 5) algumas
reformas necessarias a melhorar sua eficiéncia. Na se¢do 6 discute-se 0 Programa Cédulada Terra, que é central parao
trabalho. Na Ultima secéo, de obser vacgdes finais - no necessariamente conclusivas - apresenta-se um conjunto de
ponder acBes e per guntas que contr apde a per spectiva tedrica adotada no texto, os desafiosdo " mundoreal” , base para
uma futura analise do programa.

. Reorientacdo das Paliticas de Desenvolvimento Rural e sua relacdo com crescimento e pobreza

Asandlises das paliticas de desenvolvimento rural adotadas nos paises em desenvolvimento no pos-guerra estdo
diretamente associadas ao esfor co de industrializacao destes paises. Em muitos paises as politicas de cr édito, de garantia
de precos minimas, de subsidio a producao e a difusdo de inovacdes tecnol 6gicas conver giram para promover a

moder nizacédo da base técnica da agricultura e sua integracéo ao processo de industrializagdo em cur so, sem qualquer
consider acdo com seus efeitos sociais e ambientais. A forte concentracdo deriquezano mundorural ea

manutencédo — em alguns paises 0 agravamento — de nivels elevados de desigualdade e pobr eza hdo eram considerados
obstaculos ao crescimento econémico (sem entrar no mérito de queisto estaria certo ou errado). Prevalecia aidéiaqueo
fundamental era criar asbases para o crescimento - independente das articulagdes sociais presentes - e que os problemas
de pobreza seriam natur almente super ados pelo préprio enriquecimento da sociedade produzido pelo crescimento
econdmico.



Este processo foi alvo de criticas severas, principalmente ao longo da década de oitenta, ndo sb por estar relacionado a
efeitos socialmente indesg aveis, mas por estar identificado com uma forma de gestdo da economia que se tor nou
progressivamente inoperante em face a crise do Estado na maioria dos paises latino-americanos. (Rezende e
Buainain,1995; Schiff e Valdés, 1992). Indo além, per cebe-se que 0 esgotamento do modelo n&o pode ser atribuido
apenas a problemas de natureza macr oeconémica, em particular a crescente inadequacédo das politicas a situacéo de
crisefiscal e consequente insustentabilidade financeira.

O esgotamento do modelo e as dificuldades encontradas por muitas politicas para alcangarem plenamente seus
objetivos, em particular aquelesrefer entes aos aspectos sociais, parece estar vinculado a propria natur eza das politicas
adotadas, em particular dos mecanismos de intervencado no mer cado que eém muitos casos produziam estruturase
resultados insustentaveis no longo prazo. Um dos aspectos maisrelevantes na apreciacdo critica ora em curso € que em
muitos casos 0 desenho especifico assumido pelas politicas de desenvolvimento rural geraram estruturas macro
ineficientes, que consumiam parte significativa dos recur sos na ambito técno-bur ocr atico, como também para o

apar ecimento de varias formasinadegquadas de incentivos ndo compativeis sgfa com os objetivos da prdpria politica sgja
com sua sustentabilidade: comportamentos oportunistas, selecdo adver sa em mer cado com contratosincompletos e risco
mor al derivados da relagéo assimétrica de poder entre governo e beneficiarios. (3)

O esgotamento do modelo e as crescentes dificuldades dos Estados oper arem politicas publicas no marco da
institucionalidade vigente produziu, a partir dos anos 90, mudancas relevantes no modelo e na orientacao das politicas
de desenvolvimento. Observa-se uma redefini¢do do Estado e de seu papel no sentido de adequé-lo a uma nova
institucionalidade cujas car acter isticas basicas sdo a liber alizacdo dos mer cados, desr egulamentacdo da economia e ao
quevarios autores vem chamando de " free market trade policiesFMFT" .

Na visdo de vérios autores ( entre eles Biswanger & Deininger, 1997 e principalmente de Janvry et alii , 1997) trata-se
principalmente de uma mudanca de enfoque e ndo da negacéo da importancia das paliticas: " como implementar estas
politicas (ligadas as prescrigdes orientadas pelo mer cado) que véo na dir egdo dos critérios econdmicos e sociais do
setor...com uma atencéo cr escente sendo dada no desenho e implementacdo de politicas que maximizem a eficiéncia
econdmica dentro de um contexto de mer cado, ao mesmo tempo que buscando objetivos sociais que levem em

consider acdo a pobr eza, desigualdade, sustentabilidade e crescimento econdémico” . (De Janvry et alii, 1997:3-4)

Dentro deste quadro é possivel definir uma pauta setorial compativel com o FMFT. Apontaremos seus pontos principais
> @) tornar minima ainter vencdo do gover no nos sinais de mer cado, preferindo formas diretas de subsidios e de
impostos e transfer éncias lump sum; b) implementar o acesso a ativos, reduzindo custos de transacdo e aumentando a
produtividade de" grupos alvo" , fazendo com que ainiciativa de seus componentes — individual ou coletivamente, mas
dentro de um contexto do processo de targeting — sgja o elemento fundamental para o sucesso da palitica; ¢) maximizar o
uso do setor privado, por exemplo, na provisao de fundos para o financiamento de certas poaliticas (por exemplo, de
agro-industrializacdo).

Em resumo, busca-se obter novos desenhos de politica que substituam as formas centralizadas, pater nalistas e dirigistas
gue caracterizaram as politicas agricolas e agr érias da maioria dos paises latino-americanos.

Isto significa, de um lado, tornar mais claras e acessivel a recepcao dos sinais de mercado pelo agentes em geral e pelos
beneficiarios das politicas em particular, criando um conjunto de incentivos adequados ao uso eficiente dosrecursos a
nivel microecondmico e ao pleno aproveitamento das potencialidades das populagdes do meio rural; outro lado, como
condicdo mesmo da promogéo de um contexto que permita aflorar o dinamismo e eficiéncia dos agentes, a reorientacéo
das politicas busca superar o quadro de interfer éncia burocr atica e asineficiéncias car acteristicas das politicas
anteriores por meio da descentralizacao, transfer éncia de responsabilidades aos pr éprios beneficiarios, privatizacdo e
tarifacéo de servicos como assisténcia técnica e informacéo de mer cado e par cerias com a comunidade local.

Todavia, caracterizar as mudancas apenas a partir da aderénciaao FMFT éinsuficiente e ndo inclui uma das
motivacfes centrais para a reorientacado de politicas que envolvam asr elacfes entre crescimento, desigualdade e
pobreza. Esta insuficiéncia justifica e motiva a adogao de politicas de distribuicéo de ativos como central na definicao de
estratégias de desenvolvimento econdémico em geral erural em particular.(4)

. Crescimento, desigualdade e pobreza

O problema do desenvolvimento agricola esta diretamente vinculado a quest&o da pobr eza e da distribuicéo derenda,
principalmente em paises que ao longo de sua trajetéria ndo lograram atingir niveis desgjaveis de bem estar para
grande parte de sua populagdo. Todavia, o sentido de causalidade entre o desenvolvimento (e em particular o
desenvolvimento agricola) e distribuicdo de renda nao € facilmente deter minado.

O exemplo brasileiro ilustra muito bem um caso em que ao longo periodo de moder nizacéo e desenvolvimento agricola
correspondeu um processo de concentracdo derenda. A riqueza do pais e da agricultura aumentou, mas a distribuicdo
derenda decorrente deste processo deu-se de forma bastante imperfeita e regionalmente segmentada (Pacheco,1998;



Veiga, 1998). Com isto, tem-se elevados niveis de disparidade entre gr upos populacionais quando se toma
variaveis-chave para estratifica-los, como por exemplo, aquelas relacionadas a educacao (anos de escolaridade),
condicBes de habitacao, gastos ou riqueza (ativos).

A andlise econdmica darelacdo entre pobreza, desigualdade derenda (e dariqueza) e crescimento assumeimportancia
fundamental para definir os elementosrelevantes para a conducéo de politicas de desenvolvimento rural que atendam
aos obj etivos de promocao de eficiéncia e eqlidade e ndo apenas ao atendimento assistencialista de populacdes car entes.

O primeiro ponto é perguntar-se 0 que motiva a acao redistributiva. Por que, do ponto de vista da racionalidade
econdmica, ela seria necessaria?

Atérecentemente muitos autor es, baseados na par abola de Kuznets(1955),(5) sustentavam que a ma distribuicéo de

renda nao se colocava como um obstaculo ao crescimento econémico. Esta concepcdo ajuda a explicar por que as
politicas de cunho distributivas ocuparam t&o pouco espaco na agenda efetiva do desenvolvimento latino americano.(6)

Embora dominante, esta posicao néo era absoluta. Como lembra Guanzir oli, outros autores como Chenery (1974) e
Fishlow (1995) sustentavam que a distribuicéo de renda afetava o crescimento econdmico. Pesquisas recentes
conduzidas por Deininger e Squire (1998:4 e 13), com base em uma amostra de 108 paises, concluem que" uma
distribuicéo derenda desigual ndo é um forte deter minante do crescimento futuro. Ao contrério, distribuicdo desigual
da propriedade de ativos, neste caso a distribuicdo daterra, tende a reduzir o crescimento delongo prazo".

Aceito esteresultado, a distribuicéo de ativos passa a ser relevante para a promocao do crescimento, independente das
razdes éticas e de justica social que continuariam a justificar, como ocorreu no passado, as politicas de combate a
pobreza, redistribuicdo de renda e de ativos (terra eimdveis urbanos).

A pergunta seguinte seria: ndo existiriam mecanismos de mer cado capazes de, progr essivamente, incor porar regidese
pessoas com menos dotagao ao processo de desenvolvimento? (7)

Uma resposta geral a este problema seria negativa devido a existéncia de falhas de mercado e de informacédo
imperfeita" . Nestas condicdes é dificil demonstrar que o mercado produziria uma alocagéo de recur sos intertempor al
conducente a reducao das desigualdades e a erradicacédo da pobreza. Ao contrario, estatenderiaareproduzir-se atéo
ponto em que a propria acumulacédo poderia ser questionada pelos movimentos sociais.

Todavia, continuaria sem resposta a seguinte pergunta: por que a desigualdade na distribuicéo de riqueza e a pobreza
afetam negativamente o desenvolvimento? Esta pergunta pode e vem sendo abor dada de vérios pontos de vista. Uma
primeira aproximagcao abrangente é que a desigualdade e pobreza geram ou estéo associadas a estruturas de gover nanga
ineficientes que afetam ndo apenas a eficiéncia dos pobres mas também a do conjunto da economia, refor gando inclusive
o circulo vicioso de pobreza e desigualdade.

Uma linha de explicacéo baseia-se na idéia de contratos incompletos e a aplica no contexto definido acima. Bardhan et
alii (1998). O ponto de partida é a existéncia de ativos cujas car acter isticas ndo podem ser previstas em contrato. Ou
cuja prescricdes ndo encontram caminho legal para serem atendidas. Por exemplo, o esfor ¢o colocado por uma familia
em determinada é&rea deterra para a producdo agricola ou a decisdo de assumir determinado nivel derisco. Estes ativos
podem determinar um nivel deincerteza e certos contratos podem levar aresultados que ndao remuneram
adequadamente o que aliteratura (Hart, 1997) denomina " a reclamacéao sobr e o fluxo de rendimentos correspondentes
adireitosindividuais n&o previstos em contrato” .

Outros casos podem enquadr ar-se no mesmo tipo deraciocinio. Por exemplo, bastante pertinente a analise que faremos
depois sobre o Programa Cédula da Terra, refere-se a dificuldade de punir familias ou individuos que nédo estejam
cumprindo adequadamente as tar efas r efer entes a uma associacao; também a dificuldade de criar estimulos (que
associar emos ao conceito de estrutura de gover nancga) para a exploracao coletiva de ativos com um poder explicativo
gue va além daquela baseada nas diferencas culturais entre povos ou etnias.

Aproximando mais ainda a questdo ao aspecto relacionado aos efeitos da pobr eza e desigualdade no crescimento, Hoff
(1998) prové uma explicacéo tedrica de como pode operar este mecanismo baseado no conceito de contratos
incompletos.

Quando empr estador es tém infor macéo imper feita sobr e os prestamistas ou quando empregador es/donos de
propriedadesruraistém informacéo imperfeita sobre trabalhador es, individuos com baixo nivel de dotacéo de riquezas
sdo excluidos do mer cado de capital, dos contratos de trabalho e dos contratos de arrendamento que impliguem uma
maior contribui¢cdo do que aquela que car acteriza certos acor dos/contratos de parceria (ver Banerjee et alii, 1998).

Tem-sg, portanto, que aqueles que mais necessitariam do apoio do sistema de crédito ou cujo acesso aterra depende de
contratos de longo prazo para sua exploracdo sdo justamente os que, por problemas de informacao imperfeita, sdo



postos delado no processo. Em resumo, para Hoff (1998:3-4) a distribuicdo de riqueza assume importancia uma vez que
ariqueza daqueles que estdo transacionando afeta os contratos e sua habilidade de atuar apés estabelecidas as garantias
dos financiamento; a forma dos contatos afeta a lucr atividade tanto por afetar o esfor o alocado quanto por sua
capacidade de estimular os agentesarevelar certasinformacdes privadas.

Hoff (1998) desenvolve 0 argumento através de alguns resultados, dos quais selecionaremos alguns : a) ha um nivel
critico deriqueza para queindividuos com maisinformacéo sobre a probabilidade de sucesso de empreendimento que o
prestamista decida tomar emprestado; b) quando existe selecdo adver sa e os créditos for necidos aos individuos de baixa
renda sdo deméa qualidade, a forma " transferéncia de fundos' estritamente domina as formas crédito subsidiado e as
garantias de empréstimo, pois permite o aumento do bem estar do publico alvo. Estetipo de medida tem um efeito

" catalitico" sobre a capacidade de empreendimento dosindividuos de baixa renda, ao invés de operar como insumo; c)
existindo a possibilidade de risco moral na alocacdo do esfor co do agente, individuos com maior riqueza inicial
estabelecem contratos que fornecem grandesincentivos para um maior esfor ¢o.

A lista de pontos acima pode ser complementada pela questdo que se refere ao incentivo fornecido por um nivel de
rendafora do contrato de parceria que a partir deum certo nivel aumenta o poder de barganha do agente (Banerjee et
alii ,1998 etambém Bardhan et alii, 1998). Nestes casos, uma concentracao elevada deriqueza tende areduzir o salario
competitivo e com isto desestimular um maior esfor¢co alocado pelo agente. Trata-se deum efeito indireto da
concentracdo sobre a eficiéncia da organizagdo e do esfor ¢co produtivo.

Nem sempre o resultado de um processo de reducdo do risco de desigualdade leva a uma melhor a na alocacdo social
(n&o cabe aqui discutir seo critério é Paretiano ou nao). A intuicdo € que uma distribuicdo induz asfamilias pobresa
assumir um nivel de atividade envolvendo risco superior na diregdo do aumento do bem-estar. Ao mesmo tempo, a
redistribuicdo de ativos aumenta a probabilidade de comportamentos free rider e reduz o nivel de comprometimento de
agentes que antes estavam mais préximos de uma situacéo de neutralidade ao risco. (de Janvry & Sadoulet, 1995).

Outra vertente deste mesmo tema é discutida por Guanziroli (1998) e refere-se ao debate " grande propriedaderural
versus pequena propriedade ou producao familiar" . O argumento, neste caso, € que " na agricultura, com raras
excecdes, ndo estéo presentes as economias de escala” . Embora a producdo em grande escala tenha vantagens na
utilizacdo de alguns equipamentos, na obtencao de cr édito e no processo de comer cializacao, " tem desvantagens na
supervisao e nos custos de ger enciamento da producéo, os quais ... sdo extremamente elevados quando se contrata um
grande nimero detrabalhador es assalariados’ (Guanziroli, 1998:; 3).

Dai se depreende que a concentracao do ativo terra produz uma estrutura produtiva baseada na producéo em larga
escala que, na maioria dosramos da agr opecuéria, esta longe de ser eficiente. Neste caso, a sobrevivéncia destes

empr eendimentos s ocorre devido, de um lado, as politicas publicas que os protegeram e asseguram sua viabilidade, e
deoutro, ao bloqueio imposto pela proépria desigualdade e pobreza ao crescimento do setor familiar que poderia
competir eameacar o dominio da producéo em larga escala.

Outro argumento nesta mesma linha r efer e-se aos efeitos da desigualdade sobr e o desenvolvimento local (Veiga, 1998),
tornando mais dificil o enfrentamento das for mas conservador as de poder local. O que a literatura denomina
empowerment de agentes de transformagao é dificultado por varios niveis de desigualdade.

H& maisum ponto aressaltar: mecanismos como os explicitados acima for necem uma algumas explicacfes possiveis
para uma relacdo de deter minacdo entr e desigualdade e situagdes de estagnacéo. Neste ponto abrem uma per spectiva
mais interessante do que aquela que se limita a descrever a " armadilha de pobreza” . (8)

Insistimos que a relevancia do mecanismos que apr esentamos estaria ndo apenasrelacionada a existéncia de
desigualdade (que de fato existe mesmo nos paises ricos, como 0os EUA), mas também a presenca significativa de
pobreza. A existéncia de significativos niveis de pobreza e de desigualdade na posse de ativosno meio rural relaciona-se
diretamente a persisténcia de situaces em que a presenca de falhas de mer cado e contratosincompletos contribuem
para a existéncia de estrutur as de gover nanca ineficientes. Assim sendo, haveria razfes para esperar que as situacfes de
selecdo adver sa que emer gem da existéncia de falhas de mer cado pelo menos reduzam o potencial de expansdo darenda
nacional, com impactos negativos sobr e o bem-estar, tanto das populagdes pobr es quanto de toda a sociedade.

Podemos agora dar " um passo a frente em nossa exposicao” . Os argumentos desenvolvidos per mitem concluir que a
distribuicéo de riqueza afeta a produtividade e o conjunto viavel de atividades e trocas. Esta conclusio justificaria a
distribuicéo de ativos, especialmente a terra, como medida desenvolvimentista. No entanto, a experiéncia mostrou que a
distribuicio de a tivos, como a terra, néo é (foi) suficiente pararesolver o problema da pobreza e das desigualdades.(9)
N&o se pode esperar quetoda e qualquer politica deredistribuicdo de ativos sgja virtuosa do ponto de vista do
crescimento, mesmo quando bem focada e baseada em bons diagndsticos da situacao.

Na prética, ha variadas formas de conduzir um mesmo processo e cada uma delastem custos associados a seus impactos
nas estruturas e instituicdes que co-evoluiram a partir da forma e objetivos com que foram criadas. (Nelson, 1994). A



oportunidade e as car acteristicas do processo distributivo, a adesdo de classes nao dir etamente beneficiadas com o
processo, seus custos e sua sustentabilidade fazem com que a discussdo das for mas e mecanismos sgja tédo ou mais
importante que os critérios de justica e eqliidade tomados de for ma genérica.(10)

Um dos pontos mais inter essantes envolvendo a questao de desenvolvimento e distribuicéo esta na constatacdo de que ao
longo da histéria muitas acdes redistributivas fracassaram a despeito de seu mérito do ponto de vista nor mativo.
Algumas por que apoiar am-se em regr as excessivamenterigidas, tornando o sistema extremamente fragil em facea
processos de mudancga do ambiente (Faver eau, 1989); outras porque ndo consideraram as car acteristicas e a forma de
inser ¢ao dos beneficiarios (a acdo ex-ante), gerando um sistema de distor cido de reparticdo dos" direitos de propriedade
néo especificados em contratos' (Grossman & Hart, 1986); em alguns casos, por que criaram sistemas de dificil
monitoramento, incentivando atitudes do tipo " rent seeking” (Slheifer & Vishny, 1996); ou porque desconsideraram a
importancia da estrutura de poder geradora de desigualdades, por exemplo, certostipos de contratos de parceria em
situacdes de elevada concentracao fundiaria.

Esta constatacéo coloca a questdo ndo apenas do ativo objeto da distribuicdo como também do tipo de acdo
distributivista, das estruturas geradas pela redistribuicéo dos ativos e de sua sustentabilidade.

. Reordenamento fundiario no contexto das novas politicas de desenvolvimento rural

A reformaagréria, como uma um processo profundo de reordenamento fundiario é questdo complexa, que afeta
ndo apenaso valor eadistribuicdo de riqueza patrimonial — o que por s s6 produz fortes reacles das classes
proprietarias—, como também atinge a estrutura de poder em muitas areas do pais. Tem sido intenso o debate
sobre o sentido dareforma agraria, seu alcance e validade no atual contexto; n&o sio menos contr over sas as
opinides sobre sua natur eza, concepcao, estratégia e instrumentos.

Apesar dos esfor ¢os para ampliar o nimer o de assentamentos e melhorar o desempenho da maquina estatal,
parece estar crescendo, tanto fora como dentro do governo, a opiniao de que o modelo vigente encontrou seus
limites e deve ser complementado e até mesmo substituido por outras modalidades deintervencdo.(11) As

principais questdes que vem sendo levantadas séo as seguintes:

A concepcdo do modelo atual data dos anos 60 e refletia a situacéo estrutural e conjuntural daquele momento
historico;

O modelo foi concebido durante o regime militar ereflete uma concepcéo ao mesmo tempo paternalista e
autoritaria do papd do Estado;

O modelo, dentro da atual institucionalidade, pode ser aplicado para intervencdes pontuais e dificilmente poderia
suportar uma intervencdo massiva como a que vem sendo r ealizada nos Ultimos anos,

Ainda que os custos ndo sgfam tao elevados como anterior mente se supunha, sdo suficientemente altos para
mostrar a dificuldade de ampliar a extensao do programa nos mesmos moldes;

M esmo aceitando iniimer as ponder agdes que tratam de qualificar melhor ascriticas e ressaltar osfatos positivos
dareformaagrériabrasileira é mister considerar os problemas que o programa vem enfrentando,
particularmente aqueles r elacionados ao elevado custo da desapropriacéo; a escolha deterrasde ma qualidade e
inadequadas ao assentamento de agricultores familiares; as dificuldades para promover a emancipacao dos
beneficiarios, cuja dependéncia do poder publico se estende indefinidamente; as dificuldades associadas a
centralizacéo do processo e a quase auséncia do poder local; a falta de planejamento e o carater quase sempre
emergencial daintervencao e varios outros de natureza legal, institucional e operacional.

A Figura 1, abaixo, sintetiza o modelo de reforma agraria vigente no Brasil, baseado, na desapropriacéo e
assentamento dirigido de familias sem terra.

Figura l: Modelo de Reforma Agréria



Segundo avaliacdo preliminar feita pelo NEAD (Tedfilo et al, 1998), o modelo tradicional, cujo principal
instrumento é a desapropriacéo por interesse social de éreas consider adas improdutivas e acima de um
determinado limite (15 modulos fiscais), " baseia-se na idéia de que aredistribuicao de terrastem um car ater
necessariamente conflitivo e, portanto, o instrumento da desapr opriacéo constitui a forma derealizar
transferéncias for cadas dos latifundiarios para os trabalhadoresrurais sem terra. A hip6tese subjacente éa de
gue " os proprietarios ndo tem inter esse em qualquer processo negocial o que implica em que todos os casos sejam
encaminhados a justica que, em Ultima analise, retira a propriedade e deter mina a indenizacéo correspondente” .

Este modelo " supde a intervencao do estado em todas as fases do processo. A comunidade ndo tem qualquer
participacao, inclusive quanto a definicéo do preco da terra, embora pelalel tenha que paga-la” . As utilizacao
predominante do modelo acima levou as seguintes conseqiiéncias.

maior custo detransacéo (estima-se um acréscimo superior aotriplo do valor daterra);

impossibilidade de captar os movimentos de queda do preco daterrano curto prazo (estimativas preliminaresindicam
gue os custos médios de avaliacao realizada pelo INCRA em 1997 foram superior es aos custos de 1996, embor a 0s precos
tenham caido em todo o pais);



maior tempo entre aidentificacdo dasterras e o assentamento;
necessidade de uma maquina bur ocr atica super dimensionada;
estimulosindiretos a ocupacao (justificada pela pouca agilidade do processo);

menor atencdo ao desenvolvimento produtivo do assentamento (a maguina é pressionada par a atender as demandas
emergenciais de acesso a terra);

acimulo deum passivo deinfra-estrutura e servigos sociais basicos;
As mudancgas necessarias no modelo tradicional

As dificuldades observadas acima em relacdo ao modelo tradicional ndo podem ser utilizadas para colocar de lado
a desapropriacdo e o0 assentamento como instrumentos Uteis para a promocao da reforma agraria. Servem de base
para uma reflexao sobre como redesenhar institucional e operacionalmente no sentido tanto de adequa-lo ao novo
contexto mais geral — maior demanda social por terras, necessidade de maior rapidez e eficiéncia das
intervencdes, restricdes fiscais do setor publico etc. —, como para gerar incentivos positivos que conduzam 0s
beneficiarios a um processo de acumulagéo sustentavel.

Nos ultimos anos observou-se uma notavel mudanca de atitudes dos proprietarios em relagcdo a desapropriacao de
suas terras. A reducao da inflacao, a crise da divida agropecuéria e a crise da prépria agropecuaria, a reducao dos
subsidios e a ameaca de ocupacao de terras pelos movimentos organizados sao fatores que explicam a queda de

aproximadamente 60% no preco da terra no Brasil entre os anos de 1994 e 1998.

A nova legislacdo que aumentou as aliquotas do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural associada ao
desenvolvimento do mercado financeiro reduziu consideravelmente a possibilidade e atratividade de manutencéao
de terras ociosos para fins puramente especulativo. O resultado € a dinamiza¢do do mercado de terras, com
elevacao da oferta e a reducao das resisténcias a desapropriacdo e a reforma agréaria a partir de 1997.(12)

Nesse contexto perde sentido utilizar a desapropriagéo ¥ instrumento Util e necessario para vencer a resisténcia
dos proprietarios de terras ociosas em colocar suas terras em producdo % e encaminhar ao judiciario todos os
processos de aquisi¢ao de terras para a reforma agraria. Ao contrario do que defendem os movimentos sociais e
de trabalhadores rurais, a "desapropriacao por interesse social" ndo penaliza o latifindio. Pelas regras vigentes, o
custo da desapropriagéo e da intervencdo da justica requer o pagamento do preco de mercado acrescido,
necessariamente, do que se poderia chamar custas judiciais normais. Além disso, ocorrem com freqiiéncia
avaliacdes superiores ao preco de mercado, juros compensatorios e honorarios advocaticios (20% sobre o total).
As evidéncias empiricas disponiveis para as desapropriacdes realizadas entre os anos de 1984 e 1994
(Shigeo,1998) indicam que ao término do processo judicial o valor final da desapropriagéo €, em média, 3 vezes
superior ao valor do depdsito inicial. Ou seja, ao transferir do mercado para a justica a definicdo do preco da terra,
0 processo de desapropriacdo eleva o preco da terra, encarece e retarda a reforma agraria. Na verdade esse
processo corresponde a uma penalizacdo da sociedade e nado do latifandio.

Mesmo considerando que os "custos judiciais" devem ser substancialmente reduzidos devido as mudancgas na
legislagéo,(13) estima-se que, mesmo quando a terra tenha sido avaliada corretamente, o custo final da
desapropriacéo continuara sendo 70% superior ao valor do depésito inicial devido apenas a incidéncia de juros
compensatorios e de mora, bem como honoréarios advocaticios.(14)

Como evitar a elevacao de custos e o retardamento do processo distributivo associado a desapropriacédo e ao
mesmo tempo impedir que a oferta de terras e ndo a demanda social conduza o processo de reforma agraria?

Uma possibilidade é ampliar radicalmente a participacéo dos beneficiarios em todas as fases do processo da
reforma agréria e reduzir ao minimo indispenséavel (gestédo do processo e mediacédo dos interesses em disputa,
além da alocagéo dos fundos de financiamento) o papel do governo. Com isso, pode-se imaginar a introducéo de
uma negociacdo prévia de precos entre proprietarios e trabalhadores de um imdvel passivel de desapropriacdo e
de incontestavel interesse de um grupo organizado. Havendo convergéncia de interesses as terras seriam
transferidas direta e imediatamente dos proprietarios aos trabalhadores organizados sob a forma de uma
Associacéo.(15)

Evidentemente que nos casos em que nao fosse possivel o entendimento (estamos falando de terras passiveis de
desapropriacéo) seria adotado o caminho tradicional da desapropriacdo, com a edicédo de Decreto e ajuizamento
da respectiva acdo. Com isso, seriam residuais os casos levados a consideracao da justi¢a, reduzindo os custos
financeiros e operacionais da reforma agraria, o que permitiria, a principio, reutilizar os recursos "poupados" para
sua prépria expansao.



N&o se resumem a reducdo de custos e tempo os possiveis ganhos decorrentes da participacéo direta dos
trabalhadores beneficiarios desde a fase inicial de obtencéo dos recursos fundiérios. Nao se pode transferir poder
sem transferir responsabilidade e compromisso, ambos componentes indispensaveis de uma institucionalidade
adequada para a geracao do desenvolvimento.(16) Como varios estudos vem demonstrando, 0s projetos com

maior envolvimento e participagéo social sdo precisamente aqueles com melhor desempenho.

A luz destas consideracdes vem se reforcando a tese de que, ao lado de acdes amplas que dinamizem o mercado
de terra e reduzam a possibilidade e prémio com a especulacdo fundiaria, o programa de reforma agréaria atual
deve ser pelo menos complementado com outros instrumentos e sofrer até mesmo uma revisdo em relacéo a sua
concepcao basica. E neste contexto que se inserem o Programa Cédula da Terra, a revisdo do ITR e dos
procedimentos legais para realizar a intervencéo. (Tedfilo, et al,1998, pag. 2 e 3)

As hipoteses que vem reorientando estas novas politicas e que deveriam orientar as eventuais mudancas no
modelo tradicional é a busca de estruturas de governanca mais eficientes, principalmente nos casos em que 0s
problemas estejam ligados a superacéo das fricgbes e falhas de mercado causadas pela assimetria de informacao
derivada da desigualdade de renda e dos niveis elevados de pobreza de uma determinada populacao.

Programa Cédula da Terra e Estruturas de governanca eficientes

Como observamos no item anterior, a justificativa de que a existéncia de desigualdade e pobreza séo
responsaveis pelo aparecimento de um conjunto de fenbmenos que reduzem a eficiéncia de grupos que tém
potencial para estimular o processo de crescimento motiva um passo adiante.

Vérios autores sao criticos das formas tradicionais de distribuicdo de terras que é um dos componentes
basicos da riqueza rural. Estas criticas estdo em grande parte associadas a existéncia de fatores que
reduzem a alocacédo de esforgos por parte dos beneficiarios, que por sua vez estdo associadas a propria
forma de distribuicdo do ativo terra e a estrutura de governanca gerada pela relacdo Estado
paternalista-pobre desamparado que recebe o ativo, a qual n&o estabelece direitos de propriedade
compativeis com um estrutura de governanca eficiente.

Quais seriam, entdo, as formas mais adequadas para promover a redistribuicdo do ativo terra de forma a
reduzir a desigualdade e pobreza rural, contribuindo assim para superar as falhas de mercado e alocar de
forma eficiente os incentivos a producao?

Uma das alternativas mencionadas na literatura é o processo de titulacéo de parceiros e arrendatarios para
reduzir a ameaca de expulsao feita pelo proprietario (com seus efeitos negativos, até uma certo ponto, sobre
a alocacéo do esforco pelo arrendatario).(17) A melhor definicdo dos direitos de propriedade tem um efeito
favoravel sobre a riqueza dos titulados, aumenta o poder de barganha do ex-arrendatario e/ou parceiro,
elimina parte dos problemas de informagéo e produz efeitos positivos sobre a produtividade do trabalho e
sobre o salario, criando assim um circulo virtuoso de acumulacéo de riqueza.(18)

O alcance deste processo € limitado aos arrendatarios e parceiros, 0s quais na situacao brasileira ndo mais
representam a camada mais numerosa dos pobres rurais e dos beneficiarios potenciais de a¢es de
restruturacéo fundiaria. Alcancar este publico de trabalhadores sem-terra requer formas de distribuicao de
ativos mais amplas, o que demanda um novo processo nao apenas de promocdo do acesso a terra como
também de selecao de um publico alvo adequado.

Uma alternativa que vem sendo promovida com o apoio técnico e financeiro do Banco Mundial é o Programa
Cédula da Terra, cuja concepcao se baseia na chamada "reforma agréaria apoiada no mercado". A
populacdo meta do Programa séo os trabalhadores rurais sem terra e os produtores rurais pobres, com terra
insuficiente para assegurar processos de acumulacdo sustentavel e até mesmo sua subsisténcia. Em sua
fase piloto o Programa esta sendo implementado em 5 estados da Regido Nordeste (Bahia, Ceara,
Maranh&o, Minas Gerais e Pernambuco), devendo ser estendido para outros 13 estados através do
Programa Banco da Terra, de concepgcao semelhante. Avalia-se que, se bem sucedido, podera ser
estendido para beneficiar aproximadamente 50000 familias por ano a custos inferiores e com maior
celeridade do que aqueles que vem sendo promovidos pelo do INCRA.

Pergunta-se: em que medida os componentes basicos do programa Cédula da Terra atendem aos critérios
mencionados acima e como € possivel justificar este tipo de programa como gerador de estruturas de
governanca eficientes no processo pos-distribuicdo de ativos?

Com base na literatura especializada (ver Reydon e Ramos, 1996; Romeiro et. allii, 1994; Biswanger,
Deiniger and Feder, 1993) é possivel esperar vantagens financeiras, operacionais e maior impacto em
termos de bem estar que os projetos de assentamento do INCRA. Os seguintes pontos tem sido ressaltado:



o reducdo da burocracia e das disputas judiciais decorrentes das expropriacdes melhora e reduz o custo de alcancar
a populacao beneficiaria da acéo fundiaria;

e aumento do numero de beneficiarios devido a reducéo de custos, a reducdo da dependéncia do setor publico
federal e de ingeréncias politicas;

e um rapido processo de emancipagdo dos beneficiarios, reduzindo os custos humanos, técnicos e financeiros e
liberando os recursos para novas a¢fes e novas fungées;

« melhoria do bem estar e da produtividade associada principalmente a auséncia de tutela do setor publico e a
liberdade de decisédo de agente racionais e que sabem identificar as melhores alternativas para sua reproducéo.

Podemos agora discutir as caracteristicas do programa Cédula da Terra e avaliar, pelo menos do ponto de
vista conceitual, até que ponto tais caracteristicas séo consistentes com a criacao de estruturas de
governanca eficientes e sustentaveis compativeis com as expectativas acima mencionadas.

As principais caracteristicas do Programa séo:

e Ao contréario das intervengdes tradicionais, marcadas por forte dirigismo, centralismo e paternalismo
técnico-burocratico, o Cédula da Terra € um programa descentralizado, no sentido de que estabelece critérios
gerais vigentes para o processo de redistribuicdo de ativos de uma determinada regido e prové fundos para o apoio
das iniciativas dos préprios beneficiarios. Fixa um preco limite para a aquisicao dos lotes de terra e para o
financiamento global e deixa aos proprios beneficiarios a deciséo de escolher os lotes, negociar sua aquisicao e
definir os projetos produtivos a serem implementados;

o E um programa que se funda na idéia de auto-selecdo dos beneficiarios, ou seja, o Programa néo seleciona os
participantes, mas apenas define as caracteristicas basicas da populacao de possiveis beneficiarios e as
condicdes de acesso. A partir dai, sdo os proprios interessados que buscam qualificar-se para participar do
Programa, sendo atendidos pelo critério da fila;

e A participagdo no Programa € associativa e nado individual, pois apenas associa¢des de produtores podem receber
créditos;

o O ativo ndo é "distribuido", mas vendido através de uma operacéo de crédito fundiério (complementado por outras
linhas de crédito) contratada pela associacéo beneficiaria e o agente financeiro do Programa. As condicdes do
empréstimo seguem a evolucdo da Taxa de Juros de Longo Prazo e o empréstimos deve ser pago anualmente,
sob pena de perda da terra. A obrigacdo do pagamento da terra cria incentivos a produc¢éo e reduz o custo de
monitoramento por parte dos 6rgaos financiadores;

¢ Autonomia dos beneficiarios. As associa¢gfes tem total autonomia para tomar as decisfes sobre a utilizacdo dos
recursos financiados e sobre a estratégia produtiva a ser seguida, inclusive a distribuicdo de terras entre as
familias sOcias e 0 uso das terras comuns e das parcelas individuais. Os beneficios sdo apropriados pelas familias
e 0s compromissos financeiros séo da associagdo mas de responsabilidade solidarias dos sécios.

Estas caracteristicas produziriam uma estrutura de governacao eficiente e sustentavel, pelas seguintes
razoes:

|. Selecéo de ativos de melhor qualidade

Sabe-se que um dos principais problemas dos projetos de assentamento € a desapropriacdo de terras de
baixa qualidade e/ou inadequadas para os propdsitos e perfil do grupo de beneficiarios.(19) Como no
Cédula da Terra a terra € comprada, supde-se que 0s beneficiarios, que serdo seus proprietarios e pagaram
por ela, selecionariam areas com condi¢cfes de permitir geracdo de renda suficiente para seu pagamento e
compativeis com a sustentabilidade do processo. A forma associativa na propria aquisicdo reduziria erros de
avaliacao individual e permitiria compatibilizar as caracteristicas da terra as aptiddes dos compradores, a
disponibilidade de recursos e ao projeto de desenvolvimento.

Il. Melhor selecéo de beneficiarios

No modelo tradicional é impossivel conhecer ex-ante qual é a verdadeira capacitacao, interesse e
disposicdo da pessoa para dedicar-se ao negdcio. A experiéncia mostrou forte ineficiéncia seletiva mesmo
em projetos que definiram critérios rigorosos e detalhados de escolha dos beneficiarios, como os de
colonizagéo e irrigagéo.



A selecao do publico alvo em programas desta natureza apresenta um claro tradeoff: um excessivo rigor nos
critérios de sua identificacdo ex-ante eleva seu custo, mas reduziria, em tese, 0 custo de monitoramento
posterior. Em situacfes em que o processo de empowerment das comunidades locais ndo seja bem
sucedido, o processo de targeting esta sujeito a inferéncias burocraticas e politicas do poder central e local.
Por outro lado, pode ocorrer um viés de selecao do publico alvo, uma vez que aqueles que mais necessitam
ser atendidos por um processo de redistribuicdo de ativos ou mesmo de fundos para elevar sua dotagéo
inicial, sdo justamente 0s menos capacitados para entrar no programa.

Estas dificuldades indicam que existem vantagens em processos de auto-selecdo, seja como forma de
reduzir os custos de identificacdo do publico alvo e custos de monitoramento pds-selecdo, seja para reduzir
eventuais erros de selegéo.

Estes argumentos indicariam que o processo de auto-selecao implicito no Cédula permitiria superar as
dificuldades associadas a selecdo dos beneficiarios pelo Estado. A aquisicdo da terra via mercado geraria
um "conjunto de oportunidades" abertas a todos os individuos previamente definidos como publico do
programa, sujeitas a um "conjunto de restricdes", como a de pagar os empréstimos tomados.

Apenas aqueles individuos com perfil adequado ao aproveitamento destas oportunidades e dispostos a
cumprir as obrigacfes assumidas se associariam para adquirir a terra. Como 0 acesso ao ativo da-se
através de uma operacdo mercantil, realizado em forma associativa, apenas individuos com capital humano,
poupanca prévia e conhecimentos adequados ao aproveitamento das oportunidades se autoselecionariam
para participar do Programa.

A eficiéncia do processo seletivo é condigdo sine qua non para uma maior eficiéncia econdmica na
conducéo da gestdo das novas estruturas produtivas;

[1l. Eficiéncia Alocativa e Produtiva

Varios componentes da estrutura de governanga contribuiriam para gerar incentivos e condi¢cdes para uma
alocacao eficiente e sustentavel dos recursos:

A selecao de terras adequadas ao perfil e aptiddes dos produtores e aos projetos a serem implementados
reduziria os problemas de ineficiéncia associados a qualidade da terra e do seu entorno;

A selecao de beneficiarios com caracteristicas pessoais e condices sécio-econémicas "adequadas” para
explorar as oportunidades criadas pelo acesso a terra. Como sugere Bardhan et alii (1998), a formacéo de
grupos no processo de auto-selecdo permite uma forma de monitoramento pelos pares que reduz o risco
moral ex-post, seja no processo de tomada de crédito, seja na defini¢cdo, pelas familias, do esfor¢o que cada
um deve alocar para o0 sucesso do projeto (ativo sujeito ao monitoramento de contratos, ou seja, revelador
da incompletude dos contratos, Williamson (1996); Hart (1997));

A partir de (i) e (ii), & possivel assumir que tanto os investimentos como os projetos escolhidos pelas
associac¢fes tenderiam a ser tecnicamente adequados a disponibilidade e as caracteristicas dos recursos e
compativeis com a sustentabilidade do projeto;

Sabe-se que a maior debilidade das unidades familiares é seu fracionamento e, devido as restricdes de
acesso e disponibilidade de recursos, uma escala de producéo que, na maioria dos casos, ndo chega a
atingir o nivel que permite enfrentar individualmente o mercado (lato sensu) sem sofrer as conhecidas
desvantagens associadas ao fracionamento e escala. O Programa estimula o associativismo como
pré-condigdo para aceder ao ativo terra. A compra associativa no mercado, por hipétese, deve corresponder
um conjunto de acdes coletivas na conducéo do negdcio, sem que isto represente a perda de estimulo
individual (pela ma definicdo de direitos de propriedade, como no caso do arrendamento). Esta ac¢éo coletiva
emerge como um comportamento endégeno e como um resultado ex-post, e ndo como uma exigéncia
burocrética.

A forma associativa facilita 0 acesso aos mercados e 0 estabelecimento de contratos, facilita o acesso a
externalidades, reduz os custos de transacao e de gestao e eleva o esforco individual, em particular devido
ao peer monitoring do conjunto das atividades, tanto individuais como associativas, implementadas na area
do projeto. Um ponto importante é a possibilidade de reducao de decisdes individuais incompativeis com a
sustentabilidade do projeto e a reducéo a aversdo ao risco através da distribuicao do risco entre os sdcios
de empreendimento.

E possivel hipotetizar que a forma associativa desenvolveria agdes solidarias que contribuiriam para reduzir
ou minimizar as desigualdades no interior do grupo e para reduzir a inseguranca alimentar que afeta as
familias de baixa renda especialmente em areas sujeitas a secas como o0 Nordeste brasileiro.



Teoricamente esta estrutura de governanca produziria uma alocacéo eficiente dos recursos e estimularia
atitudes positivas dos beneficiarios que contribuem para a superacéo da pobreza e a sustentabilidade dos
empreendimentos individuais e associativos.

7. Reflexdes finais

N&o ha davidas que, teoricamente, a concepcao do Programa Cédula da Terra é consistente com a geracao
de uma estrutura de governanca e de incentivos "dinamizadores" e capazes de inserir os beneficiarios em
um processo sustentavel que elimine a pobreza e promova o bem estar social das familias. E necessario, no
entanto, fazer algumas reflexdes sobre como passar do modelo conceitual para a andlise de aspectos
relativos a realidade e perguntar-se sobre os possiveis efeitos da realidade sobre a racionalidade do projeto.

7.1 Acesso a terra

A auto selecao eficiente dos beneficiarios e o0 acesso a terras de qualidade adequada aos projetos e a
precos compativeis com a sua exploracado sustentavel sdo aspectos basicos do Programa. Seu éxito
dependera ainda da capacidade daqueles que fazem a opc¢éo pelo programa para efetivar as expectativas
de lucratividade formadas ex-ante no momento de tomar a decisdo de aderir ao Programa. Como se
comentou acima, a forma associativa como este processo é conduzido cria condicfes para a superacao de
obstaculos tradicionais enfrentados pelos pequenos produtores individuais, cria incentivos para maior
alocacéo do esforco da familia e da associagdo em atividades que reforcam as potencialidades do projeto e
estimula a busca de melhores oportunidades de negdcios por parte dos beneficiarios. Todavia, como fica
claro na literatura de contratos incompletos, um preco muito elevado para a terra poderia motivar uma
selecdo adversa dos agentes, seguindo o mesmo raciocinio apresentado por Hoff (1998) no item 2 do
trabalho. Logo, a viabilidade do Programa e seu bom funcionamento passa pelo diagnostico de que existem
terras ociosas e um mercado de terras com um preco de oferta do ativo compativel com a capacidade
empresarial dos beneficiario.

Apesar de inUmeros estudos recentes que ampliaram o conhecimento sobre o funcionamento do mercado
de terra no Brasil (Reydon & Ramos, 1996 e Reydon e Plata, 1998;), praticamente ndo existem estudos
sobre sua dinamica ao nivel local. Apesar da importancia de fatores macro e gerais sobre o mercado de
terra, Reydon e Ramos (1996) sustentam que fatores locais podem ser determinantes na formacéo dos
precos e nos negdcio realizados. Reydon & Plata (1998:66) consideram que € falsa a idéia geral que
sustenta que o mercado fundiario € bloqueado pela grande propriedade; pesquisa de campo realizadas por
Reydon no periodo 1990-92. citada em Reydon e Ramos (1996) constatou que em Aragatuba (SP) 8,8% das
terras registrados no municipio sdo negociadas anualmente.

Mesmo aceitando tal hipotese, evidéncias informais e ndo sistematicas indicariam que o mercado fundiario,
pelo menos no interior do pais e em regifes com agropecudria de baixo dinamismo, é incompleto e pouco
transparente. Reydon & Plata (1998:66) indicam que no interior do pais o nimero de negdcios é bem menor
gue os registrados em Sao Paulo: 1,5% em Petrolina (BA), 0,5% em Juazeiro (PE) e 1,8% em Acu (RN).

Os precos sao "cartorizados" e quando muito validos para cada negdcio, dificilmente podendo ser tomados
como uma referéncia geral para transacdes em todo o municipio(20). A presenca da infra-estrutura dificulta
ulteriormente a formacao do preco dos imoveis. Neste contexto, a negociacdo para a aquisicao da terra
passa a ser uma etapa fundamental para o futuro do proprio programa.

A partir destas consideraces, varias hipotese tem sido lancadas acerca dos possiveis efeitos negativos do
funcionamento do mercado fundiario sobre o Cédula. A primeira refere-se a possibilidade de que os precos
das terras sejam "inflacionadas" pelo crédito fundiario; a segunda sustenta que os proprietarios somente
estariam dispostos a vender terras de ma qualidade e com baixo potencial produtivo. Nenhuma destas
hip6teses deriva das teorias sobre o0s temas, o que nao significa que possam ser desprezadas.

A definicao institucional do preco teto para a terra reduz as possibilidades de distorc6es provocadas pela
"inflacdo de demanda", mas néo as elimina, ja que ndo ha qualquer garantia que o preco teto seja
compativel com a sustentabilidade do projeto. Tampouco é possivel evitar, ex-ante, que os proprietarios
coloquem no mercado suas piores terras(21). A questéo central € a rela¢éo entre o preco, qualidade e
adequacédo do ativo aos custos e objetivos do projeto. Neste sentido, a melhor solucdo para evitar as
possiveis distor¢gbes provocadas pelo prego da terra é dada pela estrutura de governanca do Cédula da
Terra, em particular seu carater associativo e o fato do acesso dar-se através de financiamento que deve ser
pago solidariamente por todos 0s sécios.

Pelo menos teoricamente ndo ha qualquer razao para sustentar que os compradores, responsaveis pelo



pagamento da divida contraida, aceitem pagar pelos ativos mais do que estes valem de fato ou adquirir
ativos cujo potencial produtivo seja incompativel com a geracao do fluxo de renda necessario para paga-lo.
Isto poderia resultar de falhas do mercado e do desconhecimento das terras e da regido, fatores
minimizados pelo carater associativo e pela exigéncia de que os beneficiarios tenham familiaridade com o
mundo rural.

Também poderia resultar do significado que a terra tem para populacdes pobres, sem nada a perder, que
sempre "sonharam" com a propriedade de um "palmo de terra". A "ansiedade" para ter a terra poderia
justificar a aceitacao de imposi¢fes extra-mercado e de escolhas ndo sustentaveis.

7.2 Mecanismo de Selecdo

O processo de auto-sele¢éo talvez seja o fator mais critico para o esperado sucesso do Programa. A davida
que pode ser levantada é quao eficaz sera este mecanismo em um ambiente caracterizado pela extrema
pobreza. De um lado, é possivel que a "oferta de oportunidades" criada pelo Programa gere uma demanda
independente das aptiddes pessoais das familias beneficiarias e que facilite inclusive a "manipulacdo” dos
beneficiarios potenciais por parte de "lideres" na formacédo das associac¢des (ver item abaixo).

Dentro desta visdo, os potenciais beneficiarios ndo teriam opcdes e a possibilidade de "comprar" terras
permitiria a facil mobilizacao de interessados por aqueles com melhor nivel de informacéo e iniciativa. A
"opcao" de participar da associacao dar-se-ia, em muitos casos, sem qualquer informacao sobre obrigacbes
futuras; em outros casos dar-se-ia independente destas condi¢des, ja que as familias ndo teriam nada a
perder caso fracassassem apoés alguns anos.

De outro lado, é possivel perguntar em que medida a estrutura de governanca, ainda quando adequada, é
suficiente para induzir mudancas significativas no comportamento e atitude de produtores com baixo nivel
educacional, pequena pratica em gestdo produtiva e em comércio, fechados em um ambiente de relativo
atraso e experientes em cultivos e criacao tradicionais.

7.3. Natureza da Associacao

Como se mencionou atras, o carater associativo da participacdo no Cédula é um elemento central de sua
estrutura de governanca. Estudo realizado pelo Convénio FAO/Incra (Bianchini et. al., 1998), confirma que a
organizacao social € um dos fatores mais importantes para o sucesso dos assentamentos do INCRA; no
mesmo sentido Bruno e Medeiros(1998), analisando as causas do abandono nos assentamentos de reforma
agraria, concluem que o tecido social formado a partir de lacos de parentesco, amizade, associacoes,
também é um fator primordial de estabilidade e progresso nos assentamentos.

Alguns pontos sobre as associa¢des do Cédula vem sendo levantados por pesquisadores(22) e merecem
atencao e acompanhamento, ja que poderiam comprometer a racionalidade do projeto. O primeiro refere-se
a prépria formacédo das associag6es. Discute-se que muitas associagdes seriam acertos de conveniéncia,
mero instrumento formal para obter acesso ao financiamento fundiério; em alguns casos a formacéo das
associacOes dar-se-ia por iniciativa do proprio proprietario, interessado em vender terras aos seus meeiros
ou arrendatarios. Esta "artificialidade" refletiria inclusive a precariedade da organizacao social das camadas
mais pobres do Nordeste rural e uma cultura secular de submissdo ao poder local.

O artificialismo das associa¢fes poderia, de fato, comprometer a légica de funcionamento do projeto e sua
estrutura de governanca, em particular se os sécios passassem a ser "manipulados" pelos "lideres". A
cadeia de problemas que poderia advir € enorme: ruptura da solidariedade; fragmentacao das acdes
produtivas e da insercdo nos mercados de produtos e servicos, inclusive o crédito; assimetria de informacao;
debilitacdo dos incentivos e assim por diante. O resultado poderia ser a simples reproducgéo das parcelas
tipicas dos pequenos produtores da regido e a insustentabilidade do projeto devido inclusive a dificuldade
para pagar a terra.

Um segundo argumento sustenta que estas associacdes sO sao viaveis e/ou somente funcionam
eficazmente quando existe uma massa critica minima de agricultores familiares convivendo, proximos uns
dos outros, com 0s mesmos problemas e dificuldades. Sem esta massa critica € muito dificil desenvolver as
formas associativas indispensaveis para o fortalecimento da agricultura familiar. A pergunta decorrente é se
0 ambiente no qual entdo inseridos os projetos do Cédula sao favoraveis ao desenvolvimento de producao
de base familiar.

A formacao historica e as andlises sociolégicas sobre as relagdes sociais e politicas no meio rural nordestino
permitem sustentar, de fato, argumentos desta natureza, os quais ainda carecem de confirmacéo de estudos
e evidéncias empiricas representativas do universo dos beneficiarios do Programa.



7.4 Fatores Gerais

Dois fatores de ordem geral podem ser levantados: o primeiro, que ndo sera desenvolvido aqui, refere-se
aos efeitos das politicas macro e setoriais sobre o desempenho dos beneficiarios.(23) O segundo tem a ver

com o carater pontual do Programa em um ambiente caracterizado por forte concentracao da propriedade
da terra.

O argumento é que a concentracdo geogréfica de agricultores familiares ndo é importante apenas para o
desenvolvimento das associacdes e dos elementos culturais — solidariedade comunitaria, troca de favores,
relacbes familiares etc. — que séo caracteristicos as comunidades onde a presenca deste agricultores é
numericamente relevante. O desenvolvimento da agricultura familiar moderna requer o apoio de um conjunto
de servigos técnicos especializados, além de equipamentos apropriados & sua escala e sistemas de
producéo. Dificilmente estes servigos se desenvolvem de forma eficiente em base a meia dizia de clientes,
espalhados pelo municipio ou micro-regido; como a propria experiéncia recente dos assentamentos no
Brasil demonstra, 0s projetos maiores vém provocando impactos positivos na comunidade local,
desencadeando um conjunto de iniciativas que se reforcam e se alimentam, de tal maneira que o saldo final
tem sido muito maior e mais abrangente do que o emprego e renda gerado no interior dos assentamentos.
Em resumo, a existéncia de uma massa critica minima de agricultores familiares coloca-se como condi¢ao
fundamental para o desenvolvimento das formas associativas, dos servicos de apoio necessarios ao seu
fortalecimento e para produzir sinergia com outras iniciativas e funcionar como um estopim para o
desenvolvimento local, sem o que dificilmente o préprio crescimento da agricultura familiar € sustentavel.
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9 . Notas

(1) O modelo de desenvolvimento brasileiro, especialmente a partir dos anos 70, sustentou-se na expansao do mercado interno de bens de
consumo duravel, identificados a cesta de consumo da classe média e alta, e nos investimentos de base. Tal modelo tem sido caracterizado
como excludente , ja que, apesar da reduc¢do relativa da pobreza, marginalizou parte significativa da populacéo dos beneficios do progresso
econdmico.

(2) A importancia da politica fundiaria é confirmada pela magnitude dos recursos orgamentéarios e extra-orgamentarios que vem sendo
alocados, pela sua amplitude geogréfica e pelo nimero de familias apontado como beneficiarios diretos e indiretos. Com efeito, apesar da
guerra de numeros, ninguém de boa fé chegaria a discordar que nos ultimos anos foram assentados um nimero recorde familias
aproximadamente 300 mil), e que a reforma agraria transformou-se, efetivamente, em um programa prioritario para o governo federal.

(3) Para um resumo da literatura econdmica relacionada ao assunto, ver Sappington (1991) e mais recentemente Hart (1997). Para uma



aplicagdo para o caso brasileiro, relacionando estrutura de governanca e centralizagdo burocrética e gerencial, ver Silveira e Rabelo (1998).

(4) O foco no combate e reducgdo da pobreza rural é derivado dos elevados indices de pobreza vigentes no campo, e nos efeitos positivos em
cadeia que podem advir destes programas.

(5) A Curva de Kuznets mostrava uma correlagdo néo linear entre distribuicdo de renda e crescimento econdmico. Paises com baixissimo nivel
de desenvolvimento apresentavam perfil igualitario de distribuicdo de renda, a qual se mostrava mais concentrada a medida que melhorava o
nivel de desenvolvimento dos paises. A partir de um certo nivel de desenvolvimento a concentragédo de renda observada voltava a reduzir-se.
Ver Guanziroli (1998) para uma reviséo sucinta deste debate.

(6) Politicas distributivas s6 ganharam espaco sob presséo politica de movimentos sociais fortemente contestatorios.

(7) Ver Barro, Sala-I-Martin (1996) para a analise dos processos de convergéncia absoluta e condicionada de renda; para o caso do Brasil, ver
Ferreira e Ellery (1996), Ferreira (1996), Silveira e Kageyama (1996) entre outros; para a analise dos efeitos de um possivel reordenamento
fundiario sem transferéncia de ativos, ver Carter e Zimmerman (1998).

(8) Caracterizada por situagdes em que a uma baixa intensidade de capital associada a valores esperados muito reduzidos do capital conduz a
impossibilidade de convergéncia para o "estado estacionéario" que seria compativel com o processo de convergéncia condicionada do pais ou
regido em questdo. Nesta situagdo as potencialidades de desenvolvimento de um pais estariam limitadas a despeito da baixa intensidade do
capital. Ver Barro e Sala-I-Martin (1995)

(9)Ver os resultados das reformas agrarias mexicana e peruana, por exemplo.

(10) Ponto ressaltado por Deaton (1997) ao discutir o tradeoff possivel entre eficiéncia e adequabilidade a padrdes nutricionais de uma politica
de subsidio ao consumo do leite por populagdes mais pobres. Ndo necessariamente o critério que € mais claramente percebido e defendido
pelas populagdes diretamente beneficiadas e pelas nutricionistas corresponderia ao indicado pela anélise baseadas na elasticidade de
substituicdo de produtos

(11) Ver as avaliagdes feitas pelo Convénio FAO/Incra.

(12) Segundo informa a Diretoria de Recursos Fundiarios do INCRA, poderia se estimar que em 1998, em torno de 80% dos proprietarios
desapropriados manifestaram estar de acordo previamente e ndo raro mobilizando pressdes para acelerar os processos administrativos.

(13) A Medida Proviséria n® 1.703) determina a reducéo de juros compensatérios del2% para 6% e restringe sua incidéncia a diferenga entre o
depésito inicial e a sentenga, quando houver,

(14) Este célculo considera as condi¢gdes médias observadas nos estudos disponiveis: diferenca de 50% e tempo médio de 8 anos.

(15) A conclusao da operagdo dependeria da certificacao, pelo setor publico, de que o imével atende as condigdes agrondmicas especificadas
para fins de reforma agraria e que o prego acordado esta dentro das margens normais de funcionamento do mercado. As possibilidades de
distorgdes no processo de certificacdo poderiam ser consideravelmente reduzidas, e até mesmo eliminadas, atribuindo ao avaliador
responsabilidade civil e criminal, tal como ocorre com o avalista.

(16) Na préxima secéo discuti-se em detalhe a estrutura de governanca que deveria ser gerada pelo Programa Cédula da Terra. Uma reforma do
modelo tradicional, atribuindo aos beneficiarios participacdo direta e efetiva no processo de redistribuicéo da terra, produziria resultados
semelhantes em termos de incentivos.

(17) Por outro lado, existem posi¢cOes cautelosas no que se refere a uma brusca insergéo de populagdes rurais pobres — pequenos produtores
descapitalizados, parceiros e arrendatarios — em situagdes que requeiram assumir os riscos tipicos da atividade empresarial (comprometendo
toda ariqueza no caso de fracasso). Deste ponto de vista, a melhoria das condi¢des de informacéo e de incentivos pode permitir formas
eficientes de reparti¢cdo do risco, levando ao estabelecimento de uma situagédo de matuo beneficio entre proprietario e arrendatario. Como
mostram Eswaram & Kotwal (1985) existem situagdes em que o estabelecimento de contratos de parceria permite um resultado que combina a
eficiéncia no monitoramento do processo de trabalho pelo parceiro/arrendatario e reparticdo de riscos (as clausulas relativas as situagdes de
risco produtivo, causado por problemas climéaticos), superior ao estabelecimento de salarios ou de uma renda fixa. O problema é que a
existéncia de pobreza e desigualdade afetam o resultado destes contratos.

(18) Banerjee et alii (1998) e Besley & Burguess (1998) tratam dos impactos sobre as mudancas institucionais referente ao processo de
titulag&o e de reforma agraria na India, ressaltando a importancia da reducé&o do risco de evasdo quanto do poder de barganha dos
arrendatarios para os impactos positivos do processo. Mostram como o empowerment dos agentes responsaveis pela titulacéo foi
fundamental para aumentar o interesse dos arrendatarios.

(19) Ver Convénio FAO/Incra, Principais obstéaculos e fatores potencializadores dos programa de reforma agraéria.

(20) A propria natureza do ativo terra (fertilidade e localizagdo) dificulta a formagao de pregos gerais, especialmente em regiées com
caracteristicas pouco homogéneas.

(21) Os mercados modernos sao segmentados, e o "mesmo’ produto, com qualidade diferenciada, é vendido a consumidores com diferentes
perfis de renda e de preferéncia.

(22) O Professor Zander Navarro, da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, a partir de visitas a projetos do Cédula levanta algumas
questBes sobre este tema; o Professor Luis Antdnio Maciel, da Universidade Federal do Ceard, em intervencéo feita em seminario realizado em
Fortaleza também teceu consideragdes sobre possiveis distor¢des na formagéo e funcionamento das associagdes.

(23) Ver Buainain e Souza (1998) para uma visdo completa dos fatores que afetam o desempenho dos produtores familiares.
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