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1.1.  Apresentaciao

Este texto, preparado para o I Seminario Internacional “Justica Agraria e Cidadania”,
tem como preocupagdo central explicitar algumas teses que vém sendo debatidas por
economistas, sobretudo no meio académico, mas cuja importancia transcende os muros
imaginarios da academia —pois ¢ s6 na imaginacdo que existe um que nos separa da sociedade.
Nao foi nossa preocupagdao apresentar teses novas, ou mesmo demonstrar fatos, mas sim
levantar pontos para reflexdo e informar o publico participante do evento, destinado
particularmente a advogados, magistrados, procuradores, promotores e cidaddos que trabalham
e lutam a favor da reforma agraria e pelo desenvolvimento social de seus paises, sobre as
relagdes entre reforma agraria, desigualdade social, crescimento e desenvolvimento economico.

Nossa geragdo foi educada na crenca de que a reducdo da desigualdade e a solucdo dos
problemas sociais seriam resultado do crescimento econdomico, € que em muitos casos a
promogao do crescimento e a superacdo dos problemas de curto prazo exigiam colocar de lado
as questdes sociais. O sacrificio imposto no curto prazo seria plenamente compensado pela
aceleracdo do crescimento, que nos levaria mais rapido a situacdo de paises desenvolvidos, ricos
e em condicdes de oferecer bem-estar para toda a populacdo. Ledo engano! Passados 50 anos
desde que os paises da América Latina iniciaram vigorosos processos de crescimento e
industrializagdo, muitos com relativo €xito no que se refere a implantacao de parques industriais
e atividades produtivas modernas e competitivas no mercado internacional, continuamos
contribuindo para alimentar tristes estatisticas de pobreza, miséria e exclusdo social.

Embora ndo seja de fato possivel conceber a superagdo dos graves problemas sociais que
ainda hoje caracterizam os paises da América Latina sem crescimento econdmico, torna-se
evidente que ndo € possivel crescer sem se desenvolver ao mesmo tempo. O paradigma anterior
propunha um objetivo ilogico, na medida em que supunha ser possivel isolar, durante a fase de

crescimento econOmico, alguns atributos essenciais do processo de desenvolvimento
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—educagdo universal, saude, habitagdo etc. — que seriam incorporados a vida social em um
futuro incerto, quando o aparelho produtivo ja fosse maduro. Ignorava-se que o
desenvolvimento humano ¢ fator essencial para o crescimento econdmico, e que nao € possivel
crescer de forma sustentdvel sem promover, a0 mesmo tempo, o desenvolvimento econdmico e
social.

Nas sociedades contemporaneas esta impossibilidade ¢ cada vez mais evidente. Como
pensar em crescimento econdmico sem educacdo, quando até mesmo os equipamentos mais
simples ja hoje exigem dos seus operadores capacidade de leitura, aprendizado, adaptagdo
permanente as mudangas continuas no modo de produzir e na prépria vida social? Como pensar
em crescimento sem saude, sem seguranca, sem cidadania? Como pensar em crescimento sem
regras estdveis, instituicdes criveis e eficientes, mecanismos de solucdo de conflitos e
controvérsias? Portanto, como pensar em crescimento econdmico sem desenvolvimento, que ¢é
exatamente o que produz cidaddos educados, acesso a saude, instituicdes solidas, regras estaveis
e assim por diante?

A reforma agraria ¢ parte deste debate e vem sendo vitima de preconceitos ideologicos
de direita e de esquerda, de falsas verdades cientificas que afirmam a supremacia do “grande”
sobre o “pequeno”, e que confundem o atraso imposto pela heranga historica, opgdes politicas e
decisdes de politicas com a impossibilidade de progresso e desenvolvimento.

O texto ndo discute um ou outro modelo de reforma agraria, sua complexidade como
politica publica, problemas de implementagdo e nem mesmo resultados. Intervém no plano do
debate politico, busca desmistificar alguns destes preconceitos, e reafirmar um ponto de vista
que nos ultimos anos vem ganhando adesdo social e politica: a de que a reforma agraria, ainda
que tardia, ¢ um passo necessario e indispensavel para a constru¢do de uma sociedade mais justa
e para assegurar o desenvolvimento sustentavel do pais.

O trabalho esta dividido em cinco se¢des: na primeira, apresenta-se a formagdo agraria
brasileira e sua influéncia na forma¢ao do padrao de desenvolvimento excludente; na segunda se
discute as relagdes entre equidade e desenvolvimento econdmico, indicando os mecanismos
pelos quais a desigualdade e pobreza afetam negativamente o funcionamento da economia; na
terceira, procura-se situar alguns dos principais tragos da questdo agraria no Brasil
contemporaneo ¢ associd-los a problemas de natureza social que contribuem ndo apenas para

colocar o Brasil entre os paises mais iniquos do mundo como também para comprometer o
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processo de desenvolvimento; a penultima se¢do indica como a reforma agraria poderia
contribuir para melhorar a eficiéncia econdmica e equidade social no pais; finalmente, algumas

conclusdes e pontos adicionais para reflexao.

1.2. O Problema Agrario no Brasil e o padrao de desenvolvimento concentrado

A concentracdo da propriedade da terra estd profundamente enraizada na formagao
histérica do pais (ver FURTADO, 1989). Tais raizes remontam a natureza da coldnia e das leis
coloniais, as quais introduziram graves distor¢des na distribuicdo das terras e, a partir da
segunda metade do século XIX, no funcionamento do mercado fundiario.

O problema agrario contemporaneo tem sua origem na natureza e forma assumida pelo
processo de ocupacao do territorio brasileiro desde seu descobrimento. Neste sentido assume o
status do “pecado original”. O modelo basico de ocupacdo da terra foi o recorte da costa em 12
capitanias, doadas a familias de nobres com plenos poderes sobre o territorio. Os donatarios,
que ndo dispunham de recursos suficientes para explorar seus dominios, mas tinham poder de
dispor das terras, doaram grandes areas — as sesmarias — a colonos, os quais se estabeleciam
para explorar comercialmente a cultura do agucar, cujo mercado encontrava-se em grande
expansdo na Europa. (PRADO JUNIOR, 1956, 33). As pequenas exploragdes, admitidas pelos
sesmeiros, ocupavam as franjas da grande propriedade, constituindo-se em fonte de mao de obra
livre para trabalhar na lavoura de cana em tarefas de supervisdo e de produgdo de géneros
bésicos para alimentar a mio de obra escrava. A medida que se expandia a monocultura de cana,
a pequena exploracdo movia-se em busca de novas terras dentro dos vastos dominios da grande
fazenda. Consolidou-se, portanto, ainda no periodo colonial, ndo apenas a concentragdo
fundiaria mas também a relago latifundio minifundio que marcaria tanto a estrutura fundiaria
como a dindmica agraria brasileira.

A presenga do latifundio, explorado de forma extensiva com base em um conjunto de
relacdes de producdo (da parceria ao pequeno arrendamento) que tinham como fundamento o
controle da terra, marcou profundamente a formagao e conformacao da Nagdo. A riqueza gerada
nas lavouras de cana e engenhos de agucar, nas plantagdes de café, na exploracao do ouro ou da
borracha concentrava-se nas maos de uma minoria, que reproduzia aqui os padroes de consumo
e de vida da Europa, enquanto a maioria sobrevivia em condi¢des precarias, sem ou com pouco

acesso aos progressos produzidos a cada surto de desenvolvimento. A posse e propriedade da
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terra eram a fonte de poder politico e econdomico, e desde cedo a elite rural impediu o acesso as
terras devolutas aos imigrantes e aos negros.Configurava-se a Nacao desigual que ainda hoje
caracteriza o Brasil.

Enquanto outros paises, em momentos de ruptura historica, adotaram legislagdo
apropriada para corrigir as distor¢cdes decorrentes da concentragdo da propriedade da terra
(Homestead Act de 1862 nos EUA, Corn Law na Inglaterra, Reformas Napoleonicas na Franga
etc.), no Brasil isto ndo ocorreu. A ruptura da legislacdo colonial ap6s a independéncia (1822)
criou espaco legal para a expansdo da unidade familiar, logo interrompido pela promulgacao da
Lei de Terras de 1850, cuja principal motivagdo era dificultar o acesso dos quilombolas
(escravos fugidios) e dos produtores independentes a terra livre entdo existente. Neste sentido, a
lei afirmava o poder da Coroa sobre as terras, e definia a aquisi¢do e doagdo como Unicos meios
de acesso a propriedade fundiaria, excluindo a posse e exploragdo das terras devolutas como
instrumento legitimo de aquisi¢do de terra. Além disso, fixava pregos minimos para os lotes e
determinava que as vendas seriam em hasta publica e com pagamento a vista e em dinheiro.
Estas medidas elevaram artificialmente o preco da terra, tornando praticamente impossivel o
acesso a terra por parte dos produtores independentes. A maioria dos ocupantes de lotes de
subsisténcia era pobre demais para pagar a taxa de registro e comprar a terra. Os grandes, por
sua vez, fraudavam facilmente a lei, fazendo parecer que a ocupagdo ocorrera antes de 1850,
beneficiando-se portanto do dispositivo legal que reconhecia todas as posses — independente da
extensdo — anteriores a esta data. Assim, a garantia da posse dependia da violéncia, sem que o
Estado, como ocorreu nos EUA, pudesse — ou quisesse — democratizar e efetivamente garantir
a posse da terra aos milhdes de ex-escravos e imigrantes.

Com a aboli¢ao do trafico de escravo em 1851 e a abolicdo da escravatura em 1888,
alguns governos provinciais implementam programas de coloniza¢gdo de imigrantes asiaticos e
europeus. Estes imigrantes, situados na regido sul e em Sao Paulo, formaram o {inico nucleo
auténomo de produgdo familiar no pais.

A mudanga do eixo do poder em favor das forgas urbanas a partir da década de 1930

produziu enormes transformagdes no pais, mas manteve intacto o sistema de propriedade da
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terra. A forga da elite rural manifesta-se, de forma emblematica, na conhecida politica de defesa
do café, que a época confundia-se com os interesses do proprio pais.’

A Constituinte de 1946, realizada no imediato pds-guerra em meio ao processo de
forma¢do de um governo civil democratico, gerou expectativas de modificagdes estruturais na
sociedade brasileira. O programa de reforma agraria, até entdo identificado com a plataforma
politica dos partidos de oposicdo socialista, estava sendo implementado pelos Estados Unidos
no Japao, e aparecia como medida preventiva recomendada para promover o desenvolvimento
capitalista.

A medida que o Pais caminha para estigios mais avancados do processo de
industrializagdo através da substituicdo de importagdes, redefine-se o papel e inser¢ao da
agricultura na economia nacional. J4 ndo se trata apenas de manter “enclaves” exportadores,
mas de suprir alimentos baratos para as cidades; fornecer matérias-primas para as agroindustrias
nascentes € em expansdo; gerar saldos positivos na balanga comercial com o exterior a fim de
possibilitar a importacdo dos insumos, das maquinas e dos equipamentos necessarios a
industrializagdo; transferir excedentes de capital para serem investidos na industrializacao e
fornecer excedentes de mao-de-obra para suprir os mercados urbanos de forca de trabalho. A
Questdo Agraria —como a agricultura responde aos desafios e exigéncias colocadas pela
expansao do capitalismo— emerge como central para definir o estilo de desenvolvimento do
Pais. A quebra do latifindio implicaria a possibilidade de alargar o mercado doméstico e de
construir uma sociedade menos desigual, mas prevaleceu o pacto conservador, que preservou a
grande propriedade, excluiu os trabalhadores rurais e agricultores familiares das conquistas
trabalhistas concedidas aos trabalhadores urbanos e ainda assegurou as condigdes para a
reproducao da grande propriedade nas regides de fronteira.

Nos paises desenvolvidos o processo de desenvolvimento econdmico passou por uma
ruptura com a grande propriedade rural e assentou-se na expansao da agricultura familiar. J& a
industrializagcdo brasileira ndo produziu um rompimento com as forcas conservadoras do
latifundio; ao contréario, o pacto populista conciliou os interesses agrarios com o dos setores

urbano-industriais emergentes. Enquanto a expansdo da fronteira agricola assegurava o

3 Muito antes da afirmagéo das teses keynesianas que justificaram a forte intervengio do Estado nas economias em
depressdo, desde o inicio do Século XX os varios governos da I Republica desenharam e implementaram
complexas politicas para amortecer os impactos negativos das flutuagdes dos pregos do café no mercado
internacional sobre a grande produgdo agro-exportadora.
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crescimento da produgdo agropecudria necessaria para abastecer os centros urbanos e gerar
divisas para importar maquinas, equipamentos, insumos industriais ¢ bens de consumo das
camadas mais ricas da populacdo, o fechamento da fronteira aos produtores familiares e
trabalhadores sem terra asseguravam a expulsdo de mado-de-obra necessaria para alimentar o
mercado de trabalho nas cidades que emergiam como polos industriais dinamicos.

A partir dos anos 60, a conjugacdo dos fortes interesses das oligarquias rurais e da
burguesia industrial resultou em uma estratégia de modernizagdo conservadora da agricultura. A
agricultura era vista como um setor ‘atrasado’, fonte de obstaculos ao crescimento da industria.
A estratégia adotada foi modernizar o latifindio. Um pacote de incentivos e a mobiliza¢do de
vultosos recursos subsidiados promoveram a substituicdo de mao-de-obra por maquinas e
implementos. A posse da terra condicionou o acesso aos meios de producdo e financiamentos,
refor¢ando o papel da terra como reserva de valor e fonte de poder economico. Os incentivos a
utilizagdo de tecnologias poupadoras de mao-de-obra e as politicas de crédito seletivas em favor
das grandes produtores reforcaram a concentragdo da propriedade da terra e o crescimento
econdmico excludente. Além disto, representaram a ampliagao do mercado para as industrias e a
diminui¢do da dependéncia em relagdo ao trabalho temporario, ainda que com baixos salérios.
Esta visdo limitada da inser¢do da agricultura na economia ignorava ndo apenas os efeitos
sociais negativos de um crescimento baseado na modernizacdo do latifundio, como também a
correlagio positiva entre crescimento econdémico e distribui¢io de renda.* A experiéncia dos
paises desenvolvidos —onde foi fundamental o papel da agricultura familiar na reducdo da
pobreza e na fundacdo de sociedades democraticas e politicamente estdveis—, foi amplamente
desconsiderada ou interpretada de forma distorcida. De fato, na concepcdo que dominou a
formulacao das politicas publicas durante o regime militar, a modernizagao do pais e do campo
ndo poderia levar em conta “detalhes” como os impactos sociais negativos ou as licdes das
experiéncias dos paises desenvolvidos.

Refletindo sobre o problema da pobreza e desigualdade nestes paises, BISWANGER
(1994), economista sénior do Banco Mundial, constata o fracasso, em todo o mundo, do que ele
chama de estratégias urbanas de desenvolvimento rural baseadas no estimulo a modernizacao da

grande propriedade tradicional. Esta estratégia provocou a redugdo prematura da demanda

* Na verdade hoje esta claro que ndo se pode falar em crescimento econdmico sustentado sem distribui¢do de renda.
Para um breve resumo do debate sobre esta questdo ver GUANZIROLI, C. E. (1999).
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relativa por mao-de-obra agricola, além de inflacionar os precos da terra que acirraram 0s
conflitos fundiarios e a conseqiiente expulsdo de pequenos produtores na fronteira agricola.
Além disso, o proprio segmento de produtores rurais familiares subsistindo dentro e nas franjas
do latifindio, foi duramente atingido pelas politicas de modernizagdo de viés industrial e pela
auséncia e/ou insuficiéncia de politicas voltadas para apoiar, consolidar e expandir a producgdo
familiar, em particular programas de reforma agraria, crédito, pesquisa e assisténcia técnica.

Para Biswanger, tanto os paises comunistas como as economias de mercado pagaram um
preco muito alto por terem adotado essas estratégias de crescimento, baseadas na crenca da
superioridade da grande produgdo agricola e na inviabilidade da producdo familiar. Os
primeiros adotaram a coletivizagdo da agricultura, ao passo que os segundos, representados por
economias subdesenvolvidas de mercado, implementaram custosas (e desastrosas) politicas e
programas de modernizagdo que distorceram fortemente os precos relativos dos fatores de
produ¢do em beneficio do capital e favoreceram os grandes produtores as custas dos
agricultores familiares (expulsos do campo) e dos trabalhadores urbanos, que tiveram seus
salarios rebaixados estruturalmente pela pressdo migratoria e pelas insuficientes oportunidades
de trabalho.

O Brasil se destaca entre os paises onde esta estratégia urbana de desenvolvimento rural
resultou em um desastre social de grandes proporgdes, tanto mais chocante por causa da enorme
disponibilidade de terras ociosas, as quais poderiam ter sido apropriadas pelos pequenos
produtores familiares sem ameacar a expansdo das 4reas ocupadas produtivamente pelos
produtores comerciais ndo-familiares. O pais ostenta os piores indicadores de desenvolvimento
humano dentre os paises de igual nivel de renda per capita, tendo-se tornado um caso
paradigmatico de desenvolvimento desigual. Esta estratégia de modernizacdo levou ao
esvaziamento do campo e a concentracdo da propriedade da terra, alimentou a pobreza urbana e

bloqueou o desenvolvimento local.

1.3. Eqiiidade e Desenvolvimento Economico

Por décadas economistas sustentaram que o crescimento econdmico nao era
negativamente afetado pela desigualdade. Esta “crenga” assentava-se nos trabalhos do
renomado economista Kuznets, cujos trabalhos empiricos evidenciavam uma relagdo ndo-linear

entre desenvolvimento e distribuicdo de renda: paises com baixo indice de desenvolvimento
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apresentavam perfil igualitdrio de distribui¢do de renda; a medida que o pais se desenvolvia
aumentava a concentracao de renda, mas a partir de um certo nivel, o proprio desenvolvimento
parece afetar positivamente a distribuicdo de renda. Neste marco analitico, politicas distributivas
como as de reforma agraria ndo encontravam sustentacdo econdmica e s se justificavam, em
casos especiais, por razdes de €tica e moral. Embora dominante, esta posi¢do nao era absoluta.
Como lembra Guanziroli, outros autores sustentavam que a distribuicdo de renda afetava o
crescimento econdmico como CHENERY (1974) E FISHLOW (1995).

Avangos teodricos e novas evidéncias empiricas que vieram a luz ao longo dos anos 90
colocaram em cheque a visdo kuznetianda de crescimento economica. DEININGER e SQUIRE
(1998:4 ¢ 13), com base em uma amostra de 108 paises, concluem que "uma distribuicao de
renda desigual ndo ¢ um forte determinante do crescimento futuro. Ao contrério, a distribui¢do
desigual da propriedade de ativos, neste caso a distribuicdo da terra, tende a reduzir o
crescimento de longo prazo". Uma das dimensdes desta linha de pesquisa ¢ avaliar as relagdes
entre distribuicdo de renda e performance macroecondmica. Birsall e Londono (FERREIRA,
2000) estudam a importancia de ativos para os pobres a partir da base de dados criada por
Deininger e Squire e concluem que a desigualdade inicial na distribui¢do de terra e de capital
humano tem efeito negativo sobre o crescimento economico, sendo esse efeito duas vezes maior
para os pobres se comparado com o conjunto da populacao.

Aceito este resultado, a distribuicdo de terras passa a ser relevante para a promogao do
crescimento, independente das razdes éticas e de justica social que continuariam a justificar,
como ocorreu no passado, as politicas de combate a pobreza, redistribui¢cdo de renda e de ativos
(terra e imoveis urbanos).

E importante indicar, em linhas gerais, os mecanismos pelos quais a pobreza ¢ a
desigualdade afetam o crescimento econdmico. Em primeiro lugar, ¢ preciso notar uma
dimensdo fundamental na qual intervém a desigualdade, que se refere justamente a estrutura de
poder, a politica (politics). As agdes do governo sdo resultado de interagdes politicas entre os
agentes, de uma disputa por espagos ¢ pelo dominio dos instrumentos de politica manejados
pelo Estado para regular a vida social e econdmica. Desta forma, as relacdes de poder existentes
na sociedade importam e sdo determinantes na defini¢do das politicas publicas (policies), de
como os recursos publicos sdo alocados, em beneficio e em detrimento de que setores, em

fun¢do de quais prioridades e objetivos. Ou seja, a estrutura de poder, e, por conseguinte, as
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decisoes politicas, tendem a refletir a estrutura de distribui¢ao de riqueza da sociedade. Hoje ha
abundantes evidéncias de que em paises marcados por forte desigualdade social o crescimento
de longo prazo ¢ negativamente afetado por politicas que buscam principalmente preservar os
privilégios e proteger os interesses da minoria abastada.

A desigualdade social também pode afetar negativamente os investimentos e, por
conseguinte, o crescimento ¢ desenvolvimento econdmico. Com efeito, sociedades marcadas
por elevada desigualdade tendem a apresentar maior instabilidade social e politica alimentada
pelo préprio descontentamento da populagao. Em geral, nas sociedades iniquas, a inseguranga
se difunde para o campo do direito de propriedade em geral, representando um desestimulo aos
investimentos de longo prazo. A desigualdade alimenta conflitos e desconfianga entre os
agentes, afetando negativamente a estrutura de incentivos da economia e as relagdes
econdmicas. Os conflitos e a desconfianca produzem ou potencializam as chamadas “falhas de
coordenacdo”, ou seja, a desconfianga mutua impede que os agentes busquem solucdes baseadas
em agoes coordenadas que poderiam reduzir os custos de transacdo, aumentar a eficiéncia e a
eficacia das agdes, com resultados superiores aos que seriam atingidos por “solugdes” impostas
em condigdes de auséncia de coordenacdo (BOWLES e GINTIS, 2001). A propria reforma
agraria no Brasil, marcada pelo conflito entre governo e movimentos sociais, ¢ um exemplo
gritante de “falha de coordenacdo”, cujos custos refletem-se nas conhecidas dificuldades para
planejar adequadamente a implantagdao dos assentamentos.

Os economistas reconhecem que o funcionamento e eficacia do mercado sdo afetados
pela estrutura de poder e pela desigualdade social, e que as falhas de mercado tendem a ser mais
graves em situagdes de forte desigualdade. Mais do que isto, os mecanismos de mercado tendem
a excluir os mais pobres, reduzindo o potencial de crescimento e desenvolvimento econdmico €
reproduzindo a situacdo de desigualdade.

Sdo varios os mecanismos pelos quais as falhas de mercado reduzem sua eficacia e
eficiéncia como regulador das atividades economicas. Em primeiro lugar, os pobres tendem a
ser excluido de muitas relagdes econdmicas que poderiam gerar riqueza. Por exemplo, o crédito
¢ um elemento fundamental nas economias de mercado. O crédito significa uma antecipacdo do
futuro, pois produtores e consumidores ndo precisam esperar o tempo necessario para formar a
poupanga suficiente para bancar o investimento ou a aquisicao do bem de consumo. O crédito

permite aos produtores complementarem seus ativos € os meios de produgdo necessarios para
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organizar de forma eficiente seu negocio. Pode-se dizer que tanto mais pobres os produtores ¢
consumidores, maior seria a importancia do crédito, pois permitiria a superagao de deficiéncias
na dotacdo de recursos que muitas vezes impedem inclusive a inser¢do dos mesmos ao mercado.
No entanto, sabe-se que sdo justamente os mais pobres os que encontram maiores dificuldades
para obter crédito, seja por ndo apresentarem garantias reais para as operagdes (HOFF , 1998)
seja por operarem com valores pequenos que nao interessam as institui¢des financeiras. Ou seja,
devido a falha de mercado, os agentes com baixo nivel de dotagdo de riquezas sdo excluidos e
ndo conseguem estabelecer contratos, embora sejam justamente aqueles que mais necessitam de
crédito de longo prazo para complementar sua dotagdo de ativos.

Em segundo lugar, quanto mais pobre o individuo, mais vulneravel ele €, inclusive
devido a impossibilidade de se beneficiar dos mecanismos de mercado para reduzir sua
exposi¢ao. O resultado ¢ que, em sociedades marcadas por forte desigualdade, os pobres ndo sao
“cidaddos” economicos, ndo sdo sujeitos de contratos e encontram muitas dificuldades para
desenvolver seu potencial criativo e empreendedor, tragos que ndo sio eliminados pela pobreza.
A conseqliéncia deste tipo de falha de mercado ¢ paradoxal, pois produz uma utilizagdao
marcadamente ineficiente dos recursos humanos e produtivos da populagdo pobre: o homem ndo
aproveita seu potencial e os poucos ativos disponiveis tendem a ser mal utilizados devido a
auséncia de outros ativos que poderiam ser obtidos caso tivesse acesso aos mercados de crédito

e de bens e servigcos em geral.

Outro mecanismo pelo qual a pobreza e a desigualdade afetam negativamente o
crescimento ¢ que na presenca de forte assimetria de poder os individuos mais pobres tendem a
estabelecer contratos menos favoraveis, o que dificulta a eleva¢do de seu nivel de renda e a
retencdo de excedentes para acumulagdo. Sao conhecidos os exemplos de contratos de parceria e
arrendamento agricola cujos termos impedem os pequenos agricultores de gerarem e reterem
recursos que permitiriam a elevagdo de seu nivel de vida; ou ainda como o mercado de trabalho
¢ marcado pelas relacdes de poder entre trabalhadores e empresas. Pesquisas empiricas
evidenciam que a dotagao inicial de ativos afeta os contratos, € que os termos dos contratos
afetam o esfor¢o alocado pelos individuos e, portanto, o resultado da atividade. A conclusdo
destas pesquisas ¢ que a desigualdade determina um desequilibrio de forgas entre os agentes de
uma sociedade, exclui os mais pobres de oportunidades a que outros tém acesso e impede o seu

pleno desenvolvimento.
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Sem ignorar a génese da ma distribui¢do de terra e da estrutura fundiaria brasileira, é
possivel afirmar que a existéncia de pobreza e da desigualdade de distribui¢cdo de ativos no meio
rural evidencia que o mercado € incapaz de superar esse tipo de distor¢ao. O problema é que os
mecanismos de mercado, de forma geral, ndo asseguram, por si s9, a incorporagdo ao processo
de desenvolvimento de regides e agentes menos dotados. A existéncia de falhas do proprio
mercado assim como de informagdes imperfeitas tornam ainda mais improvavel que o
crescimento econdmico, por si sO, conduza a superacao da desigualdade e da pobreza em paises
como o Brasil. Estes fatores reforcam as assimetrias entre os agentes, reproduzindo a situacdo

de desigualdade e pobreza.

A politica de reforma agraria se insere neste debate e deve ser analisada como
instrumento para permitir o acesso a ativos produtivos essenciais para parte da populacdo pobre
que, de outra forma, seria marginalizados pela estrutura do mercado. Na maior parte dos paises
em desenvolvimento e periféricos, o problema do acesso a terra permanece uma questdo nao
resolvida que reduz a eficiéncia econdmica e o bem-estar de suas populacdes. Nestes paises, a
terra ¢ um ativo mal alocado em termos de demandantes potenciais e trabalhado sobre direitos
incompletos, o que acrescenta ineficiéncia na sua alocagdo e na sua utilizagdo. Como resultado,
em muitas regides, as familias rurais ndo conseguem atingir uma renda minima que lhes permita
a sobrevivéncia através das atividades agricolas. O acesso destas familias a terra ndo ¢
sustentavel quando esta seria a melhor forma, ainda que nao a tnica, de lhes proporcionar bem-
estar. Assim se reproduz a pobreza rural e a desigualdade, acrescentando ineficiéncia, efeitos

desestimulantes e externalidades negativas a toda economia.

No passado, a reforma agraria era defendida como parte de um conjunto de politicas
sociais de combate a pobreza, apoiando produtores descapitalizados e ineficientes, sem chances
de permanecer no mercado sem o apoio destas politicas’. A partir da reavaliagio das teses que
predominaram até os anos 80, a reforma agraria passa a ser considerada um aspecto importante
no desenvolvimento econdmico dos paises. Isto porque, como se indicou acima, a pobreza e
desigualdade tém efeitos diretos e indiretos sobre o crescimento econdmico, advindos da

incorporacdo dos pobres ao mercado e ao mundo dos contratos. Esta visdo tem um critério
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econdmico: a concentragdo de riqueza e de renda afeta negativamente o crescimento econdmico
e causa exclusdo social.

O crescimento da economia e a moderniza¢do da agricultura brasileira a partir da década
de 1970 mostraram que a reforma agraria ndo era uma questdo essencial para o crescimento
economico. Neste periodo, a luta pela terra aparece apenas como um movimento reivindicatorio
que ndo gerou um projeto nacional. No entanto, os resultados sociais confirmaram que o
crescimento acelerado, por si s6, ndo ¢ suficiente para superar os problemas sociais do Pais,
muitos dos quais se agravaram.

Hoje a maioria dos economistas reconhece que ndo € apenas o combate a pobreza rural
que legitima as politicas re-distributivas de renda e riqueza. A ampliagdo e o aprofundamento
dessas politicas sdo cruciais para o desenvolvimento da economia brasileira. Na estrutura
fundiéria brasileira parte da terra encontra-se alocada de forma deficiente, seja pela indefini¢cdo
dos direitos de propriedade seja pela insuficiéncia deste recurso para permitir exploragdes
econdmicas sustentaveis. No contexto atual, o acesso a terra continua negado aos pobres rurais,
justamente aqueles para quem a terra ¢ a melhor possibilidade de melhorar suas condigdes de
vida, saindo da situa¢do de miséria na qual se encontram. O resultado ¢ a reprodugdo da pobreza
rural e da desigualdade que adicionam desestimulos e externalidades negativas a toda a

economia.

1.4. Questdo Agraria e Questiao Social no Brasil

A questdo agraria no Brasil contemporidneo tem varias dimensdes, entre as quais as
seguintes:
(i) Concentragdo da propriedade da terra, minifindios e terras improdutivas (ma
utilizacao dos recursos produtivos);
(i) Situacdo da agricultura familiar;
(ii1)) Expulsdo de mao-de-obra;
(iv) Mercado de terras restrito e problemas juridicos (problemas de titulago);

(v) Familias sem terra (pobreza rural e urbana);

> Essa tese é questionada a partir do trabalho de DEININGER e SQUIRE (1998) baseado na observagio de 108
paises. Esses autores ndo confirmaram a hipotese de que o crescimento por si s6 produz melhorias no perfil da
desigualdade. Encontram evidéncias para sustentar a hipdtese contraria de que paises com melhor perfil distributivo
tém melhor desempenho econdmico.
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(vi) Conflitos sociais e agrarios;

(vil) Problemas sociais.

1.4.1. Concentracio de terras, minifiindios e terras improdutivas

Como observa Guedes Pinto (GUEDES PINTO, 1995, pag. 66), sintetizando os mais
importantes autores brasileiros, no Século XIX e primeiros 50 anos do Século XX, o pais
atravessou momentos de grande importancia sem qualquer mudanca significativa na distribuigao
da propriedade da terra. Independéncia (1822), fim do trafico de escravos (1851), abolicdo da
escravatura (1888), proclamagdo da republica (1889), Revolucdo de 1930 e processo de
industrializacdo, participagdo na II Guerra Mundial, redemocratizacdo e Constituinte liberal em
1945.

Independente de agdes isoladas de reforma agraria e colonizagdo, a partir da década de
sessenta observa-se um forte movimento de concentragdo da propriedade da terra em todo o
pais. As razdes sao multiplas. Em primeiro lugar, a terra ocupava um papel central na economia
e sociedade brasileira, seja como fonte de poder seja como reserva de valor. Esta ltima fung¢do
era refor¢ada pelo proprio contexto macroecondmico, caracterizado por taxa de inflagdo baixa,
mas crescente, € pelo incipiente desenvolvimento de instrumentos confidveis de poupanca
financeira. Além destes fatores de ordem mais estruturais, deve-se mencionar que a propria
estratégia de desenvolvimento agropecudrio favorecia a concentragdo da propriedade. De um
lado, como tem sido bem fundamentado por vérios autores (SAIAD, 1982, 1984; REZENDE,
1985; GRAZIANO NETO, 1982; WORLD BANK, 2000), a politica de crédito rural altamente
subsidiado, ao assegurar capital de giro em condi¢des privilegiadas, liberava os recursos
proprios para a aquisicdo de novas terras, consolidando um padrdo de acumulacdo que
BUAINAIN (1988) caracterizou como patrimonial. De outro lado, os incentivos fiscais € os
programas de ocupac¢do das zonas de fronteiras facilitaram a apropriagdo, por parte de empresas
urbanas, de grandes extensdes de terras nas Regides Amazonica e Centro-Oeste, a maioria delas
para fins puramente especulativos e de reserva de valor. Por ultimo, varios programas especiais
para produtos especificos, ao irrigar os proprietarios com recursos baratos, favoreceram a
concentracao fundiaria.

Nos anos 80 e maior parte da década de 90 a situagdo ndo sofreu alteragdes. A

estagnagdo econdmica, inflagdo elevada, crise agricola a partir de meados da década de 80 e
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inseguranga institucional e financeira provocada pelos varios pacotes econdmicos reforcaram a
atratividade da terra como reserva de valor, e os dados disponiveis revelam a continuidade do
movimento de concentracdo da propriedade da terra.

Em que pese a reversdo da tendéncia de concentracdo a partir de 1995 (ver Gréfico 2), a
alta concentracdo da propriedade da terra continua sendo um traco marcante do meio rural e o
maior problema agrario no Brasil. Segundo a classificagdo do INCRA, em 1992 os minifindios
representavam 62,2% do total dos iméveis rurais e detinham apenas 7,9% da area total. As
pequenas propriedades participavam com 26,9% no total de imoveis e, 15,5% na érea total. A
participagdo das médias propriedades no total de imoveis era de 8%, enquanto que a area
alcangava 19,9%. Nas grandes propriedades representavam somente 2,8% no total de imoveis,
porém ocupavam 56,9% da area total.

Em 1992, o INCRA cadastrou 3.114.898 iméveis®, os quais ocupavam uma area de
331.364.012,00 ha (Tabela 1). Os im6veis com menos de 100 ha, os quais representavam 76%
do total, ocupavam apenas 17,9% da area apropriada. Ja os imdveis com mais de 5.000 ha,
representando 0,1% do total, detinham 40,2% da area total. Os imoveis de 10.000 ha ou mais

ocupavam 19,6% da érea total.

Os imoveis sdo propriedades rurais cadastradas periodicamente pelo INCRA.
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Tabela 1: ESTRUTURA FUNDIARIA BRASILEIRA — 1992

CLASSE DE AREA TOTAL TOTAL DE % AREA TOTAL %

(ha) IMOVE IS IMOVEIS (ha) AREA
Ilguala 0 48.508 1,6 0,0 0,0
Menos de 1 50.566 1,6 25.827,3 0,0
1a menos de 2 92.423 3,0 125.843,8 0,0
2amenosdeb5 357.756 11,5 1.216.350,2 0,4
5a menos de 10 446.663 14,3 3.247.889,0 1,0
10 amenos de 25 841.963 27,0 13.697.633,6 4,1
25 amenos de 50 503.080 16,2 17.578.660,6 5,3
50amenos de 100 336.368 10,8 23.391.447,1 7,1
100 a menos de 200 201.564 6,5 27.405.779,4 8,3
200 a menosde 500 140.609 4,5 43.344.186,6 13,1
500 a menosde 1.000 51.442 1,7 35.573.732,4 10,7
1.000 a menos de 2.000 23.644 0,8 32.523.253,9 9,8
2.000 a menos de 5.000 14 .840 0,5 43.804.397,5 13,2
5.000 a menos de 10.000 3.492 0,1 24.524.954,4 7,4
10.000 a menos de 20.000 1.236 0,0 16.945.648,2 5,1
20.000 a menos de 50.000 553 0,0 16.062.217,2 4.8
50.000 a menos de 100.000 116 0,0 7.848.521,7 2,4
100.000 e mais 75 0,0 24.047.669,1 7,3
TOTAL 3.114.898 100,0 331.364.012,0 100,0

Fonte: INCRA/SNCR - Recadastramento 1992

Tabela 2: ESTRUTURA FUNDIARIA BRASILEIRA — 1992

MODULOSFISCAIS DEAREA | TOTALDE | % | AREATOTAL | %

TOTAL IMOVEIS IMOVEIS (ha) AREA
N&o identificado 48.510 1,6 1.686,3 0,0
Até 05 1.206.694 38,7 9.925.896,3 30
Mais de0,5a 1 683.237 219 16.257.078,0 49
MINIFUNDIO E NAO IDENTIFICADOS 1.938.441 62,2 26.184.660,6 7,9
Maisdela?2 542.830 174 24.494.396,2 74
Maisde2 a3 195.212 6,3 15.248.298,1 46
Mais de3 a4 101.398 33 11.710.844,0 35
PEQUENA PROPRIEDADE 839.440 26,9 51.453.538,3 155
Mais de4 a5 64.510 21 10.109.607,0 31
Mais de5a 6 42.489 14 8.091.153,8 24
Mais de 6 a 10 93.216 30 25.803.821,2 78
Mais de 10 a 15 49.208 1,6 21.958.603,4 6,6
MEDIA PROPRIEDADE 249.423 8,0 65.963.185,4 19,9
Mais de 15 a 20 25.141 0.8 16.227.586,1 49
Mais de 20 a 50 44.456 14 53.273.421,7 16,1
Mais de 50 a 100 11.706 04 33.387.581,2 10,1
Mais de 100 a 200 4.273 0,1 25.385.729,8 7,7
Mais de 200 a 400 1.405 0,0 18.218.450,0 55
Mais de 400 a 600 306 00 7.070.194,8 21
Mais de 600 307 0,0 34.199.664,1 10,3
GRANDE PROPRIEDADE 87.594 2,8 187.762.627,7 56,7

Fonte: INCRA/SNCR - Recadastramento 1992

Considerando a classificacdo do INCRA pelo tamanho da propriedade, a bipolaridade da
estrutura fundiaria brasileira e o elevado grau de concentragcdo da propriedade da terra ficam

ainda mais evidentes (Tabela 2). Os minifindios — iméveis com extensdo inferior a 1 modulo
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fiscal de area — representavam, em 1992, 62,2% do total de imoveis e ocupavam apenas 7,9%
da area total. As pequenas propriedades, com area variando entre 1 ¢ 4 modulos fiscais,
representavam 26,9% do total de imoveis e ocupavam 15,5% da érea total. A situacdo inverte-se
a partir das médias propriedades, que ocupavam area de 19,9%, mais que proporcional a sua
participagdo no total de imoéveis (8,%). As grandes propriedades, que representavam apenas
2,8% dos imoveis, ocupavam 56,7% da area total.

O Grafico 1 e a Tabela 4 apresentam a concentracio fundiaria, medida pelo Indice de
Gini, para o Brasil e Regides. Observa-se que apesar de um nivel de concentragdo médio
elevado, ocorrem fortes variagdes entre as regioes e estados da federagdo. Excegdo feita ao
Estado do Amapa, com Indice de Gini entre 0,300 ¢ menos de 0,500, todos os demais Estados
registraram indices superiores 0,600. Os maiores indices de concentra¢do ocorreram na Regido
Norte (0,8955), e os menores na Regido Sul (0,6972). Entre os Estados, destacam-se o Pard e
Amazonas com Gini variando entre 0,900 e 1,000, o Amapa (0,300 a menos de 0,500), Santa
Catarina, Parana, na Regido Sul, Espirito Santo, na Regido Sudeste, Tocantins, no Centro-Oeste,

Rondénia, no Norte e Ceara na Regido Nordeste (Tabela 3).

Tabela 3:’CONCENTRACAO FUNDIARIA
(Indice de Gini por Estado)

TNDICEDE GINI
(CLASSES)

AC|AL|AM |AP|BA|CE|ES|GO|MA|MG|MS|MT|PA|PB|PE|PI|PR|RIJJRN|RO|RR|RS|SC|SE|SP|TO

0,300 a menos de 0,500
0,500 a menos de 0,600

0,600 a menos de 0,700
0,700 amenos de 0,800
0,800 a menos de 0,900 -

0,900 amenos de 1,000

Fonte: INCRA/SNCR

A Tabela 4 apresenta a distribui¢do dos imoveis segundo as regides e classificagcdo entre
produtivo, ndo produtivo e minifundios. Para o pais como um todo, observa-se que apenas
13,8% dos imdveis ocupando 28,3% da area foram considerados produtivos, 24,5% das
propriedades e 62,4% da area foram classificados como improdutivos, e 61,7% dos imdveis e
9,2% da area sdo minifundios. Entre as regides observa-se grande variacdo da distribuicdo entre
areas produtivas e ndo produtivas. As Regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste sdo as que

apresentam maior propor¢ao de area produtiva, mas nenhuma das trés alcanga 50%. O Norte
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apresenta 78,8% das areas cadastradas classificadas como nao produtivas, seguido do Nordeste

com 69,5%.
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Tabela 4: DISTRIBUICAO PERCENTUAL DOS IMOVEIS RURAIS, SEGUNDO AS REGIOES E

CLASSIFICACAO (%)
~ MINITFUNDIOS E NAO
0, 0, 0,

UNIDADE TOTAL (%) PRODUTIVO (%) NAO PRODUTIVO (%) LSRR

IMOVEIS | AREA IMOVEIS | AREA IMOVEIS | AREA IMOVEIS | AREA
Brasil 100,0 100,0 13,8 28,3 245 62,4 61,7 9,2
Norte 44 19,3 6,7 136 4.7 78,8 48,6 7,6
Nordeste 27,1 20,5 49 15,3 20,4 69,5 74,7 15,2
Sudeste 26,3 17,7 16,9 39,6 27,2 50,4 55,9 10,0
Sul 354 12,8 17,1 421 20,4 42,6 62,5 15,3
Centro-Oeste 6,8 29,7 24,7 341 38,2 62,7 371 32

(*) Excluidos os iméveis com informacéo de UF inconsistente
Fonte: Estatisticas Emergenciais do Recadastramento 1992.

Grafico 1: CONCENTRACAO FUNDIARIA POR REGIAO

Embora esta diferencga reflita niveis de ocupagdo das terras, é inegavel que também
indica as condi¢des naturais menos aptas para exploracdo agropecuaria (floresta equatorial e
semi-arido).

Estudo de GASQUES E CONCEICAO (1988) mostra, com base nos dados do Censo
Agropecuério, que o Indice de Gini da distribuicio da posse da terra aumentou entre 1985 e
1995/96, ano do ultimo censo, tendo passado de 0,840 em 1950 para 0,856 em 1995. A
evolugdo do indice entre as regides evidencia que apenas nas regides Norte e Centro-Oeste
ocorreram uma pequenissima redugcdo do indice de Gini, o que reflete muito mais a
consolida¢do da grande propriedade apos a fase de ocupagao da fronteira do que um movimento
de desconcentragdo. Ambas regides , junto com o Nordeste, registram os indices mais elevados
do Brasil (0,859 o Nordeste, 0,820 a Norte e 0,831 a Centro Oeste). Os dados mais recentes do
Incra evidenciam, pela primeira vez na historia, uma queda do indice de concentracdo da

propriedade a partir de 1995. Note-se que a acentuada redugdo entre 1998 e 2000 deve-se ao
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cancelamento do registro de propriedades com mais de 10000 hectares que ndo atenderam aos

requisitos da Portaria 558 de 1999.

Grifico 2: CONCENTRACAO DA PROPRIEDADE DA TERRA
EVOLUCAO DO INDICE DE GINI
(1992-2000)
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Este conjunto de informagdes confirma que apesar das notdveis transformacdes da
sociedade brasileira ao longo dos ultimos 30 anos, a estrutura de posse e propriedade da terra
manteve-se estdvel e continua fortemente concentrada, impedindo o desenvolvimento local na

medida em que esvazia o meio rural e expulsa, prematuramente, o homem para as cidades.

1.4.2. Situacao da Agricultura Familiar

A estrutura fundiaria concentrada ndo conforma, por si s6, um ambiente favoravel para o
desenvolvimento da agricultura familiar, que nos paises desenvolvidos foi a base de um padrao
de desenvolvimento mais eqiiitativo e equilibrado do ponto de vista do aproveitamento das
potencialidades locais. A politica de modernizagdo conservadora e a crise e estagnagao
econdmica que vem afetando a economia brasileira nos ultimos 20 anos teve forte impacto
negativo sobre este segmento, contribuindo para agravar as tensdes sociais no campo € nas
cidades. Interessa aqui destacar dois pontos relevantes para o debate sobre a reforma agraria e
questdo social no Brasil. O primeiro diz respeito a resisténcia e importancia economica e social
da agricultura familiar, em que pese o contexto negativo e até hostil no qual estd inserida. O
segundo diz respeito a fragilizacdo da agricultura familiar, que se traduz em crescente pobreza
rural e migra¢do em busca de condigdes de sobrevivéncia.

Os estudos realizados pelo Convénio FAO/INCRA (GUANZIROLI et. allii, 2001),

utilizando como fonte de informacao tabulagdes especiais do Censo Agropecuario do IBGE para
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1995/96, confirmam ambas as afirmacdes. Segundo o Censo Agropecudrio 1995/96, existem no
Brasil 4.859.732 estabelecimentos rurais, ocupando uma area de 353,6 milhdes de hectares. Isto
representou uma reducdo de mais de 1 milhdo de estabelecimentos em relacdo a 1985. Em 1996
o Censo Agropecuario registrou 4.859 milhdes de estabelecimentos, responsaveis pela geragado
de R$ 47,8 bilhdes (Valor Bruto da Producdo (VBP) Agropecuaria). Destes, 4.139.369 sdo
estabelecimentos familiares,” ocupando uma 4rea de 107,8 milhdes de ha, sendo responsaveis
por R$ 18,1 bilhdes ou 37,9% do VBP total, apesar de receber apenas 25,3% dos
financiamentos  agricolas. Os agricultores patronais, representados por 554.501
estabelecimentos, ocupavam 240 milhdes de ha.

Segundo as informacgdes do Censo Agropecuario de 1995/96 os agricultores familiares
representam 85,2% do total de estabelecimentos, ocupam 30,5% da area total e sdo responsaveis
por 37,9% do valor bruto da produgdo agropecudria nacional. Quando considerado o valor da
renda total agropecuéria (RT) de todo o Brasil, os estabelecimentos familiares respondem por
50,9% do total de R$ 22 bilhdes. Esse conjunto de informagdes revela ndo apenas a importancia
dos agricultores familiares como também a utilizagao eficiente dos recursos produtivos, pois
mesmo detendo menor propor¢do da terra e do financiamento disponivel produzem e empregam

mais do que os produtores patronais.

Tabela 5. Brasil - estabelecimentos, area e valor bruto da producio e percentual do financiamento total (FT)

s Estab. % Estab. Area Total % Area VBP % VBP % FT
= Total s/total (ha) s/total (RS mil) s/total s/total

FAMILAR 4.139.369 85,2 107.768.450 30,5 18.117.725 37,9 253
PATRONAL 554.501 11,4 240.042.122 67,9 29.139.850 61,0 73,8
Instit. Aia/ Religiosa 7.143 0,1 262.817 0,1 72.327 0,2 0,1
Entidade publica 158.719 33 5.529.574 1,6 465.608 1,0 0,8
Total

4.859.732 100,0 353.602.963 100,0 47.795.510 100,0 100,0

FONTE - Censo Agropecuario 1995/96 — IBGE
Elaboragéo: Convénio FAO/INCRA

O mesmo trabalho mostra que a agricultura familiar ¢ um universo profundamente
heterogéneo, seja em termos de disponibilidade de recursos, acesso ao mercado, capacidade de
geracao de renda e acumulagdo. Esta diversidade ¢ também regional. A area média dos

estabelecimentos familiares ¢ de 26 ha e tamanho médio varia de regido para regido. Os

7 Ver Guanziroli et allii. (2001) para uma apresenta¢io e discussdo da metodologia adotada para classificar o
estabelecimento como familiar.
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estabelecimentos da regido Nordeste tém a menor area média (17 ha) e os da regido Centro-
Oeste a maior (84 ha).

A Renda Total (RT) dos agricultores familiares apresenta grande diferenca, refletindo
tanto diferencas entre estabelecimentos como entre as regides do pais. A RT por
estabelecimento familiar para todo o Brasil, foi de R$ 2.717,00, resultando em uma média de
R$ 104,00 por ha de area total. Entre os familiares, a RT varia de R$ 1.159,00/ano no Nordeste
a R$5.152,00 no Sul. Quando se considera a RT por unidade de area, os resultados da
agricultura familiar sio muito superiores aos dos estabelecimentos patronais em todas as regides
do pais. No Nordeste a RT ¢ de R$ 70,00/ha entre os familiares contra R$ 37,00/ha dos
patronais; no Centro-Oeste é de R$ 48,00/ha contra R$ 25,00/ha dos patronais e na regidao Sul ¢
de R$ 241,00/ha enquanto a dos patronais nao supera R$ 99,00/ha.

TABELA 6. RENDA TOTAL (RT) E RENDA MONETARIA (RM) POR ESTABELECIMENTO (EM RS$)

Familiar Patronal
Regiao
RT/Estab RM/Estab RT/Estab RM/Estab
Nordeste 1.159 696 9.891 8.467
Centro-Oeste 4.074 3.043 33.164 30.779
Norte 2.904 1.935 11.883 9.691
Sudeste 3.824 2.703 18.815 15.847
Sul 5.152 3.315 28.158 23.355
Brasil 2.717 1.783 19.085 16.400

FONTE - Censo Agropecuario 1995/96 — IBGE
Elaboragdo: Convénio FAO/INCRA

A ma distribuicdo da propriedade da terra € o trago mais marcante, € a0 mesmo tempo a
principal distor¢do, da estruturacdo fundidria no Brasil. Entre os agricultores familiares , um
nimero significativo € proprietario de um lote menor que 5 ha, tamanho que na maior parte do
pais dificulta, sendo inviabiliza, a exploragcdo sustentavel dos estabelecimentos agropecuarios.
Excluindo atividades de subsisténcia, a sustentabilidade das pequenas propriedades ¢
crescentemente condicionada pela insercdo em determinadas cadeias produtivas, pela
localizagdo econdmica e grau de capitalizagdo.

No Brasil, 39,8% dos estabelecimentos familiares tém menos de 5 ha, 30% tém entre 5 a

20 ha e 17% estdo na faixa de 20 e 50 ha. Os agricultores familiares com area maior que 100 ha
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€ menor que a area maxima regional representam apenas 5,9% dos estabelecimentos, que

ocupam 44,7% de toda a area da agricultura familiar brasileira.

GRAFICO 3 — BRASIL: AGRICULTORES FAMILIARES — PERCENTUAL DE ESTABELECIMENTOS
E AREA SEGUNDO GRUPOS DE AREA TOTAL
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A area media dos estabelecimentos familiares em cada grupo de area também ¢ baixa.

No estrato de menos de 5 ha o tamanho médio dos estabelecimentos para todo o Brasil ¢ de

apenas 1,9 ha. Mesmo entre os com area entre 5 e 20 ha, a média ¢ de apenas 10,7 ha por

estabelecimento. A regido Nordeste ¢ a que apresenta o maior numero de minifindios, com

58,9% de estabelecimentos familiares no estrato de menos de 5 ha. Entre esses agricultores, a

area média ¢ de 1,7 ha por estabelecimento. Na regido Sul, 20% dos estabelecimentos familiares

tém menos de 5 ha, 29,6% entre 5 ¢ menos de 20 ha ¢ 23,2% entre 20 e menos de 50 ha.

TABELA 7. AGRICULTORES FAMILIARES: PERCENTUAL DE ESTABELECIMENTOS E AREA
SEGUNDO GRUPOS DE AREA TOTAL (EM HA)

% Estab.

% Estab.

% Estab.

% Estab.

% Estab.

Nordeste 58,8
Centro-Oeste 8,7
Norte 21,3
Sudeste 25,5

Sul 20,0

Brasil 39,8

2il&
20,5
20,8
35,6

47,9

30,0

11,0
27,3
22,5
22,7

23,2

17,1

4,8
18,8
17,9

9,9

5.9

7,6

3,4
24,6
17,4

6,3

289

5,9

FONTE - Censo Agropecuario 1995/96 — IBGE
Elaboragéo: Convénio FAO/INCRA

A andlise da renda total dos estabelecimentos demonstra que existe uma grande

variabilidade do nivel de renda. A renda total da grande maioria dos estabelecimentos dos

agricultores familiares (68,9%) situa-se no intervalo entre zero ¢ R$ 3.000,00 ao ano. Outros
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15,7% possuem renda total entre R$ 3.000,00 ¢ R$ 8.000,00 e apenas 0,8% tém renda total
superior a R$ 27.500,00 ao ano. Cerca de 8,2% dos estabelecimentos familiares ocupando

10,8% da area total dos agricultores familiares, apresentaram renda total negativa.®

TABELA 8. BRASIL - AGRICULTORES FAMILIARES: AREA MEDIA DOS ESTABELECIMENTOS
SEGUNDO OS GRUPOS DE AREA TOTAL (EM HA)

Grupos de area total Area Média (Em ha)
Menos de 5 ha 1,9
5 a menos de 20 ha 10,7
20 a menos de 50 ha 31,0
50 a menos de 100 ha 67,8
100 ha a 15 Médulos Regionais 198,0
Area Média dos Agricultores Familiares 26,0

FONTE - Censo Agropecuario 1995/96 — IBGE
Elaboragdo: Convénio FAO/INCRA

TABELA 9. AGRICULTURA FAMILIAR: PARTICIPACAO PERCENTUAL DOS
ESTABELECIMENTOS E AREA SEGUNDO OS GRUPOS DE RENDA TOTAL (EM REAIS)

) Mais de 0,00 ¢ | Mais de 3.000 a | Mais de 8.000 a | Mais de 15.000a | . .
Grupo de Ase 0,00 3.000 8.000 15.000 27.500 Meis de 27.500

RT/Regié z z a z a a
a0 %Estab.| % Area | % Estab.| % Area | % Estal.| % Area | % Estab.| % Area | % Estab.| % Area | % Estab.| % Area

Nordeste 70 88 85,7 67,9 58 165 10 42 03 1,7 02 10
Centro-Oeste 149 182 494 331 235 245 71 14 31 6,7 21 60
Norte 52 85 67,1 54,6 22 26,2 40 638 11 25 05 13
Sudeste 147 147 55,1 38,9 196 252 64 112 27 59 16 42
Qul 66 79 448 30,0 313 318 116 165 40 83 18 55
BRASIL 82 108 68,9 489 15,7 237 46 9,1 17 a4 08 31

FONTE - Censo Agropecuario 1995/96 — ibge
Elaboragéo: Convénio fao/incra

¥ Estes estabelecimentos sdo formados por trés grandes grupos de agricultores: (i) o primeiro constituido por
aqueles que estfo investindo em novas atividades, que demandam gastos e investimentos, mas que ainda ndo estdo
gerando retorno; (ii) o segundo é formado por agricultores que tiveram prejuizos na safra em que foi realizado o
censo, seja por problemas de mercado seja por problemas climaticos; (iii) o Gltimo grupo € representado por
agricultores que produzem muito pouco e dedicam-se a outras atividades; como a renda gerada pela atividade
agropecuaria é pequena e os gastos gerais do estabelecimento sdo maiores, a renda agropecudria aparece como
negativa. Deve-se destacar que os agricultores com renda negativa que se enquadram nas situagdes (i) e (ii) ndo séo
necessariamente pobres.
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TABELA 10. AGRICULTURA FAMILIAR: PARTICIPACAO PERCENTUAL DOS
ESTABELECIMENTOS SEGUNDO GRUPOS DE RENDA MONETARIA (EM REAIS)

— Percentual de Estabelecimentos (%)
Regifio Estch, ) Meis de 0 Meisde3.000 | Maisde8.000 | Maisde 15.000

(nimero) L) 3.000 @8.000 15.000 27.500 ey S
Nordeste 2.055.157 196 76,0 33 07 02 01
Centro-Oeste 162,062 231 51,0 166 52 23 18
Norte 380,895 105 726 134 25 07 04
Qudeste 633.620 245 539 141 44 19 12
ai 907.635 16,0 537 202 63 24 13
Brsil 4.139.369 189 66,5 10,1 28 11 06

FONTE - Censo Agropecuario 1995/96 — ibge
Elaboragéo: Convénio fao/incra

Enquanto 8,2% dos estabelecimentos de agricultores familiares apresentam renda total
negativa, cerca de 19% apresenta renda monetaria negativa. Esta diferenga representa
basicamente o valor da produgdo destinada ao autoconsumo, cujo peso € grande na agricultura
familiar. Muitos desses agricultores, em especial os mais descapitalizados, lancam mao de
rendas ndo-agricolas para investir em seus estabelecimentos. A renda monetéria obtida pode ser
inferior ao valor gasto (renda monetaria negativa), mas a produ¢do para o autoconsumo pode
compensar a despesa.

Este conjunto de informagdes confirma que o universo dos agricultores familiares ¢
extremamente diferenciado, e que enquanto uma parte dos estabelecimentos gera um nivel de
renda sustentavel, a grande maioria enfrenta crescentes dificuldades associadas principalmente a
falta de recursos, principalmente terra e capital. A forca da agricultura familiar confirma que
pelo menos parte dos agricultores hoje inviaveis poderia sair da condicdo de pobreza e
contribuir positivamente para o desenvolvimento do pais caso fossem beneficiados por
programas de reestruturacdo fundiaria e promogdo de desenvolvimento tecnologico. A inclusao
de milhares de produtores aos mercados em geral representaria forte impulso para as economias

locais, irradiando desenvolvimento e progresso onde hoje s6 se v€ pobreza e atraso.

1.4.3. Emprego Agricola e Migracio

O padrao de modernizagdo conservador, baseado na grande propriedade, associado a
crise agricola que afetou, de forma intermitente, os setores dindmicos do agronegocio brasileiro
desde o final da década de 80, tiveram forte impacto negativo sobre as ocupagdes agricolas nos

anos 90s. O trabalho de BALSADI et allii (2002) revela que “em todas as areas censitarias das
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regides ndo-metropolitanas do pais houve reducdo significativa das ocupagdes agricolas no
periodo 1992-99, segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD): -
1,6% ao ano nas areas urbanas; -2,8% ao ano nas periferias; -1,3% ao ano nos distritos e
povoados; e -1,7% ao ano nas areas rurais agropecudrias tipicas. Movimento contrario ocorreu
com as ocupagdes nio-agricolas, que cresceram a taxas anuais que variaram de 2,3% a 5,2%. E
notério o aumento da populagao ocupada em atividades ndo-agricolas nas periferias € nas areas
urbanas das regides ndo-metropolitanas, mas ¢ também surpreendente o aumento das ocupagdes
ndo-agricolas nos distritos e povoados e no rural agropecudrio”.

Os mesmos autores mostram que a queda das ocupagdes agricolas ocorreu em
praticamente em todas as posi¢des na ocupagao, sendo a Unica excec¢ao os ocupados por conta-
propria —que inclui pequenos agricultores e muitos trabalhadores diaristas que se declaram

nesta categoria— que se mantiveram em torno de 4,4 milhdes de pessoas.

TABELA 11: POPULACAO OCUPADA (PEA RESTRITA) NAS REGIOES NAO-METROPOLITANAS,
SEGUNDO A SITUACAO DO DOMICILIO E O RAMO DE ATIVIDADE BRASILA - 1992-99

Situa¢iio do Domicilio 1992 1993 1995 1996 1997 1998 1999 1992/99

Ramo de Atividade (1.000) (1.000) (1.000) (1.000) (1.000) (1.000) (1.000) % a.a.
Urbano Exclusive 28.283 29.047 30.691 30.621 31.486 31.759 32.493 1,9  F**
Agricola 3.361 3.384 3.348 3.128 3.113 2.965 3.167 -1,6 FEx
Nao-agricola 24.922 25.663 27.343 27.493 28.373 28.794 29.326 2,3 ok
Periferia 600 604 672 686 683 756 744 3,5  FEE

Agricola 162 122 142 136 121 110 131 -2,8 *
Nao-agricola 438 481 530 550 562 645 612 52 kX
Distritos e Povoados 1.398 1.429 1.437 1.430 1.433 1.448 1.529 0,8  xx*
Agricola 772 750 735 722 717 676 728 -1,3 0
Nao-agricola 627 679 701 708 715 772 800 3,1 kK
Rural Agropecuario 12.619 12.592 12.449 11.674 11.948 11.962 12.463 -0,6

Agricola 10.243 9.930 9.838 9.085 9.206 8.817 9.378 -1,7 0 R
Nao-agricola 2371 2.662 2.611 2.590 2.742 3.145 3.085 34 xxx

Fonte: Tabulagdes Especiais do Projeto Rurbano., Balsadi et allii 2002.

a) Nao inclui as areas rurais da regido Norte, exceto o Estado de Tocantins.

Obs.: ***, **, * indicam, respectivamente, 5%, 10% e 20% de confianga pelo teste t, estimado pelo coeficiente de regresséo log-
linear contra o tempo.

Embora a migragdo tenha se reduzido ao longo da década de 90, ainda ¢ um fendmeno
social relevante, como bem evidencia o crescimento das cidades de tamanho médio nos centros
mais dindmicos do Pais e a explosdo populacional nas novas areas de ocupagdo, em particular os
Estados da Regidao Centro-Oeste e alguns da regido Norte. O padrao urbano de desenvolvimento

brasileiro bloqueou o desenvolvimento local, as grandes cidades foram fatores de atragdo para
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uma grande massa de individuos com baixo nivel de escolaridade. As oportunidades das grandes
cidades atrairam aqueles que buscavam melhores condigdes de vida e fugiam da vida miseravel

dos excluidos, sem terra e sem oportunidades dignas de vida no campo.

TABELA 12: POPUL@CAO OCUPADA (PEA RESTRITA) NA AGRICULTURA, SEGUNDO A
POSICAO NA OCUPACAO - BRASIL -1992-99 (MIL PESSOAS)

Ramo de Atividade 1992 1993 1995 1996 1997 1998 1999 Taxa
Posicdo na Ocupacgao (1.000) | (1.000) | (1.000) | (1.000) | (1.000) | (1.000) | (1.000) | 1992/99
Agricola 14.862 14.481 14405 13.349 13430 12.827 13.668 -1,7***

Empregados 5.049 4.918 4802  4.530 4.498 4.201 4473 -2,2%**
Conta-Propria 4.485 4.308 4445 4186 4.381 4.260 4465 -0,2

Empregadores 568 526 524 425 466 447 455 -3,3***
N&o remunerados 4.760 4.729 4632 4.183 4.084 3.916 4274 -2,5***
Sem declaracédo - - - 25 - 3 - - -

Fonte: Tabulagdes Especiais do Projeto Rurbano. Balsadi et. allii. 2002.

a) Nao inclui as areas rurais da regido Norte, exceto o estado de Tocantins.

Obs.: ***, ** * indicam, respectivamente, 5%, 10% e 20% de confianca pelo teste t, estimado pelo coeficiente de regressédo
log-linear contra o tempo.

E preciso destacar que no passado os migrantes rurais logravam inserir-se nas economias
urbanas em ocupagdes de baixa remuneracdo € que nao exigiam maior qualificagdo. Hoje isto
ndo ¢ mais possivel. Nao se trata apenas de uma situagdo conjuntural que gera desemprego nas
cidades, mas também de uma efetiva mudanga nas condi¢des do mercado de trabalho urbano.
Mesmo em um cenario de crescimento econOmico e geragdo de emprego, a maioria destes
migrantes teria grandes dificuldades para inserir-se de forma sustentavel na nova economia, pois
ndo tém qualificagdo basica exigida para desempenhar as fungdes que no passado absorviam os
trabalhadores rurais. Trata-se, portanto, de um grave problema, a ser enfrentando tanto com
politicas que retenham as familias no meio rural como com programas de qualificagdo

profissional para o desempenho de novas tarefas.

1.4.4. Trabalhadores Sem Terra e Demanda por Terra

No atual contexto parece ndo haver duvidas quanto a necessidade e oportunidade de
implementar programas de reestruturagdo fundidria. Estudos recentes patrocinados pelo Banco

Mundial’ vém confirmando a importancia de promover uma melhor distribuicio dos ativos,

’ Ver por exemplo os trabalhos apresentados no Seminario Distribui¢do de Riqueza, Pobreza e Crescimento

Econdémico, realizado em julho, em Brasilia, sob os auspicios do Banco Mundial, IICA ¢ Ministro de Estado
Extraordinario de Politica Fundiaria. Uma das principais conclusdes é que os paises com distribui¢do mais
eqiitativa de terras e ativos em geral cresceram mais do que os paises mais desiguais, e que a pobreza e
concentragdo de renda produzem ineficiéncia econdmica e retarda o crescimento.
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especialmente terra e educacdo, para criar um ambiente propicio ao crescimento econdmico
sustentavel. A propria prioridade que programas de reordenamento fundiario adquiriram no
programa de investimentos do Banco Mundial confirmam a inclusdo da reforma agraria como
um dos elementos centrais da agenda para o futuro.

Um ponto importante, ¢ polémico, diz respeito a demanda social de terra para a
realizagao da reforma agraria. O proprio Presidente da Republica, em pronunciamento sobre o
tema, reconheceu que foi feito muito diante e a0 mesmo tempo pouco. Muito em relacdo ao que
ja se havia realizado, pouco diante do desafio e do que ha por fazer.

A demanda social vem sendo quantificada por critérios variados. O Nucleo de Estudos
Agrarios e Desenvolvimento, do Gabinete do Ministro Extraordinario de Politica Fundiaria,
contratou estudos com a CEPAL, Ipea e Convénio FAO/INCRA para medir esta demanda. Os
dados preliminares do Estudo da Cepal, com base na situagdo sdcio-econdmica da populacdo
rural, dados apresentados recentemente em Seminario realizado em Fortaleza', estimou uma

demanda de aproximadamente 3,5 milhdes de familias.

TABELA 13: DEMANDA DE TERRAS PARA REFORMA AGRARIA

Brasil/Regioes/UF Proprietarios Arrendatarios Parceiros Ocupantes Total

BRASIL 2.454.484 228.243 267.768 647.621 3.598.116
Norte 217.036 2.726 5.236 69.354 294.352
Nordeste 1.201.739 150.441 180.116 472.289 2.004.585
Centro-Oeste 98.873 4.801 2.014 14.023 119.711
Sudeste 448.138 23.499 32.148 33.867 537.652
Sul 488.698 46.776 48.254 58.088 641.816

Fonte: Dados Brutos: IBGE - Censo Agropecuario, 1995-1996; Gasques e Conceigédo, 1998

O Convénio FAO/INCRA, usando metodologia semelhante que cruza informagdes
socio-econdmicas a partir dos dados da PNAD, estimou, também em cardter preliminar, de
aproximadamente 1,5 milhdes de familias, esta estimativa ¢ bastante inferior a da
CEPAL/IPEA. Por ultimo, no mesmo seminario acima mencionado, Gasques e Conceigdo
apresentaram estimativas baseadas unicamente nos dados do censo agropecuario de 1995/96. A
metodologia consiste em identificar o conjunto de proprietdrios com estabelecimentos de

tamanho inferior ao moddulo fiscal correspondente, parceiros, arrendatdrios, posseiros e

10 Seminario "Reforma Agraria e Desenvolvimento Sustentavel" (24 a 26 d Novembro de 1998), organizado

pelo NEAD, INCRA, Banco do Nordeste, Banco Mundial e IICA.
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trabalhadores rurais. Este grupo, estimado em aproximadamente 4,5 milhdes de familias, ¢
considerado como a demanda potencial méxima para a Reforma Agraria.

A TABELA 13 resume as informagdes deste estudo. Trata-se, como os proprios autores
reconhecem, de uma cifra alta. No entanto, o0 mesmo documento reproduz um quadro
comparativo desta estimativa com outras de varias fontes, as quais foram sintetizadas por José
Gomes da Silva, sem davida uma das maiores autoridades em desenvolvimento agrario que o
pais ja teve (SILVA, 1995). Neste trabalho Silva indica os beneficiarios potenciais da reforma
agraria segundo varias estimativas feitas desde 1971, segundo critérios variados. A menor
estimativa € do proprio Silva, que em 1971 calculou uma demanda de aproximadamente 2,4
milhoes de familias, tomando como base o numero total de familias rurais menos o niumero de
familias proprietarias ndo minifundistas + o nimero de familias assalariadas depois da reforma
agraria. As maiores estimativas foram feitas pelo PNRA e PNR, de 1985, que chegaram a uma
demanda entre 6 e 7 milhdes, tomando como base as familias rurais com pessoas
economicamente ativas de 10 anos ou mais desempregados, volantes, parceiros, conta propria,
ndo remunerados e sem declaragdo (Silva, 1995, pag. 18/19). A excecdo da estimativa de
Kageyama e Bergamasco, de 1994 (2,2 milhdes de familias), todas as demais situaram a
demanda entre 3 e 4,8 milhdes de familias.

Ainda que estes numeros reforcem as conclusdes de Gasques e Conceigdo, 0s proprios
autores reconhecem a necessidade de qualificar melhor esta estimativa, levando em conta um
conjunto de fatores, desde a elevada propensdo a migrar dos jovens até o fato de que alguns
estabelecimentos com tamanho inferior ao mddulo estdo localizados nos cinturdes urbanos e sdo
de fato sitios de lazer. Outros pontos levantados foram que parte dos posseiros ndo esta
demandando terras, mas regularizacdo das terras ocupadas, assim como nem todo trabalhador
rural ou arrendatério ¢ necessariamente demandante de terra para fins de assentamento.

A fim de qualificar a demanda, BERGAMASCO et. allii (2000) construiram um Indice
de Aspiragdo por Terra (IAT), o qual leva em conta ndo apenas a situacdo atual do
agricultor/trabalhador, mas também a propria disposicao das pessoas para seguir no campo €
obter terra propria para explorar. Os resultados para 1985 e 1995/96, bem como as estimativas
para 2005 encontram-se na TABELA 14. Verifica-se que houve uma queda bastante acentuada
no numero de demandantes entre 1985 e 1995. Em 1985 seriam mais de 4 milhdes familias

demandantes por terra, em 1998 seriam 2,64 milhdes ¢ em 2005 cerca de 2,07 milhdes de
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familias ainda estariam a procura por terra se o programa de reforma agraria ndo atender essa
demanda.

Mesmo com todas as ponderacdes que se possa fazer, ¢ inequivoca a existéncia de
numerosa demanda de terras para fins de reforma agraria. A "demanda efetiva" a cada momento
continuara flutuando em fun¢do da conjuntura econdmica, em particular da capacidade do setor
de agricultura familiar reter a mao de obra familiar e da capacidade de geracao de emprego

assalariado no campo e na cidade.

TABELA 14. NUMERO DE DEMANDANTES POR TERRA E PROJECOES POR UNIDADE DA
FEDERACAO, BRASIL - 1998, 2000, 2003 E 2005

> > —
s Nu(rjr:eero Nug;ero Projegdes®
da demandantes® demandantes® Numero de Demandantes por Terra
Federacdo
1985 1995/96 1998 2000 2003 2005

AC 25.450 9.849 16.106 13.597 10.546 8.903
AP 4.957 1.647 4.247 3.719 3.047 2.668
RO 46.478 20.852 29.300 25.192 20.085 17.269
R 3.663 1.972 3.765 3.499 3.136 2915
TO 23.992 18.808 18.380 17.575 16.434 15.715
AM 73.849 45.629 34.472 29.958 24.272 21.094
PA 144.034 82.520 72.485 62.634 50.311 43.474
MA 473.089 344.147 308.785 288.597 260.764 243.716
5] 210.380 146.163 157.286 147.238 133.357 124.838
CE 257.245 283.785 224.005 228.004 234.136 238.316
RN 91.015 71.944 77.609 74.657 70.438 67.759
23] 160.388 102.684 132.607 123.563 111.140 103.560
FE 307.189 210.782 228.459 213.361 192.564 179.839
AL 146.299 103.986 106.328 99.712 90.551 84.917
3 85.851 74.591 73.208 71.476 68.955 67.324
BA 516.242 405.115 367.839 350.571 326.177 310.864
MS 46.669 33.451 16.119 14.004 11.342 9.854
MT 53.282 38.916 5.717 3.497 1.674 1.024
GO 86.793 62.633 34.585 30.742 25.763 22.901
MG 330.108 241.353 222.293 208.413 189.202 177.388
ES 36.354 25.644 0@ 0@ 0@ 0@
R 61.405 28.743 24.814 19.524 13.627 10.722
S 253.756 151.858 140.891 124.664 103.760 91.809
R 290.632 172.663 168.576 149.811 125.506 111.535
o 89.343 58.836 37.803 32.927 26.766 23313
RS 192.609 137.663 113.671 105.034 93.293 86.204
Total 4.011.068 2.876.230 2.636.995 2.459.181 2.214.688 2.065.351

FONTE - Resultados da pesquisa.

Independente da magnitude exata da demanda por terras, reconhece-se que se trata de
um numero grandioso, acima da possibilidade de resposta nos marcos da institucionalidade
vigente. O desafio de criar condi¢cdes para a sobrevivéncia de milhdes de familias passa
necessariamente pela ampliagdo da reforma agraria, uma vez que pelo menos parte destas nao
teria chances de uma inserc¢ao cidadao no mercado de trabalho urbano. Neste sentido a reforma

agraria ndo pode ser vista de forma limitada, apenas como um meio de transferir terra para os
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pobres, mas inclusive como um meio de capacitar os pobres rurais para inserir-se no mercado de

forma sustentavel.

1.4.5. Conflitos Sociais e Agrarios

Outra dimensdo relevante da questdo agraria contemporanea diz respeito aos conflitos
por terra, os quais se acentuaram nos anos de 1990 e s6 mostraram reducao a partir do final da
década. A extensdo do territorio brasileiro e a existéncia de terras livres funcionaram, seja
dentro das grandes propriedades seja em zonas de fronteira, possibilitou, ndo apenas uma
valvula de escape para potenciais tensdes agrarias como também a reproducdo extensiva do
padrdo agrario vigente. Isto ndo significa, como até pouco tempo atras preconizava a historia
oficial, auséncia de significativos conflitos e lutas agrarias, do qual a Guerra de Canudos,
seguramente uma das mais sangrentas da América do Sul, e Contestado, sdo exemplos
emblematicos.

Estas tensOes intensificaram-se a partir de meados dos anos 50, especialmente no
Nordeste canavieiro. As causas sdo econdmicas, tecnoldgicas e politicas e institucionais. De um
lado, a expansao das lavouras de cana sobre as areas ocupadas pelos colonos colocava em
cheque a tradicional relacdo latifindio minifindio; de outro lado, a prépria modernizagdo
técnica dispensavel a manutencdo da reserva interna de mao de obra, permitindo a expulsdo de
pelo menos parte dos agregados; por fim, o fortalecimento das organizagdes camponesas
questionava as relagdes trabalhistas vigentes, em grande parte assentadas em bases tradicionais.

A atitude inicial do regime militar que assumiu o poder em 1964 em relagcdo a questdo
agraria foi contraditoria. De um lado, uma forte repressdo aos movimentos dos trabalhadores e
de outro, a promulgacdo do Estatuto da Terra (Lein.®4.504, de 1964), um marco legal e
institucional que propunha reformas muito mais amplas que o Estatuto do Trabalhador Rural
primeiro e criava instrumentos para promover a efetiva democratizacdo do acesso a terra. Esta
orientagdo, influenciada e apoiada pelos EUA, entendia a reforma agraria como um instrumento
eficaz de reforma sdécio-econdmica, capaz de promover a melhoria das condigdes de vida das
massas rurais, tal como ocorrera em Taiwan e na Coréia, arrefecendo assim o potencial
revolucionario comunista na América Latina.

Como ja se afirmou acima, o sistema de propriedade da terra ndo se modificou —foi ao

contrario refor¢ado com o fechamento das fronteiras, as quais funcionavam como valvulas de
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escape para pressoes fundidrias, e pela conhecido processo de concentragdo da riqueza durante
periodos de instabilidade monetaria e crise de acumulagdo. Neste contexto, as transformagdes
produtivas, longe de aliviar os conflitos agrarios, contribuiram para sua reproducdo, ainda que
com nova roupagem e com maior ou menor intensidade segundo a conjuntura econdmica e um
conjunto de fatores de natureza social, politica e institucional cuja discussao nao cabe aqui.

A modernizacdo conservadora do latifindio reforcou a concentracao da propriedade da
terra e o carater excludente do modelo de desenvolvimento agropecudrio; como regra geral as
“relacdes arcaicas” foram substituidas por relagdes de assalariamento temporario, embora em
muitas regides sem qualquer protecao legal. Em algumas areas subsistem ainda hoje, de forma
disfarcada, regimes de trabalho compulsorio que se aproximam perigosamente da semi escravo,
utilizacdo de criangas e condi¢des de trabalho totalmente condenaveis. A producdo de
subsisténcia foi em grande medida eliminada e os produtores expulsos para os centros urbanos;
uma parcela significativa dos atuais minifiundios ¢ hoje mais “lugar de moradia” que unidades
de produgdo; os excedentes populacionais sdo rapidamente “escoados” para os grandes ¢ médios
centros urbanos, onde sao rapidamente absorvidos em condigdes de vida miseraveis.

Mais recentemente, a magnitude e visibilidade dos problemas agrarios foram
amplificadas pela prolongada crise que afetou parte da agricultura brasileira desde final dos
anos 80, assim como pela cada vez mais evidente falta de alternativas de sobrevivéncia para a
populagdo rural sem terra e sem trabalho. Neste contexto, cresceram os conflitos e a violéncia
no campo, chamando a aten¢do de toda a sociedade para a necessidade de que finalmente este
problema fosse enfrentado de frente, sem meias medidas e artificios que ja ndo produziam
sequer resultados tdpicos e analgésicos. O desafio atual continua sendo superar o problema
agrario em um contexto democratico.

A Comissdao Pastoral da Terra (CPT), e mais recentemente a Ouvidoria Agraria
vinculada aos Ministérios de Justi¢a e Desenvolvimento Agrario, vém monitorando a situa¢do
da violéncia e conflitos agrarios. Os dados da série historia da CPT mostram um crescimento de
conflitos em todas as regides do Pais no periodo 1985-97, e os da Ouvidoria revelam uma queda
do numero de conflitos com mortes a partir de 1995 (ver GRAFICO 4). No entanto, cresce 0

numero de acampamentos, tal como pode ser visto no GRAFICO 5

31



14/06/03 RefAgrariaQuestidoSocial - Antonio Buainain

GRAFICO 4: CONFLITOS COM MORTES DE TRABALHADORES RURAIS
1995 - 2002

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Fonte: Ouvidoria Agraria, MDA, 2002

Nao se pode esquecer, ainda, os conflitos sociais nas cidades, que pelo menos em parte ¢
associada as condi¢des de pobreza e marginalidade a que s@o jogadas as populagdes rurais que

migram sem qualquer possibilidade de uma inser¢ao “cidada” nos meios urbanos.

GRAFICO 5: FAMILIAS ACAMPADAS ATE NOV. 2002
OUVIDORIA AGRARIA
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Fonte: Ouvidoria Agraria, MDA, 2002

A redugdo dos conflitos nos anos em que o processo de reforma agraria foi acelerado
mostra que nao ha outro caminho a ser seguido que ndo o de reforgar a capacidade do Estado

para planejar e implementar os assentamentos, antecipando-se aos conflitos. Deve-se reconhecer
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que as restricdes enfrentadas pela reforma agraria sdo de varias naturezas, desde aspectos
juridicos até financeiros, mas que nos ultimos anos uma série de medidas como o rito sumario, a
criagdo da Ouvidoria Agraria, a a¢do anti-grilagem de terras, as regras de indenizagdo, a criacdo
de novos instrumentos de acesso a terra, entre outras, trouxeram maior agilidade ao processo de
assentamento ¢ ampliaram a capacidade de intervencdo do Estado. Ainda assim, esta longe de

corresponder as necessidades colocadas pela demanda social por terras.

1.4.6. Indicadores Sociais

Os paises capitalistas que hoje ostentam os melhores indicadores de desenvolvimento
humano, dos Estados Unidos ao Japdo, apresentam um trago comum: a forte presenca da
agricultura familiar, cuja evolugdo desempenhou um papel fundamental na estruturacao de
economias mais dindmicas e de sociedades mais democraticas e eqiiitativas. A expansio e o
dinamismo da agricultura familiar baseou-se na garantia do acesso a terra que em cada pais
assumiu uma forma particular, desde a abertura da fronteira oeste americana aos farmers até a
reforma agraria compulséria na Coréia e em Taiwan. Em todos estes paises, além de contribuir
para dinamizar o crescimento econdmico, a agricultura familiar desempenhou um papel
estratégico que tem sido relevado em muitas andlises: o de garantir uma transi¢do socialmente
equilibrada entre uma economia de base rural para uma economia urbana e industrial. O
contraste ¢ gritante com os desequilibrios socioecondmicos que caracterizam a maioria dos
paises em vias de desenvolvimento —especialmente latino-americanos— os quais estdo, em
grande medida, associados as estratégias de modernizagdo e industrializagdo por estes adotadas.

A andlise de alguns indicadores para Brasil, México e Chile (PNUD, 2002) aponta
algumas questdes relevantes, no que se refere ao processo de desenvolvimento destas
economias. Um fator crucial refere-se ao nivel de iniqiiidade destes paises que pode ser
observado pela apropriagdo da renda: segundo os dados disponibilizados, no Brasil, os 10%
mais pobres se apropriam de 0,7% da renda total gerada pelo pais enquanto os 10% mais ricos

se apropriam de 64,1%.
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Tabela 15. Indicadores Populacionais Selecionados -- Brasil, México E Chile

Brasil México Chile
Populagio
Populagdo urbana (% total) 2000 61,8 74,4 85,8
Populagao rural (% total) 2000 38,2 25,6 14,2
Esperanga de vida a nascenga (emanos) 1995-2000 67,2 72,2 74,9
Esperanga de vida a nascenca (emanos) 1970-75 59,5 62,4 63,4
Taxa de mortalidade infantil (por 1000 nativivos) 1970 95 79 76
Taxa de mortalidade infantil (por 1000 nativivos) 2000 32 25 10
Pessoas subalimentadas (% total da populagéo, 1997/99) 10 5 4
PIB per capita (délares PPC) 2000 7625 9023 9417
Desigualdade - Apropriagao da renda/consumo (2002)
10% mais pobres 0,7 1,3 1,3
20% mais pobres 2,2 3,5 3,3
10% mais ricos 64,1 57,4 61
20% mais ricos 48 41,7 45,6
indice de Gini 60,7 53,1 56,6
indice de Desenvolvimento Humano
indice de Desenvolvimento Humano (IDH) 2000 0,757 0,796 0,831
indice de Desenvolvimento Humano (IDH)1990 0,723 0,761 0,782
indice de Desenvolvimento Humano (IDH) 1980 0,679 0,734 0,737

*Refere-se ao ano mais recente do periodo compreendido, entre 1983 e 2000, com dados disponiveis.
Fonte: Relatério de Desenvolvimento Humano 2002 (PNUD).

Ainda que esta tendéncia seja a mesma para os trés paises latino-americanos
selecionados, o nivel de desigualdade no Brasil se destaca, como se pode observar pelo indice
de Gini no ano de 2002 para Brasil, México e Chile, respectivamente, 60,7; 53,1 e 56,6'' e pelos
demais indicadores selecionados, ainda que tenha havido uma melhora nos niveis do IDH. Além
disto, em termos de distribui¢io de renda, paises como o Egito (Indice de Gini de 28,9 em
1995), El Salvador (Indice de Gini de 52,3 em 19956) e Zambia (indice de Gini de 49,8 em
1996) estao em melhor posicao do que o Brasil, o que caracteriza a estrutura de distribuicao de
riqueza profundamente desigual (WORLD BANK, 2000).

Ao se analisar a desigualdade da distribuicdo de renda e a pobreza no Brasil deve-se
também destacar seu carater rural, em que pese o crescimento da pobreza principalmente nas
regides metropolitanas. Ainda que a estratégia de desenvolvimento brasileira tenha sido
eminentemente urbana ainda hoje, cerca de 40% da populacdo vivem em regides consideradas

rurais. Aproximadamente 50% dos brasileiros pobres vivem no campo onde a incidéncia da

"0 Indice de Gini é uma medida de desigualdade aceita internacionalmente. Quanto mais proximo de 100, mais
desigual ¢ a sociedade.
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pobreza ¢ mais do que o dobro da encontrada em areas urbanas. Segundo dados do Banco
Mundial (World Bank, 2000), cerca de 13% da populacdo urbana se encontra abaixo da linha de

pobreza, enquanto que no campo este percentual ¢ de 32,6%".

Tabela 16. Brasil — Indicadores Econdmicos Selecionados (1970-1999)

Periodo
1970-75 1980-85 1993-99

Populagao 108,2 135,2 168
Total (milhdes) 24 2,1 1,3
Taxa de crescimento (% média anual para o periodo) 61,2 70,7 80,7
Populagao urbana (% da populagdo)
Pobreza
(% da populagao)
indice Nacional 22,0
indice urbano 13,7
indice rural 51,4
Distribui¢ao de renda
indice de Gini 59,1

Fonte: World Bank (2001)

A andlise regional revela que, para o Nordeste, o percentual de pobres na zona rural
chega a 71,56%. Ao estudar um indice de pobreza, entendida como privacao de acesso, a partir
de dados da PNAD de 1996, LEMOS (2003) estima um total de 28,59% de pobres para o Brasil
sendo que, segundo a residéncia tem-se uma incidéncia de 22,33% de pobres nas zonas urbanas
e 65,02% de pobres nas zonas rurais. Ainda que a pobreza seja um fendmeno relacionado a
caréncias de varios tipos, 0o que permite a sua mensuracdo por diversas metodologias, as
caracteristicas da situagdo de pobreza sdo amplamente conhecidas: baixo nivel educacional,
perfil do chefe de familia e da estrutura da familia e local de residéncia, dentre outros. Em se
tratando da pobreza rural, esta tem como principais determinantes:

(1) Escassez de ativos como a terra, capital e educacao;

(i)  Acesso limitado aos mercados (de comercializagdo, de crédito e financiamentos

dentre outros);

(i11)  Baixa produtividade do trabalho devido as limitagdes de ativos e de tecnologia;

(iv)  Oferta de empregos insuficientes no campo e nas cidades;

V) Restri¢des para acessar fontes alternativas de geragao de renda.

12 Estes dados foram retirados de uma pesquisa envolvendo mais de 130 paises.
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A reforma agraria poderia ser um instrumento eficaz para reduzir a pobreza rural e criar
condigdes para o desenvolvimento da populacao pobre e de economias locais deprimidas e sem

perspectiva de crescimento.

1.5. Reforma agraria: ganhos de eficiéncia, eqiiidade e reducio da pobreza

No Brasil, o problema do acesso a terra permanece uma questao nao resolvida que, como
argumentamos atras, ¢ um dos fatores estruturais que respondem pela desigualdade social e
pobreza rural e urbana que caracteriza o pais. Apesar da existéncia de terras ociosas, em muitas
regides milhdes de familias rurais ndo conseguem atingir uma renda minima que lhes permita a
sobrevivéncia através das atividades agricolas. O acesso destas familias a terra seria a melhor
forma, ainda que ndo a Unica, de lhes proporcionar bem-estar e de reduzir sua vulnerabilidade
social e economica.

A reforma agréria tem sido utilizada como ferramenta de acesso a terra para pequenos
agricultores familiares. O grande desafio ¢ transformé-la em instrumento efetivo de
desenvolvimento local, ou seja, transformar o acesso a terra em novas oportunidades de trabalho
e novas possibilidades de superacdo da pobreza rural baseados no melhor aproveitamento das
potencialidades locais e da capacidade das comunidades pobres beneficiarias. A reforma agraria
que tem como objetivo a redistribuicdo do ativo terra ¢ motivada pela inquietacdo com relagdo
as crescentes tensoes suscitadas pela concentragdo da posse de terras em maos de relativamente
poucos proprietarios, numa economia onde a mao de obra ¢ abundante. Os trabalhadores sem
terra e os colonos que ganham a vida na agricultura, tém renda relativamente menor, ja que seu
unico patrimonio ¢ o trabalho. A reforma agraria distributiva pode aumentar a eficiéncia, ao
transferir terras para unidades familiares menores e mais produtivas (BINSWAGER,
DEININGER E FEDER, 2000).

Mesmo levando em conta a origem historica da ma distribuicdo de terra e da estrutura
fundiaria brasileira, ¢ possivel afirmar que, passados mais de 100 anos do fim da escraviddo e da
emergéncia do capitalismo, a existéncia de pobreza e da desigualdade de distribui¢do de ativos
no meio rural evidencia que o mercado ¢ incapaz de superar esse tipo de distor¢ao. O problema
¢ que os mecanismos de mercado, de forma geral, ndo asseguram, por si sO, a incorporagdo ao
processo de desenvolvimento de regides e agentes menos dotados. A existéncia de falhas do

préprio mercado assim como de informagdes imperfeitas tornam ainda mais improvavel que o
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crescimento econdmico, por si sO, conduza a superagao da desigualdade e da pobreza em paises
como o Brasil. Estes fatores reforgam as assimetrias entre os agentes, reproduzindo a situagao
anterior. E preciso ter claro que devido & existéncia de imperfeicdes de mercado, os mercados
de terras em geral ndo efetuardo essas transformacgdes nos padroes de propriedade.

Isto se torna um problema porque os direitos de propriedade privada sdo estratégicos na
decisdo de alocagao de recursos ao definir os limites de exploragao de um bem (BUAINAIN et
al, 1998). Assim, a propriedade privada da terra influencia as a¢des dos produtores ja que a
seguranga do titulo e a forma de acesso impacta as decisdes de uso e alocagdo dos recursos
(HOFF, 1993; STIGLITZ, 1974). A propriedade de um ativo é composta de uma miriade de
direitos que inclui o direito de acesso, o direito de apropriacao de recursos e produtos e o direito
de exclusdo de terceiros e alienagdo por venda ou aluguel, sendo que estes diferentes direitos
podem estar em diferentes maos. Contudo, o acesso a terra e ao uso de recursos pode ocorrer
sobre direitos de propriedade incompletos, por meio de aluguel ou através de modalidades de
parceria. E possivel demonstrar que em certas condi¢des o aluguel e a propriedade, como
formas de acesso a terra, seriam equivalentes em termos de bem-estar. Caso esta constatacao
teorica fosse verdadeira, o acesso das populacdes pobres a terra também poderia ser promovido
de forma eficiente pelo mercado: as terras ociosas poderiam ser alugadas com vantagens de
ganhos de bem-estar equivalentes aos que seriam obtidos pela transferéncia de propriedade que
tem um custo muito mais elevado. No entanto, os mercados de terra falham mesmo na alocagao
eficiente de terra via contratos de aluguel, e ndo tém funcionado como mecanismo de
distribuicdo da terra, inclusive porque exclui os pobres rurais. Sobre esta questdo, vale destacar:

(1) Para as familias rurais, o acesso a terra ¢ uma forma efetiva de promover a

acumulagdo de riqueza;

(i1) A propriedade da terra possibilita sua utilizacdo como garantia na tomada de

empréstimos e financiamentos;

(ii1) A propriedade da terra ¢ uma fonte se seguranga, gerando renda pelo trabalho

de seu proprietario. A terra pode ser vendida ou alugada. Ela serve ainda na
geragdo do consumo bésico, protegendo contra a inseguranga alimentar, o
desemprego e a velhice;

(iv) A terra ¢ um investimento;

V) A propriedade da terra ¢ fonte de status social e de poder de barganha.
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Contudo, apenas o acesso a terra ndo se constitui em uma politica capaz de reduzir a
pobreza rural. Ele deve ser feito de forma sustentavel, ou seja, a area deve ser suficiente para
exploracdo sustentavel e para gera¢do de renda. Contudo, mesmo pequenas areas de terra
tornam-se especialmente importantes para estabelecimentos pluriativos e para familias
suportadas por mulheres (AGARWAL, 1994, DE JANVRY et al, 1999). A terra funciona como
um componente da estratégia de geragdo de renda das familias por meio da
complementariedade. Ou seja, a renda obtida através de outras atividades ¢ parcialmente
aplicada na terra e, quando a experiéncia adquirida ¢ aplicada na terra, ocorrem ganhos de
aprendizado. Assim, quando a terra ndo ¢ a unica fonte de renda da familia, mesmo parcelas
pequenas, que de outra forma seriam insustentdveis, podem ser eficientes na reducdao da
pobreza.

O acesso a terra deve ser combinado a disponibilidade de recursos e infra-estrutura.
Dada as falhas de mercado, a sustentabilidade e a competitividade da producdo sao
determinadas por um leque de politicas que asseguram o acesso a financiamentos, a tecnologia e
infra-estrutura ¢ a bens complementares e necessarios a atividade de producdo, o que ¢
especialmente verdadeiro para os produtores familiares descapitalizados. Esta disponibilidade se
faz necessaria devido a relagdes de complementariedade e de sinergia dos ativos produtivos.

Uma outra questao se refere a renda gerada pelo trabalho na terra que deve ser suficiente
para cobrir o custo de oportunidade do trabalho, pois trabalhadores com maiores niveis de
educagdo podem preferir se dedicar a atividades ndo-agricolas se a renda gerada for maior. O
acesso a terra ¢ especialmente importante para aqueles cujo custo de oportunidade do trabalho ¢é
muito baixo, ou seja, para os agentes mais pobres e com menores indices de educacdo. No caso
da producao familiar, o acesso a terra valoriza os ativos tipicos deste tipo de producdo como a
mao-de-obra familiar e a supervisdo direta do processo de produgdo, especialmente, nas
atividades intensivas em trabalho. Além disto, o acesso aos recursos de producdo criam
motivagdo que atuam na reducdo dos custos de transa¢do e da selecdo adversa. Ha, assim,
ganhos de eficiéncia e eqiiidade neste tipo de exploracdo da terra. O acesso sustentavel a terra
também promove a segurang¢a alimentar ao diminuir os custos de aquisi¢do de alimentos, ja que
parte da producdo destina-se ao autoconsumo, criando ganhos de bem-estar. O acesso a terra ¢
uma fonte de seguranga contra choques nos precos dos alimentos além de mitigar o risco

associado ao desemprego.
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As intervengoes das politicas de reforma agraria devem buscar tanto a equidade como a
eficiéncia, e, esses dois objetivos sdo compativeis. A concentracao da propriedade da terra ¢ um
fator de grande importincia na desigualdade de bem-estar da populacdo (BARROS et al, 1999).
A Ttnica justificativa possivel para esta distribuicdo desigual da terra seria os ganhos de
eficiéncia derivados das economias na produgdo que as pequenas propriedades ndo seriam
capazes de auferir.

Os sistemas de producdo familiar” sofrem restricdes de varias ordens: auséncia ou
deficiéncia de politicas publicas; conjuntura macroeconomica negativa; impacto das condig¢des
edafo-climaticas; restri¢gdes no acesso a mercados e na assisténcia técnica; restricdes no acesso a
recursos para investimento e capital de giro. A fragmentagdo da propriedade familiar também
impoe obstaculos a geracdo de renda aos trabalhadores agricolas. As dificuldades enfrentadas
pelos produtores rurais familiares referem-se ndo s6 as falhas de mercados, mas também as
desvantagens associadas a escala de produgdo, que elevam os custos de transacdo'® e dificultam
0 acesso aos mercados de produtos e servigos. Assim, a agricultura familiar enfrenta uma série
de dificuldades que acarretam altos custos de transacao Esses custos limitam o desempenho e a
capacidade de acumulacdo dos produtores. Além disso, o quadro institucional ndo ¢ favoravel e
ergue uma série de obstaculos para os pequenos produtores.

Os sistemas de produgdo adotados pelos agricultores familiares refletem as restricdes
particulares enfrentadas pelo agricultor que aloca os recursos de forma a driblar as adversidades.
A falta de terra, capital e de conhecimento promove um circulo vicioso, fazendo com que os
produtores ndo tenham acesso a tecnologia. Assim, ndo s6 ndo se aumenta a produtividade, mas
também limita as possibilidades de aumento da renda obtida, gerando pobreza. Uma das
dificuldades enfrentadas pelos agricultores familiares ¢ a propria concentragdo da terra e a
dificuldade no seu acesso. A area das propriedades familiares pode condicionar a viabilidade da
produgdo e a sua sustentabilidade. E esta sustentabilidade ¢, cada vez mais, relacionada a sua
inserc¢ao nas cadeias produtivas locais e ao seu grau de capitalizagdo.

Apesar de todas estas dificuldades, varios estudos atestam a viabilidade economica da

agricultura familiar, menosprezada por politicas de crédito e subsidio que favoreceram

30 sistema de producdo (SP) é definido pela combinagdo de fatores de produgdo, tais como terra, mio-de-obra e
capital, nas diversas atividades de produ¢@o dentro de uma propriedade rural. Caracteriza-se pela natureza das
atividades agricolas, pela qualidade e quantidade dos fatores de produgdo disponiveis.
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sistematicamente as grandes propriedades patronais. A produ¢do familiar, com relativamente
menos crédito, gera renda significativa e emprega mais pessoas do que a agricultura patronal.
Além disto, a agricultura familiar possui vantagens relativas ao gerenciamento da unidade
produtiva, diminuindo custos de monitoramento do processo de trabalho. Assim, a reforma
agraria como politica de acesso a ativos (terra, infra-estrutura, crédito) a agricultores familiares
sem-terra ou com uma area que nao permite a sobrevivéncia do ntcleo familiar, retine ganhos de
eqiiidade e eficiéncia, justificativas cldssicas para a sua adocdo como estratégia de reducdo da
pobreza rural.

No caso especifico da politica agraria, reformas institucionais no mercado de terras e
crédito se fazem necessarias para a diminuicdo da desigualdade e pobreza rural. Para isto,
instituicdes que promovam o acesso coletivo a terra e a recursos como irrigacao e orientagao
técnica sdo alternativas. Instituicdes que permitam a diminuicao do risco associado a atividade
agricola e a sustentabilidade da pequena propriedade através de acesso ao crédito e a esquemas
eficientes de comercializagdo sdo imprescindiveis. Trata-se de um processo de conscientizagao e
aglutina¢ao, com a necessidade de desenvolvimento de uma estrutura que vise o apoio aos
beneficidrios de forma a superar os problemas cldssicos impostos a produ¢do familiar e aos
assentamentos de reforma agraria. Trata-se de uma politica de inclusdo social. Este processo
culmina com a emancipagdo do individuo ao aumentar seu poder de barganha frente a outros

agentes sociais, ou seja, um processo de “empowerment” (fortalecimento) individual e social.

1.6. A Guisa de Conclusio: os limites da Reforma Agraria

O esgotamento e obstaculos encontrados por este modelo para atingir os objetivos
propostos estdo vinculados ndo s6 a crise fiscal do Estado, mas também a natureza das politicas
adotadas. Tem-se a criagao de estruturas insustentaveis no longo prazo, além da geragdao de
formas de incentivos incompativeis com a sustentabilidade destas politicas, permitindo
comportamentos oportunistas. Estes mecanismos produziram estruturas macroecondmicas
ineficientes, consumindo parte dos recursos com o aparato burocratico. O esgotamento do
modelo e dificuldades de implementacdo de politicas publicas centralizadas dentro do novo

contexto institucional que marca os anos de 1990 sugere a necessidade de buscar-se novos

4 Segundo Buainain (1997), os custos de transacdo aparecem, em geral, como resultado de se desenhar e se
estabelecer contratos ex ante da transagdo e, para vigiar seu cumprimento ex post.
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enfoques e de uma reorientagdo e refor¢o da politica agraria com a adog¢do de novos
instrumentos.

A reforma agraria ndo diz respeito apenas a distribuir terras, mas a gerar
desenvolvimento humano. Trata-se de uma tarefa e de um desafio que envolve muitas areas:
educacdo, saude, ciéncia e tecnologia, construcdo de infra-estrutura e assim por diante. No
modelo que vem sendo adotado o Incra aparece como a institui¢ao responsavel por toda a
reforma agraria, e em que pese os notaveis progressos feitos pela instituicdo nos anos recentes,
enfrentando inclusive condi¢des as vezes pouco favoraveis, ¢ impossivel responder a todas as
demandas colocadas pelo processo de reforma agraria. O resultado de “um pouco de tudo” é
pouco animador, pois 0s recursos institucionais acabam se dispersando em muitas atividades e
desviados daquela que s6 o Incra pode desempenhar: arrecadar terras para fins de reforma
agraria e criar os projetos de assentamentos tal como previstos na lei.

A implantacdo de um programa de reforma agraria consistente e eficiente exige a
articulagdo entre as diversas esferas do poder publico, liberando o Incra para a funcdo essencial
de desapropriar e assentar. Esta articulacdo ¢ essencial para mobilizar recursos e instrumentos
necessarios para atender as diversas necessidades que os produtores familiares enfrentam
durante o seu processo de acesso a terra, da educagdo bésica a extensao rural.

Todos os instrumentos e mecanismos devem atuar de forma sinérgica tendo em vista a
execu¢ao do objetivo final, a emancipagdo e o fortalecimento dos pobres rurais. As
caracteristicas do processo distributivo, seus custos e a adesdo dos agentes, tanto os
beneficidrios quanto as elites locais e as comunidades onde estes assentamentos de reforma
agraria sdo instalados, sdo aspectos cruciais na implementagdo e condugdo da politica de
reforma agraria. Constata-se que muitas politicas redistributivas falharam, algumas por se
basearem em estruturas excessivamente rigidas, outras por criarem estruturas de monitoramento
custoso, incentivando comportamentos oportunistas, ou mesmo por ndo considerarem o
contexto em que se inseriam e a propria forma de inser¢do do beneficiario.

Outro ponto que deve ser notado ¢ a atual desarticulacdo entre a politica agraria e de
apoio a agricultura familiar. Além disso, embora 0o PRONAF tenha representado um substancial
progresso em relagdo a situagdo anterior, ainda falta apoio efetivo ao segmento de agricultura
familiar, setor que continua alimenta a migra¢do que anula, pelo menos parcialmente, os efeitos

positivos da reforma agraria. E preciso, portanto, redefinir a concepcao de intervengao fundidria
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de uma visdao emergencial que vém dominando para uma concepgdo de transformagdo estrutural
estratégica, com agdes articuladas no tempo e no espago e cortando os varios setores da
economia. Neste sentido se indicam alguns pontos bésicos que poderiam eventualmente
considerados pelo governo.

Em primeiro lugar € necessario reconhecer, como de resto ja vem ocorrendo —embora
com intensidade insatisfatoria— que a estabilizacdo monetaria ¢ apenas o ponto de partida do
processo de desenvolvimento com equidade, ¢ condi¢do necessdria mas ndo suficiente. Neste
sentido, as politicas macroecondmicas deverdo se alinhar de forma gradual a fim de nao
comprometer a estabilizagdo, a parametros adequados a promocdo do crescimento e
desenvolvimento econdmico. Tais politicas devem ser positivas para o setor agropecuario como
um todo devido ao seu potencial de gera¢do de renda e emprego nas zonas rurais € no interior.

Sera necessario que a politica setorial abandone seu carater compensatorio e passe a criar
condi¢des adequadas para o desenvolvimento das atividades rurais, agricolas e ndo agricolas.
Em particular, ¢ preciso reconhecer que mesmo contando com recursos relativamente
generosos, ¢ muito dificil que intervengdes pontuais possam anular os efeitos negativos e os
impulsos e orientagdes decorrentes do main stream da politica econdmica e setorial. Portanto, os
produtores familiares, inclusive os assentados, e os objetivos de desenvolvimento rural nao
podem continuar a ser objetos de programas especiais, enquanto o conjunto da politica agricola
continua favorecendo os produtores nao-familiares, sem preocupacdo de assegurar, para o
conjunto dos produtores, condi¢cdes favoraveis e adequadas para seu desenvolvimento. Desta
maneira, ¢ fundamentais que esta dicotomia da politica publica seja superada, que a politica
agricola seja reorientada e seus objetivos redefinidos para dar prioridade ao desenvolvimento e
ao fortalecimento da agricultura familiar.

A promocgao do fortalecimento e desenvolvimento da agricultura familiar deve assumir o
papel de eixo central de uma estratégia de redugcdo da pobreza urbana e rural, geracdo de
empregos rural e urbano, distribui¢do de renda e fortalecimento das economias regionais e do
mercado interno. A eleicdo desta prioridade requer a mobilizagdo de um conjunto de
instrumentos que contribua para criar condi¢des bdsicas e um contexto favoravel ao
desenvolvimento da agricultura familiar assim como para remover obstaculos particulares que

vém dificultando este processo.

42



14/06/03 RefAgrariaQuestidoSocial - Antonio Buainain

E fundamental inserir este objetivo nas estratégias macro de desenvolvimento do pais,
em particular no que se refere a ocupagao de novas areas ainda relativamente vazias. Nao ¢
possivel pensar no fortalecimento da agricultura familiar e no desenvolvimento rural como
"ilhas sociais" em meio a um mar de grandes unidades monocultoras, geradoras de poucos
postos de trabalho, concentradora de renda e riqueza etc. A experiéncia dos paises avancados
nos quais a agricultura familiar ¢ forte demonstra que seu desenvolvimento requer uma certa
concentragdo em espagos geograficos bem definidos. Aqui mesmo no Brasil a agricultura
familiar ¢ forte onde ¢ dominante, ou pelo menos expressiva. Poder-se-ia inverter e afirmar que
ela ¢ dominante por que ¢ forte, ¢ acabariamos na discussao do ovo e da galinha.

Fugindo desta polémica, mas ndo da questao, sabe-se que a agricultura familiar possui
algumas vantagens econdmicas em relagdo as grandes unidades capitalistas, em particular em
areas nas quais as economias de escala ou ndo se manifestam ou sdo relativamente fracas; estas
vantagens dizem respeito a possibilidade de gestdo mais eficiente dos recursos naturais e da
unidade de producdo como um todo; reducio de custos de mao de obra e maior racionalizagao
do uso de insumos, com reducao global de custos sem comprometer a produtividade; reducao
dos riscos através da definicdo de sistemas de produgdo baseados em policultivos e em maior
integragdo agricultura-pecudria; maior verticalizagdo interna, permitindo ganhos gerais em
eficiéncia ¢ reducao de custos.

A maior debilidade das unidades familiares € seu fracionamento e, devido as restri¢cdes
de acesso e disponibilidade de recursos, uma escala de producdo 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. Esta debilidade foi superada
nos paises avancados através da associagdo de produtores familiares, seja em cooperativas,
sindicatos, associagdes, grupos de venda etc. Estas associagcdes sO sdo possiveis e/ou somente
funcionam eficazmente quando existe uma massa critica minima de agricultores familiares
convivendo, préximos uns dos outros, com os mesmos problemas e dificuldades. Sem esta
massa critica ¢ muito dificil desenvolver as formas associativas indispensaveis para o
fortalecimento da agricultura familiar.

A concentragdo geografica de agricultores familiares ndo ¢ importante apenas para o
desenvolvimento das associa¢des ¢ dos elementos culturais — solidariedade comunitaria, troca

de favores, relacdes familiares etc. — que sdo caracteristicos as comunidades onde a presenca
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destes agricultores ¢ numericamente relevante. O desenvolvimento da agricultura familiar
moderna requer o apoio de um conjunto de servigos técnicos especializados, além de
equipamentos apropriados a sua escala e sistemas de produ¢do. Dificilmente estes servigos se
desenvolvem de forma eficiente em base a meia duzia de clientes, espalhados pelo municipio ou
micro-regido; como a propria experiéncia recente dos assentamentos no Brasil vem
demonstrando, os projetos maiores vém provocando impactos positivos na comunidade local,
desencadeando um conjunto de iniciativas que se reforgam e se alimentam, de tal maneira que o
saldo final tem sido muito maior e mais abrangente do que o emprego e renda gerados no
interior dos assentamentos. Em resumo, a existéncia de uma massa critica minima de
agricultores familiares coloca-se como condi¢do 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 proprio crescimento da agricultura familiar € sustentavel.

A necessidade desta massa critica ndo significa que a agricultura familiar ndo pode
conviver com outras formas de organizagao da producao. Ao contrario, a experiéncia dos paises
avancados indica que os agricultores familiares sdo excelentes vizinhos, e que sua presenca
contribui também para o desenvolvimento eficiente das empresas capitalistas e unidades
patronais”>. O que se quer dizer é que o desenvolvimento e o fortalecimento da agricultura
familiar deve ter como ponto de partida uma massa critica de unidades familiares concentradas
geograficamente.

E evidente que contexto caracterizado por acentuada concentragdo da propriedade da
terra e por uma estrutura agraria extremamente desigual, ndo ¢ propriamente favoravel ao
desenvolvimento e fortalecimento da agricultura familiar. Nestas condigdes, o0 acesso a terra €
aos demais recursos naturais fica bloqueado, restringindo fortemente as possibilidades de
crescimento da agricultura familiar. Uma politica agraria que tenha como objetivo estratégico
promover uma ampla reestruturacdo da estrutura agraria brasileira, € como objetivo especifico
facilitar o acesso a terra por parte dos agricultores familiares, dos trabalhadores sem terra,

minifundistas, arrendatdrios e posseiros legitimos, deve ser, portanto, um componente

5 Sem entrar em detalhes, pode-se apontar algumas vantagens desta convivéncia: o desenvolvimento mais
eqiiitativo da propria comunidade e a disponibilidade de mao de obra mais qualificada e de servigos especializados.
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fundamental da estratégia de promog¢ao do desenvolvimento e fortalecimento da agricultura
familiar.

Nao se trata, portanto, de conceber um programa de apoio a agricultura familiar, um
programa de reforma agraria e acdes de politicas agricolas, como se cada um tratasse universos
estanques'®, mas de compreender que o desenvolvimento da agricultura familiar requer a
transformagao da estrutura agraria por meio de agdes de politica fundiaria, politica agricola em
geral, além de agdes de politica diferenciada em favor da agricultura familiar. Examinado desde
o angulo da reforma agréria, pode-se dizer que a transformagdo da estrutura fundiaria também
requer o desenvolvimento e fortalecimento da agricultura familiar, assim como politicas
agricolas condizentes com este objetivo. No passado recente, enquanto o governo buscava,
através de reforma agréria e colonizagdo, difundir a agricultura familiar, milhdes de familias
eram expulsas do campo devido & politica de modernizacdo conservadora, e milhares de
hectares eram concentrados em poucas unidades como resultado das distor¢des da politica de
financiamento agricola e os programas de incentivos fiscais para a ocupacdo da fronteira
agricola. Ainda que o esforgo distributivista tivesse sido muito maior de que na pratica ocorreu,
teria sido insuficiente para contrabalancar os efeitos das demais politicas publicas. E mais um
exemplo da dificuldade de remar contra a corrente!

Em relagdo as politicas agrarias, deve-se apenas ressaltar que a transformacdo da
estrutura fundidria deve ser um objetivo estratégico para o qual deve convergir um conjunto
amplo de agdes e intervengdes do setor publico, através de um conjunto de instrumentos de
alcance e maturacdo variavel. E necessario reformar a politica tradicional de reforma agraria
através da desapropriagdo de terras improdutivas e assentamento de familias sob a coordenagdo
do INCRA; no entanto, ¢ preciso reconhecer que estas acoes de reforma agraria tém um alcance
limitado, seja devido ao custo de aquisi¢do das terras seja devido as necessidades de
mobilizagdo de recursos humanos, organizacionais etc., muito acima do que o setor publico
dispde e/ou pode vir a dispor.

Em um contexto de normalidade democratica e vigéncia das institui¢cdes, este programa,

por mais que sejam ampliadas as metas de assentamento, ficard sempre aquém das necessidades,

16 E interessante notar que até pouco tempo atras a divisdo era clara: a politica agricola tratava dos

produtores comerciais, 0 PRONAF dos agricultores familiares e o Programa de Reforma Agraria dos sem terra.
Esta separacdo, que poderia se justificar em termos operacionais ou em fungdo dos publicos metas, parecia refletir
uma concep¢ao de que as agoes de cada programa ndo tinham nada que ver com as dos demais.
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e continuard operando como uma intervencao topica, localizada. Nao se trata, necessariamente,
de uma falha, de falta de intencdo e vontade politica etc., mas sim da propria natureza do
instrumento e das institui¢des vigentes no pais. A mudanca deste quadro exigiria uma ruptura
institucional que, além de ndo aparecer em nenhum cenario sobre o futuro da economia e
sociedade brasileira, tampouco parece desejavel ou recomendavel'’.

O fato de se caracterizar a reforma agraria tradicional como uma intervencao topica nao
pretende reduzir sua importancia, mas apenas chamar a atencao para a necessidade de mobilizar
outros instrumentos complementares € que contribuam para promover a mudanga da estrutura
agraria brasileira. Estas agdes poderiam incluir varias medidas, muitas delas adotadas e em fase
de implementagdo. As mais relevantes sdo: ativacado do mercado de terras através da criacao de
um imposto sobre a terra que eleve o custo de manutengdo de terras sem utilizagdo produtiva e
reduza seu papel de reserva de valor; incentivo a restruturagcdo fundidria espontanea; criacdo de
fundos de crédito fundidrio como o programa de Crédito Fundiario e Banco da Terra; legislacdo
adequada para orientar a utilizagdo dos fundos publicos em programas de financiamento de
grupos previamente identificados como prioritarios; criagdo de bancos de terras para incentivar
arrendamento e contratos de cooperacdo que facilitem o acesso a terra e sua utilizagdo;
programas de irrigacdo com base na agricultura familiar; regulamentagdo dos posse da terra e
regularizacdo da titulagdo; programas de reestruturagdo de areas dominadas pelo minifindio e
imposicao de restrigdes a fragmentagdo da propriedade; politicas de apoio efetivo aos
assentamentos e beneficiarios dos programas de reestruturacdo fundiaria, particularmente
financiamento, assisténcia técnica, comercializagdo, educagdo integral e saude.

Também ¢ necessario reconhecer a profunda heterogeneidade entre os produtores

familiares, e definir instrumentos adequados a realidade de cada segmento.
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