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PREFACIO

A discussao sobre Governanga Fundidria tem se firmado nas ul-
timas décadas em féruns internacionais, no 4mbito dos governos e nas
mais diversas organizagdes e institui¢oes, sejam elas governamentais
ou vinculadas a sociedade civil. Com o objetivo de conciliar elemen-
tos econdmicos, politicos e sociais, a Governanga Fundidria atua como
um instrumento que busca a otimizagdo da gestdo da terra. Contribui
para o aprimoramento da politica fundidria, visando o desenvolvimen-
to sustentdvel do meio rural, a partir da perspectiva da afirmagdo da
diversidade sociocultural e ambiental, que envolve o universo de esta-
belecimentos agricolas e ndo agricolas e as suas inter-relagdes com os
diferentes setores, tanto no espago rural como urbano.

O debate sobre a Governanga Fundidria no ambito da Secretaria
de Reordenamento Agrario (SRA) do Ministério do Desenvolvimento
Agrério (MDA) teve o seu inicio com a I Oficina Internacional de Go-
vernanc¢a Fundidria organizada em parceria com a UFSC. Realizado em
Brasilia, em abril de 2013, esse evento evidenciou a necessidade de apro-
fundamento politico e tedrico da tematica da Governanc¢a Fundidria.

O atual contexto internacional em torno da questdo da terra,
para atender as demandas de produgio de alimentos, infraestrutura, ex-
pansdo dos centros urbanos, protecido dos recursos naturais e produgéo
de energia, tem exposto a necessidade de uma ampla articulagdo na drea
politica e estratégica, entre os diferentes governos e instituigdes multila-
terais, para tratar da tematica da Governanca Fundiaria.

Nesse sentido, os contetidos tedricos e politicos abordados nos
capitulos desta publicagdo enriquecem a discussdo interna nos paises
participantes, contribuindo, dessa forma, para o debate internacional

sobre a temadtica da Governanca Fundidria.
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Os temas tratados no 4mbito da Governanca Fundidria sdo de
interesse também para as mais diversas organizagdes e instituicdes, que
podem e devem se apropriar dessa relevante discussdo para construir
parcerias regionais e intercontinentais. Afinal, questdes ligadas a ali-
mentagdo, nutricdo, energia, entre outras essenciais no atual contexto
mundial, ndo tém limites fronteirigos ou geograficos e demandam um
engajamento coordenado.

Um exemplo relevante nesse sentido é a experiéncia de reforma
agraria mexicana. Atualmente existe um grande esforgo por parte do
Governo do México em ajustar a sua politica fundidria, baseada no im-
portante processo de distribui¢do de terra ocorrido na primeira metade
do século passado. Esse esfor¢o por mudanga visa lidar com a constante
migra¢do da juventude rural para os centros urbanos, como também
enfrentar os desafios ligados a seguranca alimentar, mobilidade, susten-
tabilidade e infraestrutura.

No Uruguai, por sua vez, é possivel observar uma rica experién-
cia de ordenamento fundiério, a qual tem avangado de forma constante
por meio da construc¢ao de desenhos produtivos interligados aos seus
territdrios no ambito de sua gestao fundidria. Da mesma forma, como
puderam ser observadas as experiéncias de outros paises, especialmente
na Franca, as comunidades urbanas assumem uma participagdo ativa no
debate da Governanca Fundidria. Isso porque, de forma mais ampla, a
Governanga Fundidria vincula-se intrinsecamente ao segmento urbano,
pois sua qualidade de vida é impactada pelas opgoes fundiarias empre-
endidas no seu territdrio.

O avanco da discussdo em torno da Governanga Fundiaria, apds
as experiéncias colhidas no decorrer desse processo de discussdo poli-
tica e tedrica, sintetizadas nesta Coletanea, demanda uma nova fase de

aprofundamento e articulagao com diversos setores de uma sociedade
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global: governos, instituicdes internacionais de cooperagao e desenvol-
vimento e a sociedade.

A articulagdo iniciada nesse intenso processo de promogio de
eventos e intercimbios esta representada na qualidade dos textos desta
publicagdo, que trata de questdes referentes ao ordenamento fundiario,
a regularizagdo fundidria e ao acesso a terra, todas compreendidas no
ambito da no¢do de Governanga Fundiaria. Pretende-se, dessa maneira,
subsidiar os debates e articulacdes em espacos concretos de parcerias e
cooperagoes entre organizagoes, instituicoes e governos. Essas parcerias
sao importantes para o desenvolvimento de novas ferramentas de agao
capazes de responder a um processo sustentavel de gestdo fundiaria em

uma sociedade global.

Adhemar Lopes de Almeida
Secretario de Reordenamento Agrario (SRA/MDA)
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APRESENTACAO

O ordenamento territorial e a governanga fundidria mantém-se
como temas estratégicos para o desenvolvimento das sociedades con-
temporaneas. A composi¢ao da malha fundiaria, que faz parte do pro-
cesso de ordenamento territorial em termos mais amplos, reflete o nivel
de justica social e as formas como sdo estabelecidos os processos de ocu-
pacao dos espagos. Nas sociedades democraticas, o estabelecimento de
cddigos de uso e a definigdo de formas de governanga da terra atribuem
prioridades a respeito da utilizagdo de sua capacidade produtiva e da ex-
ploragdo dos recursos naturais. Em geral, a administra¢ao das deman-
das é coordenada pelo Estado, gerando uma responsabilidade perma-
nente dos gestores publicos no sentido de estabelecer niveis adequados e
sustentaveis de ocupagao dos territdrios, bem como de regular o acesso
e o funcionamento dos mais diversos tipos de servigos oferecidos por
organizagdes publicas e privadas que atuam numa determinada area.

Especialmente a partir do século XX, nota-se um aumento sig-
nificativo do grau de exploragao dos recursos naturais do planeta. Essa
situa¢do é gerada principalmente pela ampliagao exponencial da po-
pula¢do mundial, pelo padrao de vida adotado pelas nagoes ja desen-
volvidas e pelo aumento do poder aquisitivo dos paises emergentes. E
nesse contexto que a terra enquanto um ativo volta a ter um papel de
destaque, por continuar a ser a base para o fornecimento de alimentos e
por dispor, em seu interior, dos minérios, agua doce e outros elementos
que sdo vitais para o funcionamento do mundo moderno. Além disso,
a expansdo das cidades, que fortalece o processo de artificializacao ou
de impermeabilizagdo das terras agricolas para uso urbano, vem desa-

fiando os planejadores e demais atores sociais, que precisam dispor de
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uma visdo sistémica para compatibilizar as demandas dos meios rural
e urbano, tendo por principio a adogao de estratégias sustentaveis de
ordenamento territorial.

Diante desses desafios, varios governos e organizagdes multilate-
rais tém dedicado esforgos para aprimorar o sistema de governanga fun-
didria. Diversos paises localizados em distintas regides do mundo e em
diferentes graus de intensidade estdo sendo obrigados a modificar suas
estratégias de planejamento do territdrio. A situacao de relativa abun-
dancia do ativo terra — que, até entdo, era destinado principalmente para
suas finalidades classicas ligadas a agricultura e as construgdes prediais
urbanas - deu lugar a uma condi¢ao de escassez, face a demanda eleva-
da advinda de vérias dire¢des: construcio de infraestrutura, a exemplo
de vias de acesso (rodovias e ferrovias), producdo de alimentos e outras
necessidades criadas pelo estilo de vida urbano, preserva¢ao ambiental,
produgdo de energia, armazenamento de agua etc. Obviamente que a
disputa pelo acesso a terra gera uma valorizagao elevada do ativo, difi-
cultando agdes de reordenamento devido a especulagdo financeira que
acompanha esse processo.

Em 2013, a Secretaria de Reordenamento Agrario do Ministé-
rio do Desenvolvimento Agrario (SRA/MDA) e a Universidade Fede-
ral de Santa Catarina (UFSC), por meio do Laboratério de Estudos da
Multifuncionalidade Agricola e do Territério (Lemate), estabeleceram
uma parceria institucional com intuito de estimular o debate técnico-
-cientifico e politico sobre os modelos de governanga fundiaria. Com
duragédo prevista de dois anos, a cooperagdo entre a SRA e o Lemate/
UESC previa a realizagdo de intercambios com outros paises, oficina e
seminario internacionais, publicacdo de estudos técnicos dentre outras
acoes. Almejava-se, portanto, contribuir na formulagdo de propostas
inovadoras e no fortalecimento de institucionalidades capazes de supe-

rar entraves que marcam a histéria da “questdo agraria” no Brasil.
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Para ampliar o nivel de informacdo e qualificar os debates em
torno da tematica da governanca fundidria no Brasil, o projeto dedi-
cou interesse particular aos instrumentos de governanga e de acesso
a terra que sdo empregados em outros paises. A estratégia do projeto
SRA/UEFSC consistiu, assim, em aproximar gestores governamentais e
liderancas de organizagdes civis nacionais e de paises cujas trajetorias
histéricas e/ou processos de reordenamento fundidrio possam aportar
elementos relevantes para o caso brasileiro. Nesse sentido estabelece-
ram-se parcerias com agentes de governos e da sociedade civil da Ar-
gentina, Franga, México e Uruguai, além de especialistas do assunto da
Organizagao das Nagoes Unidas para Alimentacao e Agricultura (FAO)
e da Comissdo Economica para América Latina (Cepal).

Esta publicagdo retine, em grande parte, os conteudos discutidos
durante as principais atividades do projeto SRA/UFSC. No decorrer do
projeto foram analisadas experiéncias de ordenamento territorial, regu-
larizagdo fundiaria, cadastro de terras, titulacdo fundiaria, instrumentos
de acesso a terra, entre outras. O ponto de partida do projeto foi a pro-
mocéo da I Oficina Internacional sobre Governanc¢a Fundidria, realiza-
da em Brasilia entre os dias 15 e 17 de abril de 2013. O dltimo evento
foi o Seminario Internacional sobre Governanca Fundiaria, realizada
entre os dias 10 e 12 de dezembro de 2014, em Salvador (BA). Entre
essas duas atividades ocorreram trés intercambios, inicialmente para a
Franga, em seguida para o Uruguai e, por fim, para o México. Em todos
esses eventos pode-se contar com a participagdo de representantes de
organizagdes governamentais e sindicais brasileiras ligadas a agricultura
familiar e ao tema do ordenamento fundidrio. Para qualificar os debates
no plano internacional, o projeto conseguiu articular a participagao de
representantes governamentais e de pesquisadores da Argentina, Fran-

¢a, México e Uruguai.
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Além de viabilizar que especialistas nacionais e internacionais
sobre o tema da governanga da terra pudessem trocar experiéncias, a
coordenac¢ao do projeto SRA/UFSC desafiou os participantes brasilei-
ros e dos demais paises a elaborarem textos que tratassem dos assuntos
abordados seja nas mesas da Oficina e do Seminario, como também das
tematicas tratadas durante os intercimbios, dando origem aos capitulos
desta Coletanea. Para aprofundar a discussdo, os organizadores deste
livro solicitaram ainda contribui¢cdes de outros especialistas que desen-
volvem trabalhos de pesquisa e extensdo em torno da tematica da go-
vernanca fundidria.

A obra esta estruturada em dezesseis capitulos, além de um pre-
facio do Secretario de Reordenamento Agrario, do Ministério do De-
senvolvimento Agrario. Os textos foram agrupados em trés blocos te-
maticos. O primeiro apresenta trés textos introdutérios que discutem a
questdo do desenvolvimento rural e suas correlagdes com a governanga
fundiaria. Os capitulos do segundo bloco compilam estudos e relatos de
experiéncias francesas e latino americanas (Uruguai, Argentina e Bra-
sil), bem como de aspectos operacionais de algumas politicas publicas
implantadas nesses paises em torno da tematica da governanga fundia-
ria. Por fim, o dltimo bloco contém dois capitulos, que sintetizam, res-
pectivamente, os debates ocorridos na I* Oficina e no Seminario Inter-
nacional de Governanga Fundiaria.

Elaborado pela pesquisadora francesa Yannick Sencébé, o Capi-
tulo 1 busca elucidar e correlacionar os conceitos de desenvolvimento
rural e de ordenamento fundiério. Seu propdsito é demonstrar que essa
tematica interessa ndo apenas as populagdes rurais, pois esta diretamen-
te integrada a um conjunto de desafios que afeta na atualidade diversos
paises do mundo, tais como a seguranca alimentar, a preservagdo am-
biental, a pobreza e a estrangeirizagdo de terras agricolas. Na sequéncia,

o Capitulo 2 elaborado por José Graziano da Silva, atual diretor geral
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da Organizagdo das Nagdes Unidas para Alimentagdo e Agricultura,
apresenta as diretrizes da FAO para a governanga voluntaria da posse
da terra, da pesca e das florestas, que foram ratificadas em 2012 pelo
Comité de Seguranca Alimentar Mundial. Essas diretrizes se caracteri-
zam por oferecer orientagdes aos Estados Nacionais para a elaboragio
de seus programas, leis e politicas que visem enfatizar que a seguranga,
o direito de posse e o acesso equitativo da terra, pesca e florestas sao
elementos fundamentais para se erradicar a fome e a pobreza, além de
fomentar o desenvolvimento sustentavel. No Capitulo 3, Octavio Soto-
maior, responsavel por assuntos econdmicos na Comissao Econdmica
para América Latina e Caribe (Cepal), discute como as transformagdes
da economia mundial esto alterando o futuro da agricultura na Améri-
ca Latina e Caribe. Nesse contexto, a problematica da terra convive com
a emergéncia de novos fendmenos sociais e econdmicos que tendem
a tornar os temas histdricos em torno da terra ainda mais complexos.
Inclui nesse sentido o debate sobre land grabbing, deslocagao transfron-
teirica de empresas e produtores agricolas, a nova identidade indigena,
a pressdo de cidades e de atividades industriais sobre o solo agricola, a
troca geracional, a desruralizagdo da sociedade e os novos papéis do es-
pago rural para o desenvolvimento sustentdvel. Com esse pano de fun-
do, o texto aborda como a governanga e a auto-organiza¢gdo demandam
novos critérios para o desenho de politicas publicas.

Nos trés capitulos subsequentes sao apresentados exemplos fran-
ceses de acoes desenvolvidas desde o Pds-Guerra na tentativa de supe-
rar a excessiva fragmentagdo das terras, ordenar e modernizar o uso
dos recursos fundidrios, estimular a instalagdo de agricultores jovens e
melhor capacitados, bem como contrabalancgar a especulagao urbana.
Assim, no Capitulo 4, Robert Levesque, membro da organizagao Terras

da Europa-Scafr, descreve o funcionamento das Sociedades de Ordena-
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mento Fundidrio e Estabelecimento Rural (Safer) e a sua importancia
como instrumento de regulagdo e de monitoramento de diversas politi-
cas fundidrias presentes no meio rural francés. No Capitulo 5, Frédéric
Courleux, pesquisador do Centro de Estudos e Perspectivas da Franga,
propde uma analise economica do modelo de gestdo dos estabelecimen-
tos agricolas em decorréncia da adogdo do Estatuto do Arrendamento
pela maioria dos agricultores franceses. Myléne Testut Neves, conse-
lheira agricola na Embaixada da Franc¢a no Brasil, apresenta no Capitu-
lo 6 uma sintese de como as principais politicas criadas desde o inicio
da década de 1960 estimularam a permanéncia e a instalagdo de jovens
agricultores no campo.

Na sequéncia, os artigos relativos as experiéncias Latino Ameri-
cana exaltam os diferentes instrumentos de acesso a terra, as politicas
de regulariza¢ao fundiaria e titulagdo de terras empreendidos na Ar-
gentina, no Uruguai e no Brasil. Assim como em outros paises sul ame-
ricanos, as regioes agricolas desses paises convivem por séculos com o
problema da concentragdo fundidria e a titularidade precaria da pro-
priedade rural. Esse quadro nio é marcado apenas pela exclusao social,
mas também pela fragilidade e a incipiéncia da sua regulagdo formal,
resguardada as especificidades de cada pais. Ao todo sdo apresentados
trés capitulos sobre a experiéncia uruguaia, um sobre o caso argentino
e quatro sobre o Brasil.

No capitulo 7, Manuel Chabalgoity, professor universitario e
ex-diretor nacional de ordenamento territorial do Ministério de Habi-
tacdo, Ordenamento Territorial e Meio Ambiente do Uruguai, faz uma
analise do novo marco institucional implantado naquele pais a partir
da promulgac¢ao da Lei de Ordenamento Territorial e Desenvolvimento
Sustentavel. Essa legislacao pretende fomentar e proteger a produgdo

familiar por meio de mecanismos reguladores da ocupagio e uso das
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terras. Na sequéncia, o Capitulo 8 redigido por de Andrés Berterreche,
entdo diretor do Instituto Nacional de Colonizagao (INC), propde uma
reflexdo acerca das agdes de acesso a terra geridas pelo Estado uruguaio,
enfatizando suas principais agoes no desenvolvimento dos territdrios
rurais, como a criagdo de colonias, sistemas coletivos de acesso a terra,
politicas de arrendamento e as relagdes dessas iniciativas com os mo-
vimentos sociais, especialmente o sindicalismo rural. O Capitulo 9 foi
elaborado por Juan Romero e Alberto Riella, professores da Universi-
dade da Republica, que analisam as mudangas da estrutura fundiaria no
Uruguai, com base nas formas de uso de solo, legislagao sobre a posse da
terra e o dinamismo dos mercados fundidrios. Além disso, elencam os
limites encontrados pelo atual governo em superar e estancar o avango
da concentragdo fundidria. Em seguida, no Capitulo 10, Mariana Uria,
diretora nacional de terras e unidades agropecudrias na Argentina, trata
das politicas de regularizacao fundidria existentes nesse pais. A partir
de uma analise do processo de ocupacio, distribuicao e titulagdo das
terras, o texto aborda formas de combater a precariedade da posse da
terra que resultaram na criagdo do Programa Nacional de Titulagdo e
Manutencao (dos agricultores).

Os quatro capitulos seguintes tratam do caso brasileiro. O Ca-
pitulo 11, elaborado por Milton Santos de Amorim, consultor técnico
da SRA/MDA, e Adhemar Lopes de Almeida, Secretario de Reordena-
mento Agrario da SRA/MDA, faz um resgate histérico da gestdo fundi-
aria no Brasil desde o periodo colonial até os dias atuais. O estudo revela
as diversas mudancas de rumo e aponta a complexidade de processos
de regularizagdo, bem como indica o rol de desafios que o Brasil pre-
cisa superar para fortalecer sua capacidade de governanca da terra. O
Capitulo 12, de Raquel Santori e Francisco das Chagas Ribeiro Filho,

respectivamente chefe de gabinete da SRA e Diretor do Departamento
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de Crédito Fundidrio, relata a experiéncia brasileira na area do crédito
fundidrio, dando destaque para o Programa Nacional de Crédito Fun-
diario (PNCF), que desde 2003 congrega as a¢des do governo federal
nessa area. Para ilustrar a atuacdo do Instituto Nacional de Colonizagao
e Reforma Agraria (Incra) na governanga fundidria, Richard Martins
Torsiano e Cldudio Roberto Siqueira, o primeiro diretor de Ordena-
mento da Estrutura Fundiaria e o segundo assistente da Diretoria Orde-
namento da Estrutura Fundiaria, ambos do Incra, relatam no Capitulo
13 algumas iniciativas efetuadas pelo Instituto para modernizar o con-
trole da malha fundidria por meio da implantagiao de novos sistemas de
cadastro de terras, regular a aquisi¢ao de terras por pessoa estrangeira
e regularizar os territorios quilombolas. Para encerrar a apresentagdo
de experiéncias brasileiras, no Capitulo 14 o Secretario extraordinario
de Regularizagao Fundidria na Amazonia Legal (Serfal), Sérgio Rober-
to Lopes, aborda os esfor¢os do governo federal para implantar e gerir
acoes integradas de ordenamento territorial e fundidrio na Amazdnica
Legal por meio do Programa Terra Legal.

Para completar esta Coletanea foram incluidos dois textos que
sintetizam os principais contetidos dos eventos promovidos durante a
realizacao do Projeto. No Capitulo 15, os professores do Lemate/UFSC
Fabio Luiz Burigo e Ademir Antonio Cazella, com a colaboragdo do
entdo mestrando, André Arruda Laskos, também integrante do Lema-
te/UFSC, e do professor da Universidade de Cérdoba da Argentina Gus-
tavo Soto, apresentam os principais temas discutidos durante as sessdes
da I* Oficina Internacional de Governanc¢a Fundidria. No Capitulo 16,
os professores Ademir Antonio Cazella e Fabio Luiz Burigo, a douto-
randa Carla Morsch Porto Gomes do Programa de Pds-Graduagao de
Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade (CPDA/

UFRRY]) e as auxiliares técnicas do Projeto e colaboradoras do Lemate/
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UFSC Tamissa Gabrielle Godoi e Grazianne Alessandra Simées Ra-
mos sistematizam os conteudos centrais do Seminario Internacional de
Governanga Fundidria, bem como as principais recomendagoes de seus
participantes para o aprimoramento de politicas publicas sobre o tema.

Trés observagoes finais se fazem necessarias em relagdo ao con-
teddo e a forma de apresentagdo dos capitulos desta Coletédnea. A pri-
meira refere-se ao fato da maioria dos capitulos ter sido elaborada por
gestores de politicas publicas de governanga fundidria. Trata-se de uma
novidade, pois no dia a dia desses profissionais a sistematiza¢do da ela-
bora¢ao analitica sobre suas experiéncias técnico-politicas ndo é uma
pratica recorrente. O éxito desse proposito é um indicador de quanto
a temdtica geral analisada nas diferentes etapas do projeto mobilizou e
motivou esses gestores, que assumiram o desafio de formular teorica-
mente a partir das suas experiéncias empiricas, mas mergulhados no
trabalho diario das suas fung¢des profissionais. A segunda tem a ver com
o desafio da comunica¢do que permeou todas as atividades. Efetivar os
intercambios e debates com participantes de paises com trés distintos
idiomas representou outro grande desafio. Nesta coletanea optou-se em
traduzir somente os textos em francés, mantendo os originais em espa-
nhol como forma de promover de forma simbolica e pratica o esforco
de integragdo entre os paises da América Latina. A terceira consiste jus-
tificar a auséncia de um texto especifico sobre a rica experiéncia mexi-
cana correlacionada a reforma agraria e, consequentemente, a gover-
nanca fundiaria. Isso se deve, em grande parte, a forma de como se deu
a inclusao do México no escopo do projeto de pesquisa que originou
esta Coletanea. Diferentemente dos demais paises integrados ao proje-

to, as organiza¢des mexicanas nao tinham relagdo de trabalho anterior
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com os representantes da SRA/MDA ou do Lemate/UFSC'. No entanto,
na fase de concepgdo da proposta de trabalho foi undnime que nao se
poderia ignorar uma das principais experiéncia de reforma agraria do
mundo. Assim, buscou-se estabelecer contatos com gestores de politicas
publicas fundidrias do México. O intento foi muito bem recebido pelo
Governo mexicano, que se fez representar na Oficina e no Seminario
final, além de organizar uma missao de estudo para uma equipe de ges-
tores brasileiros, uruguaios e argentinos conhecer as principais agoes de
governanca fundidria em curso naquele pais. Embora nesta publicagao
o caso mexicano esteja destacado, sobretudo, nos dois capitulos finais de
sintese, fica a certeza de que os desdobramentos futuros dessa parceria
inicial certamente propiciarao valiosas reflexdes comparativas, além de
licoes de um pais que tem a reforma agraria como uma das principais

marcas da sua histdria recente.

1 Representantes dos governos e do sindicalismo uruguaio e argentino participam da
Reunido Especializada da Agricultura Familiar do Mercosul, o que facilitou as tra-
tativas para integra-los nas atividades do projeto. No caso francés, o Lemate/UFSC
ja mantinha parcerias de pesquisa com o Instituto Nacional Superior de Ciéncias
Agronomicas, Alimentagao e Meio Ambiente de Dijon que, por sua vez, facilitou os
contatos com o Ministério da Agricultura, Agroalimentagao e Florestas e a Federa-
¢do Nacional das Sociedades de Ordenamento Fundiario e Estabelecimento Rural.

24



CAPITULO 1 ‘

DESENVOLVIMENTO RURAL E ORDENAMENTO
FUNDIARIO: PERSPECTIVAS E DESAFIOS
CONTEMPORANEOS

Yannick Sencébé!

1 INTRODUCAO

As diferentes formas de uso, de partilha e de preservacao das ter-
ras serdo essenciais nas proximas décadas. Uma gestdo ecoldgica e justa
desse recurso raro é necessaria para assegurar a alimentagao da popula-
¢ao mundial, cuja projegao de crescimento é de nove bilhdes de pessoas
até 2050. O que acontecera no futuro se na atualidade a populagao mun-
dial ja enfrenta graves problemas de acesso aos recursos fundidrios, de
urbanizagdo excessiva das terras rurais e de poluicdo dos solos, além de
uma forte concorréncia no uso das terras? A tendéncia de éxodo rural
e de urbanizagdo dos solos agricolas significa que a superficie de terras
destinada a produgéo de alimentos tende a diminuir. Os desafios atuais
situam-se, portanto, tanto na necessidade de se manter agricultores -
ou de reinstala-los em certos paises do Norte — em numero suficiente
para produzir alimentos para o restante do mundo, bem como resolver
0 acesso & terra para numerosos camponeses sem terra. Tais desafios
tornam essencial o debate e o planejamento de novas relagdes entre or-

denamento fundidrio e desenvolvimento rural.

1 Professora do Instituto Nacional Superior de Ciéncias Agronomicas, da Alimenta-
¢do e do Meio Ambiente (Agrosup) de Dijon, Franga.
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Para tratar desses desafios, na primeira parte do artigo serdo
abordadas as no¢oes do desenvolvimento rural e do ordenamento fun-
diario. Em seguida, explicitam-se as ligacdes entre essas duas nogdes,
demonstrando que o ordenamento fundidrio constitui uma alavanca
para o desenvolvimento rural, apoiando-nos em exemplos, principal-
mente, do caso francés. Na segunda parte do texto amplia-se esse pro-
posito, demonstrando que a gestdo dos territorios rurais, mais do que
uma questao que interessa somente ao mundo rural, apresenta desafios
de ambito global, seja por estar vinculado ao suprimento de alimentos, a
ecologia, ou a pobreza rural, seja por estar ligada ao monitoramento das
terras. Para finalizar, sera evocado como a questao fundiaria é tratada
nas distintas regides do mundo, destacando ao mesmo tempo alguns
desafios comuns a todos 0s povos e que, por isso, interessa ao futuro da

humanidade.

2 POR QUE O DESENVOLVIMENTO RURAL DEPENDE DO
ORDENAMENTO FUNDIARIO?

2.1 DEFINICAO DOS CONCEITOS

Antes de entrar na discussdo da correlagdo entre o ordenamento
fundiario e o desenvolvimento rural é preciso definir esses dois concei-
tos. No ordenamento fundiario interessam os procedimentos que ten-
dem a redistribuir ou reconfigurar as parcelas de terras em dreas rurais,
de modo a facilitar a utilizagao e melhor adaptacio frente as necessida-
des e aos diferentes usos. Isso envolve importantes questoes de natureza
técnica, a exemplo da construgéo e atualizagdo permanente de cadastros
de terras para melhorar o conhecimento das estruturas dos estabeleci-
mentos agropecudrios. Para tanto, os seguintes aspectos precisam ser

contemplados: existéncia de um cadastro que apresente boa precisdo
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nas informagdes; formagdo de técnicos para acompanhar o processo,
incluindo as dimensodes sociais, a exemplo das trocas de parcelas de ter-
ras entre agricultores e; a formalizagdo dos contratos envolvendo para
isso tanto o Estado quanto os cartérios de registro de imdveis.

A constante atualizagdo é um elemento essencial para que o ca-
dastro torne-se um efetivo instrumento de seguranga fundidria. Caso
contrario, “a defasagem criada entre a realidade fundiaria e os docu-
mentos se torna uma nova fonte de inseguranga” (MINISTERE..., 2009,
p.60)*. Os autores desse estudo enunciam algumas condi¢des necessa-
rias para que os processos de atualizagdo da situagdo fundidria em tem-
pos reais tenham viabilidade pratica:

e as terras tenham um valor suficiente para que os atores locais
estejam dispostos a registrar as mudangas de propriedade;

e 0s habitantes tenham acesso (em termos operacionais e fi-
nanceiros) aos dispositivos da administra¢ao fundidria (o que
pressupde certa descentralizagdo das atividades);

e os dispositivos assegurem, desde o inicio, confiabilidade,

transparéncia e baixos custos.

Os autores lembram ainda que a informagéo fundiaria ¢ um bem
publico, que cumpre varias fungdes de interesse geral, tais como: segu-
ranca dos bens, registro de compradores e de profissionais que atuam
no ordenamento e o apoio a fiscaliza¢do, além de colaborar na redugido

dos conflitos, entre outros. Logo, seu custo ndo pode ser assumido uni-

2 A referida obra intitula-se “Governanga fundidria e seguranga dos direitos nos pai-
ses do Sul” (tradugdo nossa), mas tornou-se mais conhecida como o “Livro Branco”.
Foi elaborada pelo Comité técnico “Fundidrio e Desenvolvimento”. Esse comité foi
criado em 1996 e conta com especialistas, pesquisadores e responsaveis da coopera-
¢do francesa. Trata-se de um grupo de reflexdo que apoia a cooperagao francesa em
termos de estratégia e de supervisdo de agdes sobre o tema fundidrio. Ver também o
site: www.foncier-développement.org.
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camente pelos detentores dos direitos, o que significa que a implantagao
de um sistema de informagéao fundiaria requer igualmente uma reflexao
aprofundada a respeito do seu modelo de gestao.

Do mesmo modo, as atividades dos topdgrafos e dos cartdrios
nessa area devem também atender ao interesse geral. E necessario que
eles cumpram as obrigagdes que o exercicio da autoridade publica por
delegacao, presente nesses casos, demanda. Na Franga, a tabela de cus-
to dos atos que correspondem ao cargo e o monopdlio de oficiais pu-
blicos (principalmente os atos imobilidrios de compras e vendas) sao
fixados por meio de um decreto nacional. A histéria do reordenamento
de parcelas de terras nesse pais ¢ interessante porque esse processo se
confrontou primeiro com a resisténcia dos camponeses decorrente de
sentimentos de apego ao patrimonio familiar, em particular a cada par-
cela de terra. Além disso, foi também um instrumento importante do
processo de modernizagdo da agricultura, permitindo o uso da meca-
nizagdo motora e de maior porte. Isso gerou sérios problemas ecologi-
cos, em especial, no que se refere as profundas mudangas das paisagens
rurais e dos ecossistemas. Assim, o reordenamento, nesse contexto de
modernizagdo, provocou a transformagdo da terra de um patrimonio
familiar em um instrumento de trabalho. No contexto atual, em que
ha novos desafios ambientais, como a necessidade de limitar o uso de
combustiveis fosseis, esse instrumento de gestdo pode contribuir para a
preservacdo do meio ambiente, diminuindo, dentre outros aspectos, os
custos de transporte entre as parcelas.

Esta breve referéncia histdrica indica que o ordenamento fundi-
ario é um instrumento técnico, e que o uso do cadastro de terras para
melhorar o conhecimento dos estabelecimentos rurais é limitado se nao
estiver orientado por politicas publicas com objetivos precisos. O “Livro

Branco’, mencionado anteriormente, mostra os limites da abordagem
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de governanca fundidria puramente técnica: “O cadastro nunca criou a
propriedade. Colocar um cadastro num sistema juridico deficiente nao
melhora em nada a gestao fundiaria” (op. cit., p.59).

Assim, o ordenamento fundiario depende de politicas mais am-
plas, que intervenham na divisdo e no controle das terras agricolas. Inte-
ressa tanto o estatuto de propriedade e o de arrendamento - na Franga,
por exemplo, o estatuto de arrendamento oferece uma seguranga quase
total aos arrendatdrios, com renovagao automatica do contrato —, quan-
to o controle do mercado de terras (com possibilidade de intervencéo
nas vendas e nos pre¢os). Importa também os dispositivos de acesso a
terra e de sucessao e, por fim, os mecanismos de controle das dimensoes
dos estabelecimentos rurais e as finalidades de uso das parcelas.

O desenvolvimento rural pode ser visto como um processo para
recuperar o “atraso” do campo por meio da sua modernizagdo (com
uma politica de dota¢do de equipamentos, que favoreca a organizagao
da zona rural de forma bastante homogénea: eletrificagdo, construcao
de estradas, ordenamento). Mas, o desenvolvimento pode ser pensado
também como uma forma de valorizagdo dos recursos especificos de
cada territdrio. Nesse sentido, o desenvolvimento rural representa uma
variante rural do desenvolvimento territorial. Esse estilo de desenvol-
vimento foi construido historicamente em oposi¢ao ao centralismo da
organizagao do territério e a concentragao dos poderes politicos e eco-
némicos nas cidades. Ele prioriza a escala territorial para pensar e im-
plantar o desenvolvimento, a consideracdo das diversidades territoriais
(social, cultural, geografica, economica), a valorizagdo dos recursos lo-
cais e a participagdo das populagdes locais beneficiadas pela dindmica de
educagio popular. Na Franga, um importante movimento se constituiu
nos anos 1980 para reivindicar uma melhor consideragao do “local” nas

politicas publicas. Isso foi traduzido pela implantacao da descentraliza-
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¢do (reconhecimento de diferentes niveis regionais e departamentais,
como sendo coletividades territoriais, com politicos eleitos, competén-
cias e recursos financeiros). A seguinte definicdo de desenvolvimento
local foi adotada por esse movimento na sua assembleia constitutiva

durante os Etats Généraux des Pays em 1982°

O desenvolvimento local ndo é o crescimento, é um mo-
vimento cultural, econémico, social, que visa aumentar
o bem estar de uma sociedade. Deve iniciar-se no nivel
local e propagar-se no nivel superior. Deve valorizar os
recursos de um territdrio por e para os grupos que nele
residem. Deve ser global e multidimensional, recom-
pondo as ldgicas setoriais (ETATS GENERAUX DES
PAYS, 1982).

Portanto, torna-se importante articular os dois niveis necessa-
rios ao desenvolvimento rural: o nivel local (permitindo a participagdo
da populagdo nos processos de desenvolvimento e a consideragao das
diversidades locais) e o nivel nacional (por meio de politicas que possi-
bilitem aos cidadaos a igualdade de acesso aos servigos publicos e as in-
fraestruturas; e os mecanismos de redistribui¢ao de recursos garantindo
a solidariedade entre territorios urbanos e rurais, entre regides ricas e
pobres...). Segundo essa perspectiva, o desenvolvimento rural pode ser

definido a partir de trés dimensdes principais:

1) Pela dinamica agricola (atividade principal que ainda dife-
rencia o campo e a cidade). A dindmica agricola, pela importancia dos

empregos que ela oferece localmente, a ocupagio do territério que gera

3 O territdrio francés era, na sua origem, constituido por cerca de trezentos a quatro-
centos pequenos paises. Apos a Revolugao, a Assembleia Constituinte de 1789 criou
os departamentos com o objetivo de fragilizar a forte identidade que as estruturas
feudais, administrativas e religiosas mantinham com esses paises. Apesar da falta
de reconhecimento oficial, essa nogao se manteve pela tradi¢cdo até ser recuperada
pelos movimentos regionalistas dos anos 1960 e 1970 (Nota do Revisor Técnico).
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e o tipo de agricultura desenvolvido (grandes estabelecimentos voltados
a exportacao, agricultura de subsisténcia, agricultura familiar), influen-
cia de forma contundente o desenvolvimento rural. Esse tema sera re-
tomado adiante, ja que a questao fundiaria esta estreitamente ligada a

dinamica agricola;

2) Pela possibilidade dos habitantes encontrarem empregos,
infraestrutura, servicos e atividades diversas, contribuindo para o seu
bem-estar. Isso depende de dois processos, que podem parecer contra-
ditérios, mas que se complementam: iniciativas locais de desenvolvi-
mento, que valorizem os recursos de um territorio por e para os grupos
que nele residem, e politicas publicas de carater nacional que permitam
a redistribui¢do de recursos, a capacitacao dos atores e o ordenamento
fundiario;

3) Pelas relagoes do meio rural com as cidades, gerando dife-
rentes efeitos. Essas relagoes sao muitas vezes desequilibradas, bene-
ficiando a cidade. A auséncia de horizonte profissional para os jovens
e o atraso de infraestrutura no meio rural, abandonado pelas politicas
publicas, sdo responsaveis, em grande parte, pelo éxodo rural. O cam-
po, dessa forma, representa um simples reservatdrio de mao de obra
para as cidades. Em outros contextos socioeconémicos, o campo pode
ser revalorizado, sem deixar de beneficiar as cidades: seja como espago
residencial quando os alugueis sdo muito elevados nas cidades (campos
dormitdrios), seja como reserva de biodiversidade ou espago de lazer
para os habitantes urbanos. Relagdes equilibradas com a cidade podem
aparecer quando o meio rural é visto pelos atores locais, os habitantes e
os responsaveis do ordenamento do territério como um meio de vida.
Isso implica na formulagdo de politicas publicas, visando o desenvolvi-
mento de certa autonomia no seio de “microbacias de vida”, com em-

pregos, servicos, equipamentos nelas localizados ou de facil acesso para
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seus habitantes. Esse é o sentido da politica dita “dos paises” na Franga,
que tentou orientar o ordenamento do territorio pelo principio de com-
plementaridade cidade-campo. Um “pais” é um territério que apresenta
certa coeréncia (cultural, econdmica, geografica), cujos politicos locais
decidem cooperar para valorizar recursos locais numa perspectiva de
desenvolvimento sustentavel e alcancar certa autonomia (e ndo autar-
quia), oferecendo o “necessario” (empregos, atrativos sociais e cultu-
rais) a vida cotidiana de seus habitantes. No plano ideal, ele associa uma
diversidade de municipios (redes de pequenas cidades, aldeia central,
municipios peri-urbanos, municipios rurais) que funcionam em inter-

-relacdo.

2.2 O ORDENAMENTO FUNDIARIO: UMA ALAVANCA DE
DESENVOLVIMENTO RURAL

O ordenamento fundidrio contribui para definir os modelos
agropecuarios dos territorios rurais. As politicas publicas de controle do
mercado de terras influem no tamanho e no nimero dos estabelecimen-
tos. As relagdes entre o ordenamento fundidrio e os sistemas produtivos
sdo mais percebidas por meio das paisagens. A paisagem é, em primeiro
lugar, uma heranca do trabalho dos camponeses, mas também depende
das politicas de divisdo e de acesso a terra. E interessante observar que
o idioma francés estabelece um vinculo entre as palavras pays, paysan,
paysage (pais, camponés, paisagem) por se tratar, sem duvida, de um
pais com uma tradigdo agricola, que foi marcado pela presenca de uma
sociedade camponesa até 1960. A paysannerie (campesinato) foi um dos
pilares da Republica, pois com o direito de votar outorgado ao conjunto
dos cidadaos, a Terceira Republica (1870-1940) fez com que os campo-

neses se tornassem o maior grupo de eleitores.
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Apesar dos “camponeses” terem sido transformados em “agricul-
tores” pelo processo de modernizagdo agricola implementado no pos
Segunda Guerra Mundial, a referéncia aos camponeses continua muito
presente no imaginario sociopolitico da Franca, principalmente com
alguns movimentos e organizagao sindical (Confederagao Camponesa,
associacoes de consumidores, coletivos de defesa das terras ameacadas
pela urbanizagdo, movimentos para o acesso a terra), que reivindicam
como modelo de agricultura aquele praticado pelo campesinato*.

No Brasil, a histéria totalmente diferente de construgao do pais
(colonizagao, sesmaria, latifundio, escravatura) nao fez do campesinato
um pilar da Republica, tampouco um grupo social relevante do ponto
de vista sociopolitico. Assim, o “camponés” nido é considerado como
aquele “que fez o pais” e a “paisagem’, sendo visto como o trabalhador
dos campos, “o habitante do interior”, o sem terra descendente dos es-
cravos, ou o pobre que gera problemas sociais. No entanto, o reconheci-
mento recente da agricultura familiar por meio da criagdo do Ministério

do Desenvolvimento Agrario (MDA) e o reconhecimento estatistico da

4 A transformag¢do dos “camponeses” em “agricultores” aconteceu, na Franga, com
o processo de moderniza¢do da agricultura, que estabeleceu, por meio de um con-
junto de politicas publicas e de institui¢des, condigdes para ser reconhecido como
agricultor: para receber subsidios para a instalagdo (superficie minima de explo-
ragdo, nivel suficiente de formagao, obrigagdo de conseguir um limite definido de
renda); mas também, para o exercicio cotidiano da profissdo (acompanhamento
técnico, material, produtos fitossanitdrios e sementes homologadas). Esse conjun-
to de elementos que ampara estreitamente a atividade agricola a transformou em
uma verdadeira “profissao’, quer dizer um corpo organizado que fez com que seja
reconhecida a licenga exclusiva de exercer essa atividade e a definigao do compor-
tamento esperado daqueles que pretendem exercer essa profissdao. A constituicao
da profissao agricola foi considerada como um progresso para os agricultores que
adquiriam dessa forma um reconhecimento (como profissionais). Entretanto, isso
se deu mediante uma integragdo setorial crescente e se traduziu, in fine, por uma
“dependéncia dos agricultores’, tornando-os simples elos da cadeia agroindustrial,
perdendo de fato qualquer autonomia. O retorno a autonomia (nas praticas agrono-
micas, de abastecimento e de comercializagdo) é desejado por aqueles que se refe-
rem ao “modelo camponés”
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sua importancia na soberania alimentar do pais podem contribuir para
mudar a imagem e o lugar dos agricultores na sociedade brasileira. Atu-
almente, um debate opde aqueles que defendem a integragdo econdmica
da parte mais pobre da agricultura familiar e os partidarios de um trata-
mento social que acompanhe o éxodo rural considerado como inevitavel
e, até, desejavel (ALVES; ROCHA, 2010). Esse debate deveria considerar a
historia brasileira e a riqueza potencial de uma agricultura familiar ainda
numerosa num contexto em que o modelo fundado na urbaniza¢io sem
fim e na “megalopoliza¢do” chegou ao seu limite (ecoldgico, social e eco-
ndmico), e a questao alimentar reaparece no cenario internacional como
sendo um dos principais desafios para as décadas futuras.

As politicas de acesso a terra podem favorecer alguns modelos
(por exemplo, unidades dedicadas a exportagdo ou a producdo familiar
voltada para o mercado interno) e condicionar as relagdes sociais entre
os agricultores. Essas politicas podem, de fato, favorecer a renovagao
das unidades familiares mediante os auxilios destinados aos jovens que
desejam se instalar e as transferéncias sociais (aposentadorias agricolas,
ajudas sociais) para os agricultores idosos que querem cessar suas ati-
vidades. Ou seja, sdo medidas capazes de limitar a tendéncia de cresci-
mento do tamanho dos estabelecimentos agropecuarios preexistentes.
Elas podem também favorecer modelos agricolas, outorgando auxilios
para as instalagdes que adotam os preceitos das agriculturas organica e
agroecoldgica ou, ainda, os projetos de diversificagdes produtivas, que
privilegiem os chamados circuitos curtos de comercializagdo. E certo
que um espago onde existem somente grandes estabelecimentos, produ-
zindo para a exportagao, ndo gera a mesma paisagem, a mesma ocupa-
¢ao do solo e a mesma presenga humana em comparagdo a um territorio
onde coabitam muitas unidades familiares de pequeno ou médio porte.

Os tipos de agricultura praticados por esses dois modelos agricolas ndo
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possibilitam as mesmas orienta¢des para o desenvolvimento rural. No
primeiro caso, se esta diante de um modelo de desenvolvimento base-
ado na exploragdo — muitas vezes nao sustentavel — dos recursos locais
para satisfazer necessidades externas, enquanto que no segundo caso
tem-se um modelo de desenvolvimento territorial (valorizagao dos re-
cursos locais por e para os habitantes, sem impedir a exploragdo ou a
venda do excedente para o exterior, bem como do turismo rural que
pode se apoiar numa clientela externa).

Também é certo que a auséncia de politicas de regulagio fundia-
ria e de seguranga para o acesso a terra favorece a especula¢do fundiaria,
aguca os interesses dos agricultores de maior porte econdmico em am-
pliar suas terras e exacerba, por fim, a concorréncia pelo acesso a terra.
Os agricultores que sdo concorrentes na dindmica de acesso a terra difi-
cilmente cooperam entre si no processo produtivo ou de comercializa-
¢do. Ao contrario, um eficiente sistema de regulagdo da malha fundidria
(limitando o tamanho maximo de cada unidade e facilitando a insta-
lagdo e a sua transmissdo) desestimula e impede os comportamentos
predadores de uns sobre os outros e facilita as relagdes de ajuda e de
cooperagdo, inclusive no cotidiano profissional dos agricultores. Essa
cooperagdo permite o desenvolvimento de cada estabelecimento agro-
pecudrio com um custo menor (pelo compartilhamento do material
agricola no seio de uma cooperativa que atua, por exemplo, na compra
conjunta de sementes ou insumos), a melhor valorizagao dos produtos
no mercado (por grupos de produtores e de cooperativas de comerciali-
zagdo), e o aperfeicoamento das técnicas agricolas (pela constitui¢ao de
grupos locais de agricultores que trocam seu saber-fazer, suas duvidas
e solugdes e suas fontes de informagdo). Nao é por acaso que na Franca
essas diversas formas de cooperagao foram promovidas apos a Segunda

Guerra Mundial, com a implantagdo de uma politica fundiaria orienta-
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da para o auxilio a instalagdo de jovens agricultores e o enquadramento
preciso do acesso a terra.

Um terceiro aspecto leva em conta o ordenamento fundiario e a
geracdo de empregos no meio rural. Cada estabelecimento pode criar
diversos empregos (diretos e indiretos), dependendo dos modelos agri-
colas existentes. Com o aumento do tamanho das unidades produtivas,
muitos empregos diretos podem desaparecer. Em geral, o modelo de
agricultura mais intensiva em mecanizagdo e insumos quimicos ¢ me-
nos intensivo em trabalho humano. Assim, a transferéncia de ocupagoes
agricolas para empregos no agronegdcio gera um éxodo rural e uma
maior renda para as empresas, cujos vinculos com o contexto local e o
processo de desenvolvimento rural sao, normalmente, pouco consisten-
tes. O exemplo da Franca é particular, mas ilustra bem as rela¢oes entre
dindmica agricola, emprego rural e ordenamento territorial.

O Grafico 1, a seguir, mostra o numero de estabelecimentos
agropecuarios em fun¢iao do tamanho econdémico. Observa-se que, en-
tre os dois ultimos censos agropecudrios, os pequenos estabelecimentos
sofreram uma redugdo maior. Ressalte-se que com a modernizagao da
agricultura advinda desde o periodo do pds-guerra, a Franga reduziu
em quase dois milhdes o numero de estabelecimentos agricolas, que
passaram de dois milhoes e trezentos mil para apenas quinhentos mil.
Além do tamanho médio dos estabelecimentos ter aumentado crescen-
temente, essa reducio teve uma influéncia muito importante no orde-
namento territorial do pais: os empregos rurais desapareceram (comér-
cios, pequenas fabricas) e o éxodo rural se intensificou até o inicio da
década de 1970. Apos esse periodo, uma parcela importante de mora-
dores urbanos voltou ao campo em decorréncia, dentre outros aspectos,
do aumento dos precos imobiliarios urbanos, mas também porque o

meio rural ganhou atratividade (melhor qualidade de vida, possibilida-
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de de ter um jardim, proximidade com a natureza...). Mesmo assim, os

empregos ficaram, em grande parte, concentrados nas cidades.

Grafico 1: Composi¢ao dos estabelecimentos agropecua-
rios da Franca (2000 e 2010).
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Fonte: Agreste - Recensements Agricoles.

Por sua vez, o zoneamento urbano da Franca de 2011 indica que
95% da populagao francesa vivem sob a influéncia da area urbana, ape-
sar de mais de 85% dos municipios serem rurais (um municipio é rural

quando tem menos de 2.000 habitantes). O Zoneamento de Areas Ur-
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banas, publicado pelo Instituto Nacional da Estatistica e dos Estudos
Econdmicos, baseia-se na identificagdo de polos, unidades urbanas que
concentram pelo menos 1.500 empregos, e na delimitagdo de suas are-
as de influéncia a partir dos trajetos domicilio/trabalho da populagao
dos municipios vizinhos (BRUTET; LEVY, 2011). Trés tipos de polos
surgem em fun¢ao de sua concentragdo de empregos: os grandes po-
los urbanos (unidades urbanas de mais de dez mil empregos), os polos
médios (unidades urbanas de cinco mil a menos de dez mil empregos)
e os pequenos polos (unidades urbanas de mil e quinhentos a menos de
cinco mil empregos). Depois, sdo identificadas as coroas dos polos, quer
dizer os municipios ou unidades urbanas dos quais pelo menos 40% dos
ativos residentes trabalham no polo ou nos municipios atraidos por eles.
Somente os municipios que se encontram em branco no mapa estao
“fora da influéncia” de um polo. Esse recorte do espaco pela estatistica
oficial demonstra a importancia dada, atualmente, a polarizagao pelo
emprego concentrado em “unidades urbanas” (aqui chamadas polos),
assim como uma concep¢ao que enfraquece a distingdo entre “cidade e
campo’, pois os municipios rurais (que nao sdo mais assim chamados)

«r

sao totalmente integrados em “areas” cuja categoria (“grandes areas ur-
banas”, “dreas médias” ou “pequenas areas”) varia em func¢ao do nimero
de empregos do polo do qual elas dependem.

Dessa forma, com a queda do niimero de agricultores e o cresci-
mento do tamanho das unidades produtivas, uma parte do meio rural se
transformou em dormitério. Essa situagdo gera multiplos problemas: de
poluicao, por causa dos deslocamentos cotidianos de automoveis entre
cidade e campo, de urbanizag¢ao das terras agricolas devido a construgao
de autoestradas e de novas residéncias nos municipios rurais.

Na atualidade, o debate sobre o ordenamento territorial opde
dois modelos: a maior concentragiao populacional e de empregos em

metrépoles ou o desenvolvimento rural com realocagdo dos empregos
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no meio rural, valorizando recursos locais como a multifuncionalidade

agricola (ver Box 1).

BOX 1: A nogao de multifuncionalidade agricola

Essa nogdo foi formalizada no decorrer da década seguinte
a Cupula do Rio 92 e pelos debates posteriores gerados a partir do
questionamento do modelo produtivista, que distancia a agricultu-
ra de seus territdrios, gerando danos ecolégicos e transformando-a
numa atividade industrial e mercantil. Em oposi¢ao a essa visao, o
conceito de multifuncionalidade leva em considera¢ao a comple-
xidade e a riqueza das missdes da agricultura (HERVIEU, 2002).
Apesar de existirem muitas variagdes em fun¢ao dos paises (MA-
THURIN, 2000), ou das abordagens disciplinares (OCDE, 2001),
podemos associa-la a capacidade dos sistemas agricolas em contri-
buir simultaneamente com a produgao agricola e a criagdo de va-
lor agregado, assim como com a produgdo e a gestdo dos recursos
naturais, das paisagens, da diversidade bioldgica e do equilibrio dos
territdrios e do emprego. Isso implica no fato que certas “fungdes’,
como a manutenc¢ao das paisagens e da biodiversidade, relevam de

bens comuns e ndo podem ser objeto de uma abordagem unica-

mente regulada pelo mercado.

Percebe-se, portanto, os lagos estreitos e complexos entre orde-
namento do territorio, ordenamento fundidrio e desenvolvimento rural.
O ordenamento do territério depende de um conjunto amplo de poli-
ticas publicas (reparti¢do das infraestruturas e equipamentos publicos
no territério, esforcos de investimentos focalizados nas cidades ou, ao
contrdrio, considerando os territorios rurais, a descentralizacio e a re-
distribui¢do financeira entre os diferentes niveis de coletividades...), que

diz respeito a escolhas politicas bem definidas e uma determinada visao
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do desenvolvimento (favorecendo as metrdpoles e a concentragdo das
riquezas ou a sua distribui¢cdo em todo o territdrio, inclusive o campo).
Dessas escolhas dependem as possibilidades de desenvolvimento rural.
Um ordenamento fundado na ideia em que unicamente grandes me-
tropoles podem colocar o desenvolvimento de um pais numa légica de
competi¢do internacional para atrair empresas e capitais ndo favorece o
desenvolvimento rural: nesse caso, o éxodo rural é considerado como
uma consequéncia inevitavel e desejavel do desenvolvimento. O desen-
volvimento rural, ao contrdrio, se apoia no ordenamento fundado na
ideia de malhas do territorio, de reparti¢ao equilibrada das populagdes
e das atividades, de equilibrio e de relagdes de complementaridade entre
cidade e campo, de solidariedade entre territérios desfavorecidos e favo-
recidos, notadamente via ferramentas de equalizagdo financeira.

Essa segunda opgdo supde que seja dada uma grande importan-
cia ao ordenamento fundidrio e que a terra nao seja “abandonada” ao
livre mercado, mas estreitamente controlada no que se refere ao seu uso,
reparti¢ao entre proprietdrios e acesso por parte dos agricultores. Desse
ordenamento fundidrio decorrem os modelos agricolas favorecidos ou,
pelo contrario, nao incentivados. O desenvolvimento de uma agricul-
tura de tamanho médio, voltada para a autonomia alimentar do pais,
foi priorizado pela Franga ao preco de uma politica fundiaria forte, que
visava desestimular a concentragdo fundidria e garantir o acesso a terra
aos pequenos agricultores. O liberalismo em matéria de ordenamento
fundiario estimula as l6gicas de mercado e, por fim, a concentragao fun-
didria nas maos de uma agricultura empresarial voltada a exportagdo
e pouco intensiva (portanto pouco sustentavel) em trabalho. Esse tipo
de agricultura esvazia o campo de sua populagio e de seus empregos e
combina relativamente bem com um modelo de concentracido da po-
pulacdo nas metrdpoles, modelo insustentavel, pois gera problemas de

congestionamento, polui¢do, pobreza (nas favelas e no campo para os
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camponeses precarios ou sem terras) e de falta de autonomia alimen-
tar. Assim, a gestdo dos territdrios rurais, que pode aparecer como um
problema especifico do campo e de populagdes rurais revela, de fato, de-
safios que ultrapassam amplamente o mundo rural e dizem respeito ao
planeta inteiro, pois estdo associados aos equilibrios ecologicos, demo-

graficos e economicos, que deverao ser garantidos nas décadas futuras.

3 OS DESAFIOS DA GESTAO DOS TERRITORIOS RURAIS SAO
PLANETARIOS

Vale lembrar que a populagdo mundial ainda ¢ majoritariamente
rural (55% das pessoas vivem no campo). Isso basta para que os desa-
fios envolvidos com o futuro dos territérios rurais sejam considerados
planetarios. Mas, para além dessa razdo quantitativa, a gestdo dos ter-
ritorios rurais, em decorréncia dos recursos alimentares e naturais que
eles abrigam, diz respeito a toda a humanidade.

O primeiro desafio ¢é alimentar. Esse desafio ndo é novo, mas a
questdo da fome no mundo voltou na agenda politica internacional.
De acordo com a prospectiva do Instituto Internacional para a Ana-
lise de Sistemas Aplicados (IIASA), a popula¢ao mundial tem 80% de
probabilidade de alcangar um numero situado entre 7,8 e 9,9 bilhoes
de habitantes em 2050. Os célculos mostram que para alimentar uma
populacdo de nove bilhdes, a producdo mundial de alimentos tera que
aumentar em 70%. Sem opinar a respeito da novidade e do tamanho
desse desafio, o que interessa é que, de novo, ele aponta para a questao
da producao e dos modelos agropecuarios mais apropriados para ali-
mentar a populagdo mundial.

Esse desafio alimentar é também um desafio ecolégico, pois as
terras sdo recursos finitos. Numerosas prospectivas tentaram avaliar as

terras “cultivaveis” em relagdo as terras atualmente cultivadas no pla-
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neta’. Mas as diferentes hipoteses, mais ou menos restritivas, estuda-
das por Roudart e Even (2010) consideram de uma forma insuficiente o
conjunto de pardmetros que entram no equilibrio ecossistémico mun-
dial. Portanto, aumentar a produtividade por hectare, intensificando o
uso de insumos quimicos, ndo leva em considera¢éo o estoque limita-
dissimo de potdssio sobre a terra, nem os efeitos da intensificacao qui-
mica sobre a degradacgdo dos solos e sobre o aquecimento climatico. Da
mesma forma, aumentar as superficies cultivadas implica num aumento
do desmatamento, gerando graves problemas ja que a floresta exerce
fungoes ecoldgicas essenciais (atua como reserva de biodiversidade e
estoque de carbono, etc.).

Trata-se, também, de um desafio de regulagao internacional e de
politica publica, em que estdo se confrontando dois modelos antagoni-
cos. De um lado, o modelo da seguranga alimentar, baseado num siste-
ma técnico-econdmico voltado a especializagao produtiva, ao fortaleci-
mento dos estabelecimentos de grande porte e estruturado na ideia do
livre mercado, em que os paises com excedentes exportam para aqueles
que necessitam. Esse modelo é defendido pela maioria das instituicdes
internacionais multilaterais e tem como desafio a reduc¢éo da fome num
contexto de globalizagao das trocas agricolas. Nesse contexto, a seguran-
¢a alimentar se torna um desafio de relagdes internacionais, envolvendo
a questdo classica da capacidade que tem um Estado para alimentar sua
propria populagdo, a constituicdo de um desafio de politica externa para
alguns Estados (via as exportagdes ou as apropriacdes de terras) e um

ponto de apoio para sua légica de poder.

5 Trés principais fontes estdo disponiveis a esse respeito: o banco de dados estatisti-
cos da FAO, denominado de FAOSTAT; o banco do estudo Zonas Agroecoldgicas
Globais (GAEZ) elaborado em conjunto por duas grandes organizagdes: o IIASA e a
FAQ; e, enfim, o banco do Centro para Sustentabilidade e Desenvolvimento Global
(SAGE) da Universidade do Wisconsin.
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De outro lado, o modelo de soberania alimentar, baseado nos
pressupostos de que a alimentagdo faz parte da soberania de um pais e
que os produtos agricolas e as terras ndo devam ser considerados bens
tipicamente mercantis, mas bens comuns, que estao atrelados a inte-
resses coletivos. O modelo da soberania alimentar valoriza o controle
nacional sobre a produgéo agricola, dando prioridade ao abastecimento
interno da populagdo. Essa posi¢ao implica no enfrentamento do pro-
blema de acesso a terra, no fortalecimento da agricultura familiar e na
protecdo da agricultura nacional frente aos produtos importados (como
sempre fizeram e ainda fazem paises que defendem a ideia do livre mer-
cado).

O segundo desafio se refere a pobreza rural. De acordo com os
relatdrios elaborados pelo FIDA em 2011 e pela FAO em 2009, 3,1 bi-
lhoes de pessoas (55% da populagao total) moram no meio rural. Cerca
de um bilhdo dos moradores do campo vive numa situa¢ao de pobre-
za. Nesse grupo se encontram também 70% das pessoas consideradas
“muito pobres” do mundo todo. Tal situacao estd associada a falta de
uma politica consistente de ordenamento fundiario, de acesso aos mer-
cados e as politicas de financiamento, mas também dos mecanismos de
redistribuicdo de renda - entre 2006 e 2008, os pregos internacionais
dos produtos alimentares dobraram, mas as rendas dos pequenos pro-
dutores se mantiveram baixas. O risco reside na continuidade do éxodo
rural e na incapacidade das cidades em gerar empregos, sabendo que a
agricultura representa ainda 40% das fontes de trabalho no mundo. De
acordo com a Organizagdo Internacional do Trabalho, se a destruicao
das ocupagdes na agricultura seguir o ritmo atual, a demanda geral por
empregos em 2050 sera de 3,5 bilhoes, o que parece impossivel de ser
alcangado face ao cenario atual de crise internacional e de desemprego.

Nesse cendrio, o mundo disporia de somente 3% de ocupagdes agricolas
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e perderia 37% de sua populagdo agricola - 2,6 bilhdes de pessoas e 1,69
bilhio de trabalhadores (ROUILLE-DORFEUILLE, 2013).

O terceiro desafio é ecoldgico. Aceitar esse desafio supoe a ar-
ticulagdo de trés necessidades: i) produzir mais com menos recursos
(terra, agua, fertilizantes nao reprodutiveis etc.); ii) intensificar a pro-
dugao, limitando o uso de produtos quimicos e de energia féssil. Isso
implica em recomegar a praticar agronomia real em vez do que se fez
até agora. Com efeito, a agronomia ¢ o estudo das interagdes entre os
agricultores, os solos, as plantas cultivadas, o clima e as técnicas de cul-
tivo. Como lembra Dufumier (2012; 2013), foram os camponeses que,
desde a era neolitica, desenvolveram com paciéncia ecossistemas loca-
lizados e com uma grande variedade. A agronomia, no sentido moder-
no e industrial, limitou-se a selecionar um nimero reduzido de racas
e de variedades adaptadas as suas culturas e a comercializagao indus-
trial, o que levou agricultores a simplificar e fragilizar em demasia seus
agroecossistemas. O recente desenvolvimento da agroecologia, baseado
numa melhor considera¢ao da diversidade dos ecossistemas e dos sabe-
res locais, pode constituir um caminho interessante, mas que supde um
importante esfor¢o para renovar os paradigmas de ensino e de pesquisa
agrondmicos e os modelos de desenvolvimento agricola; iii) intensifi-
car a produ¢ao com trabalho humano, mas facilitar também a ja dura
vida dos trabalhadores do campo. Isso nos leva a destacar a importancia
do desenvolvimento rural. De fato, a melhoria da qualidade de vida no
campo aparece como sendo uma condigao sine qua non para manter
um numero suficiente de jovens na agricultura e com desejo de viver no
meio rural. A intensificagdo produtiva das unidades agricolas, por meio
de uma maior utilizagdo de trabalho humano, supde também algumas
condigdes: notadamente uma mais alta remuneragao do trabalho agri-

cola (o que implica em rever a divisdo do valor agregado nas cadeias de
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producao/comercializacdo, diminuindo o peso dos intermediarios, para
limitar o risco de alta dos precos dos alimentos).

A apropriagdo de terras por estabelecimentos orientados a ex-
portagdo nao ¢ um modelo sustentavel. Numerosas grandes unidades,
voltadas para o mercado internacional, geram desmatamento e nao
cumprem a fun¢io social da terra, em especial quando se considera a
responsabilidade de alimentar nove bilhoes de seres humanos. Os mo-
delos intensivos geram polui¢do e tém por base a utilizagao de recursos
finitos. Para enfrentar o desafio ecoldgico torna-se urgente controlar o
crescimento das unidades voltadas a exportagao e as disparidades fun-
diarias, que permanecem sem solugdo por causa da precariedade das
agoes de reforma agraria e de controle da estrutura fundiaria. A agricul-
tura familiar, que usa praticas baseadas no conhecimento dos agroecos-
sistemas, com menos insumos quimicos e mais trabalho humano, repre-
senta uma alternativa que ainda enfrenta resisténcias e duvidas quanto a
sua eficacia por parte de gestores de politicas publicas e de organizagdes
profissionais agricolas (PEREZ-VITORIA, 2005). De acordo com uma
pesquisa da Scientific Americam Revue, de 1994, a agricultura familiar
produz cem unidades de alimentos com cinco unidades de produtos
quimicos, enquanto que a agricultura industrial, para produzir a mes-
ma quantidade de alimentos, precisa de trezentas unidades de produtos
quimicos.

O ultimo desafio se refere a apropriagao de terras por grandes
empresas, @ maioria com capital internacional. Trata-se de um desafio
transversal aos anteriores, pois estd relacionado, em primeiro lugar, com
o problema da pobreza e da exclusiao potencial de milhdes de campo-
neses e de comunidades indigenas. Em segundo lugar, esta relacionado
com a soberania alimentar, ja que a apropriagdo das terras é feita por

empresas estrangeiras ou diretamente por governos de outros paises.
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Por fim, é um desafio ecoldgico porque a finalidade da apropriagdo de
terras, por esse tipo de investidores, é principalmente motivada pela es-
peculagdo e pela busca de lucros no curto prazo, em descompasso com
as diretrizes de uma producio sustentavel, que leve em conta a preser-
vacdo dos recursos naturais.

De acordo com a Land Matrix®, 227 milhoes de hectares ja foram
apropriados desde 2001, sabendo que esses dados sdo aproximagdes
abaixo da realidade. Segundo esse consércio de pesquisa, ha seis mo-
tivos que contribuem a corrida mundial para a apropriagdo de terras: a
demanda por alimentos, combustivel, madeira, sequestro de carbono,
turismo e a explora¢ao mineira. A concorréncia pelo uso das terras, as-
sim como o desenvolvimento dos biocombustiveis, faz aumentar o pre-
¢o das terras e a cobica dos investidores para aproveitar do crescimen-
to desses novos mercados. Portanto, segundo um relatério de Oxfam
(2012), 60% dessas transagdes aconteceram em regioes seriamente afe-
tadas pelo problema da fome e mais de dois ter¢os eram destinadas a
cultivos que poderiam servir a produc¢do de “agrocombustiveis” como
a soja, a cana de agucar, o 6leo de palma ou o jatropha (OXFAM, 2012).

Enquanto esses investimentos em grande escala foram, ha alguns
anos, aceitos pelas instancias internacionais como sendo um caminho
para melhorar a seguranga alimentar, as criticas contra os mesmos se

desenvolvem a luz das pericias. No seu recente relatorio sobre as terras

6 Land Matrix é um consorcio composto pelo Centro de Cooperagao Internacional
em Pesquisa Agrondmica para o Desenvolvimento (Cirad), o Centro para o De-
senvolvimento e o Meio Ambiente (CDE) da Universidade de Berna, o GIGA da
Universidade de Hamburgo, da Sociedade Alema para Cooperagdo Internacional
(GIZ) e Oxfam. Desde 2009, eles juntaram sistematicamente informagdes sobre as
compras de terras no 4mbito mundial. O conjunto de dados cobre as transagdes
que levam a uma cessao dos direitos de uso, de controle e de propriedade das terras
pelo viés de concessoes, de arrendamentos ou de vendas de terras, o que implica,
geralmente, numa conversao de terras usadas pelos pequenos produtores ou para os
servigos dos ecossistemas de uso comercial de grande porte.
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apresentado ao Comité Mundial da Seguranca Alimentar (CSA), um

grupo de especialistas de alto nivel sobre a seguranca alimentar e nutri-

cional concluiu:
E amplamente reconhecido que mais investimentos na
agricultura sao necessarios para aumentar os rendi-
mentos e melhorar a seguranca alimentar em muitas re-
gides do mundo. Tais investimentos fundiarios podem
contribuir para a melhoria da produtividade agricola e
dos meios de subsisténcia no meio rural? A experiéncia
dessa corrida as terras mostra até hoje poucos exemplos
que fortalecem essa ideia. Em vez disso, os investimen-
tos em grande escala prejudicam a seguranca alimentar,
as rendas, os meios de subsisténcia e o meio ambiente
para as populagdes locais (HLPE, 2011, p.9).

Outro ponto importante é a diversidade das situagdes e a historia
colonial desse fendmeno. Por exemplo, nos Estados Unidos, a existéncia
de grandes areas de terra subutilizadas nao tem sido acompanhada da
apropriagdo por parte de estrangeiros. De acordo com Merlet (2012),
trés situagdes permitem que esse fendmeno acontega em grande esca-
la. A primeira é representada pela América Latina, onde paises de co-
lonizagdo antiga facilitam a apropriacao privada de terras sem maior
controle dos mercados fundidrios. A segunda é ilustrada pela Africa e
a Asia, onde coexistem (com violéncia) direitos comuns (costumeiros)
e direitos modernos: a tendéncia é a apropriacao das terras das comu-
nidades tradicionais. A terceira é representada por paises da ex-Unido
Soviética onde a coletivizagao for¢ada destruiu, em grande medida, o
campesinato. Nos paises da Europa e da América do Norte, o direito de
propriedade ¢ muito protegido e o fendmeno de apropriagao é substitu-
ido pelo interesse de acessar o maior volume de subsidios ptblicos para

a agricultura.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Para concluir, torna-se necessario destacar a diversidade de formas
com que a questdo fundidria se apresenta nas distintas regiées do mundo,
mas também a interdependéncia dos problemas e das solugdes adotadas em
cada regido, sabendo que a questao fundiaria envolve desafios alimentares e
ecoldgicos que desconhecem as fronteiras nacionais ou continentais.

Na Europa do Oeste, um dos problemas principais refere-se ao
crescimento da concorréncia entre os agricultores que buscam o aces-
so aos subsidios da Politica Agricola Comum (PAC). Atualmente, esses
subsidios estao associados ao tamanho das terras exploradas, gerando
privilégios para os estabelecimentos de maior porte. Os precos eleva-
dos das terras limitam as instalacoes de jovens agricultores e favorecem,
também, a ampliagdo dos estabelecimentos maiores. O segundo pro-
blema ¢ a concorréncia entre agricultura e urbanizag¢ao, movida pela
especulagdo imobiliaria. Por fim, observa-se um processo de enfraque-
cimento das politicas publicas de controle fundidrio no contexto do
processo de liberaliza¢ao do setor agropecuario.

Os paises da Europa do Leste, que aderiram recentemente a
Unido Europeia (UE), a exemplo da Roménia, registram uma crescente
destruicao de unidades agricolas familiares e o consequente aumento da
pobreza rural e do desemprego. Ja em paises que nao integraram a UE
(como a Ucrénia) o processo de descoletiviza¢ao das fazendas limitou-
-se a uma mera distribui¢do de pequenas parcelas de terras aos agri-
cultores, sem a presenca de outros incentivos publicos (crédito, forma-
¢do...). Essa medida praticamente impediu que pequenos proprietarios
pudessem explorar suas terras, que acabaram sendo apropriadas por
empresas (holding) e por grandes agricultores da Europa Ocidental.

Na América Latina, o problema principal continua sendo o aces-

sO precario a terra por parte de camponeses pobres e as disparidades
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fundidrias entre grandes produtores e agricultores familiares. Diante
desse quadro de inseguranca fundiaria, um processo de regularizagao
e de acesso ao crédito fundiario pode representar uma solu¢dao com-
plementar a uma politica de reforma agraria. Independente do tipo de
politica, o controle do mercado de terras necessita de instrumentos téc-
nicos, a exemplo de um sistema de cadastro de terras, que estejam asso-
ciados a uma forte vontade politica para aplica-los.

Essa necessidade de controle da malha fundiaria na América do
Sul é ainda mais imperativa pelo fato da terra, na atualidade, ter se tor-
nado, apds a era do petroleo, um novo recurso raro e estratégico - é
preciso alimentar uma populagdo mundial que ndo para de crescer -,
podendo aumentar as cobicas (dos investidores estrangeiros, dos espe-
culadores...), e gerar a exclusdo dos camponeses pobres ou sem titulo de
propriedade. Analises recentes indicam que a América Latina represen-
ta uma importante reserva de terra ainda disponivel da humanidade’. O
Grafico 2, a seguir, mostra, com efeito, trés hipdteses possiveis de am-
pliacao da superficie cultivada. Elas foram construidas a partir da com-
paracao de Roudart e Even (2010) entre as diversas metodologias de
organizagdes internacionais e para cada regido do mundo. Esse estudo é
decorrente dos debates atuais, que ocorreram apds as crises alimentares
de 2008 (“revoltas da fome”) e diz respeito a questdo da capacidade em
alimentar uma popula¢ao cada vez mais numerosa numa superficie de
terra disponivel que ndo permite por defini¢do ampliar sua extensao

Sem que S€ agreguem novas terras.

7 Por meio da expressao “celeiro de terras” faz-se um paralelo com a situagio da Ucra-
nia que, hd muito tempo, foi considerada como sendo “o celeiro de trigo” da Europa
ou do restante do Bloco Comunista. Um reservatdrio de trigo que poderia servir
para alimentar outros paises. Essa situagao, ligada & qualidade agrondmica excep-
cional de seus solos, resultou mais numa relagdo de dominagio e de exploragdo do
que propriamente numa vantagem para o pais.
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A primeira hipotese leva em consideragdo um cendrio muito res-
tritivo: ndo seriam cultivadas as terras de baixa qualidade nem as areas
com matas. A segunda hipdtese é um pouco menos restritiva e integra
as terras de baixa qualidade, mas nio as zonas com florestas. A terceira
hipétese é a que considera um cendrio menos restritivo e integra um
terco das areas com matas do mundo. O grafico deixa claro que, mesmo
considerando a hipétese mais restritiva que permite preservar as flores-
tas, a América do Sul é o continente que dispde das maiores superficies

de terras disponiveis para seu cultivo.

Griafico 2: Superficies cultivadas no mundo (em 2006) e as trés hipo-
teses de expansio
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Fonte: Roudart e Even (2010).

A disponibilidade de terra representa uma vantagem ou um ris-
co, que varia em func¢io da capacidade dos poderes publicos em implan-
tar politicas agricolas e de controle da estrutura fundidria efetivas, o que
releva de um desafio primordial no que tange a soberania alimentar dos
paises envolvidos, assim como da sua soberania politica: a apropriagdo de
terras por parte de governos estrangeiros ou de investidores especulado-

res representa uma forma de controlar recursos estratégicos de um pais.
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Esse estudo mostra também que a dificuldade de acesso a terra
por parte dos pequenos camponeses ¢é, antes de tudo, um problema de
auséncia de politicas publicas e ndo de escassez de terras. No entanto, as
terras disponiveis ndo devem constituir um novo Eldorado, que coloque
em segundo plano a questao da reforma agraria, a exemplo da politica
de “colonizacdo” da frente amazonica no Brasil durante a ditadura mili-
tar, que se limitou a assentar os camponeses sem terra de outras regides
sem questionar a estrutura agraria extremamente desigual existente no
pais. Além disso, a terra “disponivel” se torna rara e suas fungdes ecolo-
gicas no plano mundial (fonte de biodiversidade, reservas de carbono...)
exigem repensar totalmente os modelos de desenvolvimento agricola na
perspectiva da agroecologia.

Para fazer a ligagdo com o tema do desenvolvimento rural e do
enfrentamento dos seus principais desafios em relagdo a questdo fundi-
aria destaca-se a importancia da reterritorializagdo da agricultura. Em
2007, 40% das terras utilizadas para alimentar a Europa do Oeste estava
localizada em outras regides do mundo. Vale ressaltar que muitas dessas
regides enfrentam sérios problemas para alimentar sua propria popula-
¢do. A seguranca fundidria para agricultores familiares com pouca ou
sem terra torna-se uma a¢ao estratégica para diminuir a pobreza rural
e urbana (éxodo rural), limitar o desmatamento e garantir a soberania
alimentar de cada nagao. Isso implica numa interven¢ao dos Estados
com politicas publicas de regularizagdo e de acesso a terra.

Para concluir, é importante chamar a atengdo sobre o cenario
atual de crise internacional, que aponta para uma grande incerteza
quanto ao modelo de desenvolvimento a ser trilhado ao longo do século
XXI. Esse cenario reatualiza os temas de seguranca alimentar, de gera-
¢ao de ocupagdes produtivas e ndo somente de empregos, além do ja
conhecido debate sobre a sustentabilidade ambiental. Com isso, a agri-

cultura em pequena escala esta longe de ser uma alternativa obsoleta.
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CAPITULO 2

LA GOBERNANZA DE LA TENENCIA, HACIENDO
REALIDAD: DIRECTRICES VOLUNTARIAS SOBRE LA
GOBERNANZA RESPONSABLE DE LA TENENCIA DE LA
TIERRA, LA PESCA Y LOS BOSQUES EN EL CONTEXTO
DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA NACIONAL

José Graziano da Silva'

1 LA TIERRA, LA PESCA Y LOS BOSQUES - NUESTROS
VALIOSOS RECURSOS NATURALES

Las Directrices voluntarias jugaran un importante papel a la
hora de dar respuesta al desafio consistente en acabar con el hambre y
garantizar, para cada nifio, mujer y hombre, la seguridad alimentaria de
manera econdmica, social y ambientalmente sostenible.

La tierra, la pesca, los bosques y otros recursos naturales
representan la plataforma que soporta los medios de vida de los individuos
y son la base sobre la cual se erigen las practicas sociales, culturales
y religiosas. Las presiones que se ejercen sobre esos recursos van en
aumento a medida que se buscan nuevas tierras donde realizar cultivos
o dar espacio a la expansion urbana, o cuando los terrenos se abandonan
de resultas de la degradacion edafica, el cambio climatico o los conflictos.

En respuesta a estos fendmenos, la FAO y sus asociados han
comenzado a preparar unas directrices internacionalmente aceptadas

destinadas a reforzar la gobernanza de la tenencia de la tierra, la pesca

1 Director General de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y
la Agricultura (FAO).
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y los bosques (Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable
de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la
seguridad alimentaria nacional).Estas Directrices tienen como objetivo
fomentar la seguridad de los derechos de tenencia, garantizar el acceso
equitativo a la tierra, la pesca y los bosques como medio para erradicar
el hambre y la pobreza, respaldar un desarrollo sostenible y mejorar el
medio ambiente. Las Directrices fueron ratificadas oficialmente por el
Comité de Seguridad Alimentaria Mundial el 11 de mayo de 2012.

2 LA GOBERNANZA DE LA TENENCIA: CLAVE DEL
DESARROLLO SOSTENIBLE

La tenencia de a tierra, la pesca y los bosques. La tenencia
es la relacion entre las personas con respecto a la tierra, la pesca y los
bosques. El reglamento de la tenencia determina quién puede usar qué
recursos de la tierra, por cuanto tiempo y bajo qué condiciones.

Acceso alos recursos. Los medios de vida de muchos individuos
dependen de un acceso equitativo y una tenencia segura de la tierra,
la pesca y los bosques. El acceso seguro a estos recursos es importante
para conseguir la erradicacion del hambre y la pobreza, dar respaldo al
desarrollo sostenible y mejorar el medio ambiente.

La gobernanza de la tenencia es el procedimiento en virtud
del cual se gestiona y se controla, dentro de la sociedad, el acceso
a los recursos naturales. La gobernanza de la tenencia es el arte de la
reconciliacion de prioridades e intereses contrapuestos de diferentes
grupos y comprende la adopcion de decisiones por los individuos y
grupos; la obligacion del gobierno de rendir cuentas de sus actuaciones
a terceros, y la observancia que la sociedad impone a sus miembros

de los derechos, libertades, reglas y leyes. Una resolucion eficaz de los
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problemas relacionados con la tenencia depende en gran medida de la
calidad de la gobernanza.

La gobernanza de la tenencia es importante tanto en la
administracion reglamentaria como en los acuerdos de tenencia de
caracter informal y consuetudinario.

Los requisitos de la gobernanza responsable de la tenencia son:

» Reconocer y respetar los derechos legitimos de tenencia y las
personas que los poseen;

Salvaguardar los derechos de tenencia legitimos de las
amenazas que pudieran comprometerlos;

» Promover y facilitar el goce de los derechos legitimos de
tenencia;

 Proporcionar acceso a los cauces de la justicia para manejar
los casos de violacion de derechos;

« Evitar las disputas sobre la tenencia, los conflictos violentos y

las oportunidades de corrupcion.

La gobernanza responsable del uso y control de los recursos
naturales deberia basarse en la dignidad humana, la no discriminacién,
la equidad y la justicia, la igualdad de género, el estado de derecho,
la transparencia y la rendicién de cuentas. La administracion de los
recursos naturales deberia llevarse a cabo en consulta y por medio de
la participacion de quienes tienen los legitimos derechos de la tenencia.
Las consecuencias de las medidas adoptadas deberian ser objeto de un

control regular.
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BOX 1: Un enfoque multidisciplinario

Las Directrices han sido elaboradas segtiin un enfoque multidiscipli-
nario. En ellas se reconocen las vinculaciones entre el medio rural y el
medio urbano, se toma en consideracion la variedad de los recursos
naturales y se estipulan salvaguardas integradas destinadas a la pro-
teccion de los grupos vulnerables.

Se anima a todas las partes a tener en cuenta los usos interconectados
que se hacen de los recursos naturales y a adoptar enfoques sosteni-
bles para administrarlos. Existen guias técnicas y estudios a los cuales
los encargados de la adopcion de decisiones y administradores pue-
den recurrir para orientar sus actuaciones, por ejemplo, en el campo
agrario, pesquero y forestal y en los asuntos de género.

Las publicaciones sobre gobernanza de la tenencia estdn disponibles

en linea en: http://www.fao.org/nr/tenure/information-resources/es/.

3 MARCO PARA LA GOBERNANZA DE LA TENENCIA

Un instrumento juridico internacional sin fuerza obligatoria.
Las Directrices son el fruto de un consenso mundial que descansa en
principios y normas internacionalmente aceptados cuya observancia
debe conducir al desarrollo de practicas responsables. Las Directrices
proporcionan un marco de procedimiento que los Estados pueden utili-
zar para elaborar sus propias politicas, leyes y programas.

Un enfoque basado en los derechos humanos. Las Directrices
sittian los derechos de tenencia en el contexto de los derechos humanos.
Los derechos de tenencia y su buen gobierno son elementos importan-
tes para la realizacion de los derechos humanos, tales como el derecho a

una alimentacién y una vivienda adecuadas.
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Orientaciones destinadas a una gran variedad de agentes.
Gracias a las Directrices los distintos agentes pueden determinar si las
actuaciones por ellos propuestas o las actuaciones realizadas por otros

constituyen practicas aceptables.

4 ESTRUCTURA DE LAS DIRECTRICES

Parte 1 - Postulados preliminares

Esta es la parte de las Directrices en el que se tratan los objetivos,
la naturaleza y el alcance de las mismas.

Parte 2 - Asuntos generales

En esta parte se estudian aspectos de la gobernanza de la tenen-
cia en cuanto a derechos y responsabilidades; los marcos de politicas,
juridicos y organizativos, asi como la prestacién de servicios.

Parte 3 - Reconocimiento juridico y asignacion de derechos y
deberes de tenencia

En esta parte se aborda la gobernanza de la tenencia en relacién
con el reconocimiento juridico de los derechos de tenencia de los pue-
blos indigenas y otras comunidades con sistemas consuetudinarios de
tenencia, ademas de los derechos de tenencia informales; y la asignacion
inicial de derechos de tenencia sobre la tierra, las pesquerias y los bos-
ques que son propiedad o se encuentran bajo control del sector publico.

Parte 4 - Transferencias y otros cambios en los derechos y de-
beres de tenencia

En esta parte se aborda la gobernanza de la tenencia cuando los
derechos y deberes conexos en vigor se transfieren o reasignan por con-
ducto del mercado, de transacciones sobre derechos de tenencia como
resultado de inversiones, de la concentracién parcelaria y de otras for-

mas de reajuste, restitucion, redistribucion o expropiacion.
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Parte 5- Administracion de la tenencia

En esta parte se aborda la gobernanza de la administracion de la
tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en relacion con el registro de
los derechos de tenencia, la valoracidn, la tributacion, el ordenamiento
reglamentado del territorio, la solucion de controversias sobre la tenen-
cia y los asuntos transfronterizos.

Parte 6 - Respuestas al cambio climatico y a situaciones de
emergencia

En esta parte se trata la gobernanza de la tenencia de la tierra,
la pesca y los bosques en el contexto del cambio climatico, los desastres
naturales y los conflictos.

Parte 7 - Promocion, ejecucion, seguimiento y evaluacion

Esta parte anima a que se realicen enfoques de colaboracion en
los ambitos de la promocién, ejecucion, seguimiento y evaluacion de las

Directrices.

5 ENCONTRAR UN TERRENO COMUN: BUSQUEDA DE UN
CONSENSO

Un proceso de consulta exhaustivo. Las Directrices fueron ela-
boradas mediante un proceso de consulta en el que intervinieron mul-
tiples partes interesadas procedentes de todas las regiones del mundo.
Oficiales de gobierno, organizaciones de la sociedad civil, representan-
tes del sector privado y especialistas del mundo académico fueron con-
sultados en ocasion de quince reuniones que tuvieron por objeto exa-
minar qué problemas y acciones debian formar parte de las Directrices.

Negociaciones intergubernamentales. La finalizacion de las
Directrices ha sido el resultado de negociaciones intergubernamentales
dirigidas por el Comité de Seguridad Alimentaria Mundial. Las nego-

ciaciones se caracterizaron por debates celebrados en una atmdsfera po-
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sitiva y constructiva, con la participacion de la sociedad civil y el sector
privado.

Ratificacion. Las Directrices fueron ratificadas por el Comité de
Seguridad Alimentaria Mundial el 11 de mayo de 2012. Las Directri-
ces son el primer instrumento exhaustivo de alcance mundial sobre la
tenencia y su administracion preparado mediante negociaciones inter-
gubernamentales.

Busqueda de un consenso. El perfeccionamiento de la gober-
nanza de la tenencia exige realizar acciones de sensibilizacion, desar-
rollo de capacidades, seguimiento y facilitacién técnica. Se solicita a las
instituciones encargadas de la administracion y gestion de la tenencia de
la tierra, la pesca y los bosques conducir sus labores en todos los niveles
de acuerdo con los conceptos contenidos en las Directrices. Las inicia-
tivas regionales que reglamentan el acceso a los recursos, tales como la
Iniciativa de Politica Agraria Africana, comparten sinergias naturales
con las Directrices.

Un trabajo mancomunado. Se han creado asociaciones fuertes,
abiertas y transparentes conformadas por los paises, la sociedad civil, el
sector privado, el mundo académico, las organizaciones internacionales
y otros organismos de las Naciones Unidas. Estas asociaciones son la
base para el logro de cambios de alcance mundial en materia de gober-

nanza de la tenencia.
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BOX 2: Lecturas aconsejadas

- Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable de la
tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la seguri-
dad alimentaria nacional. 2012. FAO y CFS.

- Directrices voluntarias sobre la gobernanza de la tenencia. En
breve. 2012. FAO.

-Hacia una mejor gobernanza de la tierra Documento de tra-
bajo sobre tenencia de la tierra 11. 2009. FAO y UN-HABITAT.

-Una guia informal a la lectura de las Directrices voluntarias
sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y
los bosques en el contexto de la seguridad alimentaria nacional. 2012.
FAO

-Buena gobernanza en la tenencia y la administracion de tier-
ras. Estudios de la FAO sobre tenencia de la tierra 9. 2007. FAO.

Fuente: FAO
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CAPITULO 3 ‘

POLITICAS DE ORDENAMENTO FUNDIARIO:
CONSTRUINDO UMA GOVERNANCA FUNDIARIA

Octavio Sotomayor'

1 ANTECEDENTES

A profunda transformagdo da economia mundial estd mudando
os termos da discussdo a respeito do futuro da agricultura na América
Latina e Caribe. Parece que sdo muitos os fatores que aceleram o passo
para uma nova etapa: a “financeirizagdo” da economia e seu efeito na vo-
latilidade dos precos das commodities agricolas, as inovagdes tecnologi-
cas (TIC, biotecnologias, nanotecnologias, ciéncias cognitivas) que geram
mudangas radicais no processo produtivo, a importancia cada vez maior
da alimentagdo na satde das pessoas, 0s novos riscos sanitarios gerados
pela globalizagdo, o efeito da mudanga climatica sobre a agricultura, a ne-
cessidade de alimentar nove bilhdes de pessoas no ano 2050 e o impacto
que isso implica sobre os recursos naturais. Essas sao s6 algumas das no-
vas tendéncias que marcam os rumos para uma nova economia.

Essa nova etapa também esta intimamente relacionada a graves
processos de deterioracdo ambiental que se observam no “agro” da re-
gido: a pressao sobre o recurso terra tem gerado uma forte ampliacdo
da fronteira agricola nos paises onde ainda ha grandes extensées de flo-
restas, gerando agudos processos de desmatamento e de perda da bio-

diversidade. Adicionalmente, a pressdo sobre a terra em areas agricolas

1 Responsavel por assuntos econdmicos na Comissao Economica para América Lati-
na e Caribe (Cepal).
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consolidadas tem intensificado a rotagdo de solos, originando processos
de erosao, salinizacao e perda de fertilidade, além da deterioracao de
outros recursos naturais associados, entre os quais sobressaem a agua e
a biodiversidade.

Neste contexto, a problematica sobre a propriedade e o uso da
terra também experimenta um processo de redefini¢do: os antigos ei-
xo0s minifundio-latifindio, mercado interno-mercado externo, atraso-
-modernizagdo, que caracterizaram o debate sobre a terra na América
Latina e Caribe, tém sido superados por outro paradigma (talvez ainda
emergente), que inclui, obviamente, os temas histoéricos sobre o acesso
a terra, mas que vai mais além, tornando-o ainda mais complexo. Al-
guns elementos desse novo paradigma sdo as mudangas na estrutura
agraria (concentragdo-aumento dos minifundios), a irregularidade da
posse, aquisi¢do de terras por estrangeiros (land grabbing), a deslocagao
de empresas e produtores agricolas para regides além de suas frontei-
ras nacionais, a nova identidade indigena, a pressdo das cidades e as
atividades industriais sobre o solo agricola, a troca geracional e a “des-
ruralizagdo” da sociedade e, finalmente, o novo papel do espago rural
(CEPAL-FAO-IICA, 2012).

Nesse contexto, o problema da terra é parte de um conjunto mais
amplo, o que implica que, para enfrenta-lo, é necessaria uma visao mais
compreensiva do dispositivo de politicas publicas que deve ser utilizado
pelo Estado. Neste trabalho tentaremos contribuir para a emergéncia
desse novo paradigma, explorando o tema da auto-organizagdo como

novo critério organizacional para o desenho deste tipo de politicas.

1 POR QUE SE FALA DE “GOVERNANCA”?

Alguns autores definiram a governanga como o modo institucio-

nalizado de coordenacio por meio da qual as decisdes vinculantes sdo
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adotadas e executadas para prover o bem comum (MAYNTZ; SCHARP,
1995 apud BORZEL, 2010). Outros autores assinalam que governanga é
refere-se a totalidade de interagdes em que participam o governo, outros
organismos publicos, o setor privado e a sociedade civil com o intuito
de resolver problemas sociais ou criar oportunidades sociais (MEULE-
MAN, 2008).

Qualquer que seja a defini¢ao adotada, a governanga se relacio-
na com as instituicdes e com as constelacdes de atores, e expressa uma
nova filosofia da a¢ao publica que consiste em fazer do cidadao um ator
importante no processo de desenvolvimento. Na medida em que se evo-
cam todos os atores, sua emergéncia no debate académico e politico é
uma resposta a crise de governabilidade que hoje afeta diversos paises e
regidoes do mundo.

Os sistemas de governo operam por meio de trés tipos de coor-
denagao: a hierarquica, de mercado (sistemas de concorréncia) e via as
redes (sistemas de negociagao). As hierarquias baseiam-se no principio
de autoridade, os mercados nos precos e as redes na confianga. A coor-
denagao por meio de estruturas hierdrquicas se expressa por meio de
decisdes autoritarias (por exemplo, decretos administrativos do gover-
no ou decisdes dos tribunais de justi¢a) as quais os atores devem obe-
decer. A coordena¢do ndo hierarquica esta baseada em compromissos
voluntarios adotados por meio de processos de negociagao.

Estes trés sistemas de coordenacdo social adotam diversas mo-
dalidades dinamicas de opera¢ao, nas quais intervém organismos publi-
cos e privados. Algumas vezes os esquemas hierarquicos sao utilizados
para estimular coordenagdes por meio de mercados ou redes. Outras
vezes, os enfoques de redes ou o de mercados sdo utilizados para pre-
parar o terreno para que uma determinada estrutura hierarquica adote

uma decisdo determinada. Ndo obstante, a presenca da autoridade - o
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que alguns autores chamam a “sombra da hierarquia” (shadow of hierar-
chy) projetada pelo governo —- sempre atua como incentivo crucial para
comprometer tanto os atores governamentais como 0s ndo governamen-
tais em processos nio hierdrquicos de coordenagio (BORZEL, 2010).

O estilo hierarquico de governo aplicou-se de forma generaliza-
da entre os anos 1950 e 1980, quando ainda nido emergiam as criticas
a autoridade publica que hoje sio um elemento central das sociedades
contemporaneas. O esquema de mercado surgiu nos anos 1980, quan-
do se tentou aplicar ao gerenciamento publico os critérios de eficiéncia,
concorréncia, desregulamentagao e contratos por resultados, prove-
nientes das empresas privadas. O enfoque de redes tem surgido com
forca nos ultimos anos, como resultado das dificuldades que tém os apa-
relhos estatais para enfrentar a complexidade das sociedades contem-
poréaneas e a pressao crescente dos cidaddos para participar da busca de
solu¢des aos problemas publicos. A combinagao especifica desses estilos
de governanga ¢ o que alguns autores tém denominado “metagovernan-
¢a” (MEULEMAN, 2008). Enquanto estas trés categorias correspondem
a esquemas puros ou ideais, este mesmo autor prop0s seis tipos de es-
truturas hibridas de governo que sao uteis para interpretar os fatos da
realidade:

e Administragao de cadeias®: é uma forma de governanga que
se realiza por meio de redes. Como os integrantes da corrente
sao interdependentes, se estabelecem relagdes funcionais
entre atores diferentes das relagdes sociais que sdo proprias

2 Esse conceito apresenta um conjunto de processos de produgio, transformagao e
comercializagao de um bem; isto é, a sequéncia de operagdes técnicas necessarias
para colocar um produto no mercado, fundada em certa divisdao do trabalho entre
empresas. As correntes podem ser decompostas em unidades de produgéo, trans-
formagdo, comercializagdo e prestacdo de servigos, que estabelecem uma ampla
faixa de relagdes entre si. Deste modo é possivel identificar formas de organizagdo
intermedidrias entre a unidade micro (a empresa) e o conjunto do setor industrial
(DAVIS, 1956; DAVIS; GOLDBERG, 1957; MALASSIS, 1973).

66



dos esquemas de redes. Como essa modalidade incorpora
elementos do esquema hierarquico, ela permite certa ordem
nas relagdes entre os atores. A distor¢do para as relacdes
funcionais tem, no entanto, um risco: ela dd conta s6 de uma
parte do processo global. No setor agricola, a gestao de politi-
cas agricolas na dtica das cadeias produtivas implicou passar
de um enfoque de oferta (technology push) a um enfoque de
demanda (demand pull), o que se traduziu em uma mudanga
conceitual. Atualmente é uma pratica relativamente frequente,
razao pela qual é encontrada em muitos paises com diferentes
denominagdes e modalidades de trabalho: entre outros casos,
Comités Sistema-Produto no México, Comissdes Nacionais do
Setor no Chile, Mesas de Trabalho na Argentina ou Camaras
Setoriais e Tematicas no Brasil. Em outros trabalhos realiza-
ram-se alguns estudos dessa tematica (SOTOMAYOR et al.,
2011; SOTOMAYOR et al., 2013a). Esse tema também foi ana-
lisado em outras regides do mundo por Shepherd et al. (2009).

Aliangas Publico Privadas (APP): é um sistema de governanca
nao hierarquica em que atores publicos e privados se unem
para atingir certos objetivos em matéria de politicas publicas.
Esse esquema também combina elementos de mercados e de
redes. Alguns autores identificam cinco tipos de APP: consul-
ta/cooptagdo, corregulagdao/coproducao, delegagdo, autorregu-
lagdo privada na “sombra da hierarquia” e adogao de regula-
¢Oes privadas por parte do setor publico (ver Quadro 1).
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Quadro 1: Modelos de governanc¢a segundo fun¢iao do governo

Pungio do Tipos Caracteristicas
governo

Regulacio Piblica Nio hg atores privados
Governanga envolvidos
realizada Lobby realizado por

Os atores privados buscam

pelo governo atores privados sobre . . 11
influenciar os atores publicos

atores publicos

Participa¢io de atores privados
em processos de decisdo publica
(por exemplo, atores privados
como membros de delegacgdes de
estado; outsourcing)

Consulta / cooptagio
de atores privados

Processos conjuntos de decisdo

“Corregulagdo” / de atores publicos e privados
coprodugdo de atores  (por exemplo, aliangas sociais
Governanga publicos e privados em acordos tripartite, aliangas
realizada publico-privadas)
com o e _
~ Participagdo de atores publicos
governo Delegacio a atores :
. (por exemplo, contracting out;
(APP) privados ~ N
elaboracio de padroes)
Autorregulagao Envolvimento de atores
privada na “sombra da  publicos (por exemplo, acordos
hierarquia” voluntarios)
~ - Output controlado por atores
Adogao de regulacoes 4 P .
. publicos (por exemplo, efeito
privadas por parte do
T erga omnes dado a acordos
setor publico . . o
coletivos de aliados sociais)
Governanca Nio ha envolvimento de atores
realizada . ublicos (por exemplo, regimes
Autorregulagio privada Pt p T EXCINPT: Te8
sem o privados; aliangas sociais
governo autdnomas)

Fonte: Borzel (2010).

68



As aliangas publico-privadas também constituem uma pratica
frequentemente utilizada pelos governos e empresas do setor agricola
para ganhar sinergias e incrementar sua competitividade. No Quadro 2

apresentam-se os tipos de APP mais utilizados no setor.

Quadro 2: Exemplos de aliangas publico-privado utilizados no setor
agricola

Tipo Politicas e Caracteristicas

instrumentos
Consulta/co- Negociagdes O setor privado participa nas
optagdo comerciais e sanitdrias negociagdes sob a modalidade

do “quarto adjunto” Isto
significa que s6 assessoram as
autoridades, sem poder sentar-
se & mesa oficial de negociagoes

“Corregula-  Programas de Constituem diferentes modelos
¢d0” e copro- Provedores (PDP), de encadeamento entre
dugdo Negocios Inclusivos empresas agroindustriais e
(NI), Aliangas pequenas e médias empresas
Produtivas (AP), agricolas que provém de
Acordos Produtivos matéria- prima, apoiados
Locais (APL) pelos governos por meio de
incentivos, subsidios e outras
regulacdes.
Consorcios Constituem modelos de
tecnoldgicos associagdo entre empresas

para promover processos
de pesquisa e inovagao
tecnolégica. Sdo apoiados
pelos governos por meio de
incentivos, subsidios e outras
regulagoes
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Delegacio Elaborac¢io de padroes O setor privado elabora

tais como BPA, padrdes de qualidade de carater
agricultura organica  voluntdrio, que em alguns
ou FSC. Casos sdo mais exigentes que

as normas obrigatorias (por
exemplo, BPA), enquanto

que em outros simplesmente
enchem um espago que nao
estava regulado (por exemplo,
agricultura orgéanica)

Autorre- Acordos trabalhistas ~ Representantes de diferentes
gulacdo na tripartidos atores privados chegam a
“sombra da acordos em areas conflitivas,
hierarquia” por meio de negociagdes diretas

incentivadas pelos governos.
Por exemplo, acordos entre
trabalhadores temporarios

e empresas exportadoras de

frutas
Adogdo de Corporagdes O setor privado aborda
regulacoes matérias de interesse publico
privadas por por meio de sua prépria
parte do setor institucionalidade (por
publico exemplo, corporagdes de

propriedade de “grémios”
agricolas). Esses acordos sao
validados posteriormente pelo
governo

Fonte: Elaboragao propria.

¢ Autorregulagio e auto-organizagio: ¢ um sistema de governo
que incentiva aos atores a gerar por si mesmos os resultados
procurados pela organizacgao, por meio da busca e a geragdo de
regras. Como se vé na Figura 1, esse enfoque combina merca-
do com hierarquia (a autorregulagao ¢ sempre autorregulagdo
regulada) e, sobretudo, com redes (pois ela se constroi sobre a
confianga e a cooperagdo voluntaria).
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Figura 1: Logica do enfoque de auto-organizagao

As organizaghes estio
personificadas

(embodied) em pessoas.
§i0 sistemas sociais

Busca-se construir
capacidades de gestio “3
partir de dentro”,

Obsoletismo do enfoque
decomando & controle

As organizagdes sdo ﬂ
conceiniadas como Redes

Valorizagio das
capacidades cognitivas
dos que imtegram a
organizacio

(comhecimento ticito)

Uso de esquemas
contratuzis com o Estado,
parao manejo das
expectativas (auto
responsabilidade)

Importinecia das
expectativas. Efeitos

“performativos™ e ciclos
virtaosos (feedback)

R

Este conhecimento di
origem 3 rotnas

organizacionsis. Como
modificar estas rotinas?
Como movar?

Fonte: Elaborado pelo autor.

e Métodos Abertos de Coordenagio (MAC): denomina-se as-
sim o esquema de governo adotado em margo de 2000 pelo
Conselho Europeu de Lisboa da Unido Europeia (UE). O MAC
fixa linhas diretrizes aos Estados membros, por meio de um
processo descentralizado de constru¢ao de uma politica entre
governos nacionais, coletividades territoriais e sociedade civil.
Utilizando indicadores de curto prazo, a politica é avaliada e
comparada por meio de indicadores. O objetivo é desenvolver
boas praticas de governo e incentivar a emulagdo entre os Esta-
dos membros. Frente ao esquema hierarquico, trata-se de um
enfoque soft, na medida em que incorpora elementos do enfo-
que de mercados (benchmarking, target seeting e avaliagao de
pares) e de redes (os atores publicos e privados participam na
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determinac¢ao das politicas). Os enfoques utilizados pela Or-
ganizacdo Mundial do Comércio (OMC) e outros organismos
multilaterais também podem ser parte dessa categoria. No en-
tanto, alguns autores sao céticos a respeito do carater participa-
tivo desse enfoque dado o componente altamente tecnocratico
dos processos criados pela UE ou pela OMC para definir suas
politicas publicas.

Oligopdlios: caracteriza-se por um pequeno numero de or-
ganizagdes que sao interdependentes em matéria de politica
de producao e de pregos. O nimero de organizagdes é sufi-
cientemente pequeno para que cada uma delas obtenha uma
quota de mercado. Essa interdependéncia faz com que o com-
portamento da cada ator seja mais empdtico e mais moderado
que aquele que nio visa a um mercado aberto. Por tal razdo,
essa ¢ uma forma de coordena¢do de mercados que também
incorpora um componente de coordenacio por meio de redes,
que nao esta restrita apenas ao setor privado. A relacio em um
oligopdlio é usualmente bilateral. Quando ha acordos formais
esse se transforma em um cartel.

Quando ha apenas um vendedor se fala de monopolio. No
setor agricola é frequente encontrar esse tipo de estrutura de
governo em certas cadeias agroindustriais. Em muitos paises
existe uma forte tendéncia a concentragdo de empresas, sobre-
tudo quando se trata de mercados pequenos que estao protegi-
dos frente a concorréncia externa. Esse fato tem dado origem
a sérias controvérsias entre as empresas agroindustriais e os
produtores agricolas que as abastecem de matéria-prima, que
em muitos casos tém implicado na interven¢ao das autorida-
des encarregadas de zelar pela livre concorréncia.

Governanga-bazar: aplica-se especialmente para caracterizar
as redes criadas a partir de software que operam de forma aber-
ta (open-source products), tais como Linux, Mozilla, Moodle
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ou Apache. Esses softwares tornaram possivel criar diferentes
tipos de projetos. Cita-se, por exemplo, grupos que colaboram
on-line ou comunidades educacionais abertas, mas também os
que permitiram gerar novas estruturas de governo para coor-
denar transagdes econdmicas. Esse sistema caracteriza-se por
um baixo nivel de controle (hierarquia), fraca intensidade de
incentivos (mercado) e por redes que ndo estdo construidas
sobre a confianga: os membros da comunidade quase nunca se
conhecem entre si e podem entrar e sair da rede livremente. O
carater cadtico dessas interacdes tem levado a utilizar o termo
bazar, para denominar essas redes (DEMIL; LECOCQ, 2006).

As caracteristicas dos esquemas de governanga-bazar permi-
tem reduzir os custos de transagdo entre atores, o que tém dado
origem a numerosas comunidades virtuais para atingir dife-
rentes objetivos. E importante considerar que algumas delas
contam com hierarquias internas ou com lagos estreitos entre
atores que participam na rede, seja porque surgiram durante
a evolugao dessas comunidades ou porque foram desenhadas
assim desde o inicio. No setor agricola existem experiéncias
emergentes que correspondem a essa categoria. Entre outras,
as experiéncias de coordenacao eletronica de cadeias agricolas
- por exemplo, os Comités Sistema Produto, no México -, os
sistemas de capacitagdo e-learning que operam na Colombia
ou os sistemas de assisténcia técnica agricultor-agricultor ope-
rados de forma eletronica (YoAgricultor, no Chile) (FIA-BID,

2011).

2 POLITICAS DE GOVERNANCA FUNDIARIA E AUTO-
ORGANIZACAO

Em relagdo ao tema fundidrio, os tipos de governanca mais re-

levantes sao as Aliangas Publico-Privado e as politicas que promovem
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a auto-organizagdo. As primeiras sdo uteis para alavancar recursos pu-
blicos e privados e para assegurar a pertinéncia dos programas publi-
cos. As segundas procuram a produ¢ao de bens e servigos de maneira
auténoma, de forma que esses bens e servicos resultam do esforco do
proprio agente em contraposi¢ao aos esquemas heterdbnomos, em que
os bens e servigos sao produzidos por um agente externo. Com isso se
consegue baixar os custos dos programas publicos, aperfei¢oar o uso
dos recursos locais (cognitivos, orcamentarios, materiais), promover a
participagdo social e aumentar a legitimidade e a transparéncia na ope-

ragdo desses programas.

2.1 ACESSO A TERRA: REFORMA AGRARIA E CREDITO
FUNDIARIO

Desde que retornou ao regime democratico, em 1985, o Brasil
tem empreendido uma reforma agraria de forma ativa, que considera
desapropriagdes, compra direta, destino de terras publicas e reconheci-
mento legal de terras ocupadas. Essa reforma explica-se pela existéncia
de extensas areas de fronteira agricola, de inimeras grandes proprieda-
des improdutivas e de movimentos sociais ativos, que lutam pela terra.

Outra estratégia para resolver os problemas de acesso as terras
sao os programas de crédito fundiario, como o Fundo de Terras, pro-
movido fundamentalmente pelo Banco Mundial. Seu objetivo é pro-
porcionar crédito para a aquisi¢do de terras para pequenos comprado-
res, que normalmente nao teriam acesso a esses recursos por meio do
mercado de capitais. Nesse sentido, esses programas promovem tran-
sagOes voluntdrias de terras, sendo que os governos fazem a mediagao
entre compradores e vendedores, tentando evitar uma subida artificial
dos precos da terra. Para tal efeito, procura-se apoiar a subdivisio de

grandes extensdes, bem como difundir informagdo de pregos entre os
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agentes do mercado, outorgando assim uma maior transparéncia a essas
transacOes. Existem experiéncias deste tipo no Brasil, Chile, Colombia,
Guatemala, El Salvador, Honduras e México. Para referir-se a essa expe-
riéncias também se usou a expressdo “reformas agrarias assistidas pelo
mercado” e/ou “reformas agrarias administradas pelas comunidades”.

Em decorréncia de sua evolugio, esse tipo de programa acabou
por enfrentar uma série de criticas: argumentou-se que é muito caro e
que, portanto, tem um impacto limitado; também se constatou que esses
programas geram um incremento do preco da terra, o qual favorece os
grandes proprietdrios. Outra critica é que eles tém um efeito desmobili-
zador dos movimentos sociais. Esse tipo de consideragoes excede muito
o alcance deste trabalho’. E por isso que neste artigo pretende-se avangar
apenas numa linha de argumentagdo, centrada nas melhorias operativas
que podem ser feitas nos programas de apoio publicos que dao suporte
aos produtores, refletindo sobre o conceito de auto-organizagao®.

A premissa de base ¢ facil de formular, mas dificil de operar: na
medida em que essa estratégia se baseia na utilizagao do crédito, a me-
lhoria da gestao produtiva dos produtores que acedem as terras por meio
desse tipo de programa é absolutamente fundamental. Para isso se requer
programas publicos bem desenhados, que oferecam um apoio integral
aos produtores. Esse ¢ o caso do Programa Nacional de Crédito Fundia-
rio (PNCF) impulsionado desde 2003 pela Secretaria de Reordenamento
Agrério do Ministério de Desenvolvimento Agrario (SRA-MDA)’.

3 Existe um debate a respeito da pertinéncia e o alcance deste tipo de programas.
Veja-se entre outros Sotomayor (2008) para a regido e De Oliveira (2009) para o
caso do Brasil.

4 Essas consideragdes sao validas tanto para os programas de Reforma Agraria em seu
sentido tradicional, quanto para os programas que promovem o acesso a terras por
meio do mercado.

5 Entre outros fatores, isso se vé refletido no indicador de inadimpléncia 7,8% dos
usudrios do PNCF em 2011 (CASTRO; LIMA; VIEIRA, 2012), o qual ainda que
aceitavel, enfatiza a importancia deste tipo de apoios.
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Como promover esquemas de auto-organiza¢ao nesses progra-
mas de crédito fundiario? Acredita-se que o processo de autosselecao
desenvolvido pelo PNCEF para iniciar a concessao do crédito destinado
a compra as terras (MUNOZ, 2009) gera as bases para potencializar esse
enfoque, devido a existéncia de um momento fundacional determinado
pelos proprios produtores. Além de sua importancia simbdlica e cogni-
tiva, isto implica que os usuarios do PNCF tém vinculos entre si (ainda
que eles sejam fracos) e compartilham o mesmo ponto de partida (do-
tagdo de terras por familia, qualidade dos solos, niveis de infraestrutu-
ra, entre outros), a mesma localizagdo geografica e, provavelmente (ao
menos em muitos casos), o mesmo padrdo produtivo, expressado em
recursos financeiros mais ou menos comuns que constituem a base da
atividade produtiva. A partir desses identificam-se alguns outros ele-
mentos que poderiam servir de base para promover esquemas de auto-
-organizagao®:

* Contribuigao prépria (crédito subsidiado);

* Dividas individuais, mas uso de avais cruzados;

* Gestao comum de projetos de risco;

. Pro;etos de investimento associativos - “micro associagoes
(maquinaria, outra infraestrutura) ’;

6 Alguns programas publicos da América Latina que operam segundo essa logica es-
tao descritos no Quadro 3.

7 Por exemplo, a experiéncia das Cooperativas de Utilizagdo de Material Agricola
(CUMA) na Franca. Em 2009 contabilizaram-se 13.400 CUMA ativas na Franca,
que agrupavam 224.600 associados (17 associados por CUMA), equivalentes a cerca
de 40% dos produtores franceses. Na atualidade, um niimero crescente de agricul-
tores estd utilizando as CUMA para se inscrever em uma logica de circuitos curtos,
isto é, modos de comercializagdo que limitam os intermedidrios e as distancias entre
produtor e consumidor. As CUMA de transformagdo permitem financiar solugdes
adequadas para adquirir e operar agroindustrias de alto nivel técnico que permita
a transformacdo de seus produtos agricolas. Em 2009, as CUMA atingiram uma
cifra de negdcios (conjunto de faturas dirigidas a seus socios) de US$ 644,5 milhoes
(FNCUMA, 2011; SOTOMAYOR et al., 2013b).
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* Sistemas horizontais de extensao;
* Compra coletiva de insumos; venda coletiva de produtos;

* Gestéo de sistemas de informacéo (preco da terra).

2.2 REGULARIZACAO DE TITULOS DE DOMINIO

No Brasil apenas 50,9% da drea total do territério encontra-se
cadastrada (MDA-INCRA, 2006), razio pela qual a seguranga da posse
constitui um tema relevante. Por um lado, isso implica numa adequa-
da caracterizagao dos recursos de terras (cadastros), que permita gerar
informagdo sobre a quantidade, localizacdo, qualidade e valor desses
recursos. Além de reduzir as assimetrias de informacdo no mercado de
terras e de servir de apoio aos programas de regularizagdo de sua posse,
os cadastros geram externalidades positivas (tributa¢ao, competitivida-
de, ordenamento territorial, entre outros) que justificam sua priorizagao
por parte dos poderes publicos. Esse procedimento é indispensével para
se criar mecanismos qualificados de acesso ao crédito, assegurar a esta-
bilidade dos processos de investimento, realizar um adequado gerencia-
mento dos recursos naturais e desenvolver um mercado dinamico de
vendas, arrendamento e outras transagdes de terras.

Mas como promover esquemas de auto-organizagao nesses pro-
gramas? Uma area de trabalho aborda os sistemas baseados na contri-
buicdo propria realizada pelos usuarios. Outra, talvez de tipo explora-
tdria, utiliza os recursos cognitivos locais para diminuir o custo desses
programas (varreduras sistematicas por territorios, trabalhos por meio

de comités de vizinhos, entre outros).
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2.3 ORDENAMENTO FUNDIARIO E ORDENAMENTO
TERRITORIAL

Esse tema ¢ de fundamental importancia, pois tem varias cono-
tagoes. Por um lado, existe um processo de perda de solos agricolas que
se destinam ao uso urbano ou servigos. Por outro, a expansio urbana
muitas vezes afeta a agroindustrias e rebanhos pecuarios que estavam
instalados em lugares historicamente rurais, mas que migraram para
localidades periurbanas, gerando controvérsias entre as empresas do
setor e seus novos vizinhos (cheiros, vetores, outros). Atualmente, as
mudangas de uso do solo induzem os setores empresariais a utilizar o
sistema de Avaliacdo de Impacto Ambiental (AIA) para que se dirimam
conflitos entre diversos agentes econémicos e/ou populagdes locais de
um territério ou de uma zona de produgio, sem que o referido territério
encontre-se regulado para esses casos por um Instrumento de Planeja-
mento Territorial.

Isso aumenta a importancia de inscrever os projetos de acesso a
terras promovidos pelo PNCF dentro de um plano de ordenamento ter-
ritorial®. O enfoque de auto-organizacao pode ser promovido por meio

da utilizagao de mesas de didlogo entre empresas e comunidades rurais.

2.4 PARAALEM DO ACESSO A TERRAS: FOMENTO PRODUTIVO

Como se assinalou no inicio deste trabalho, o acesso a terra ndo é

uma medida suficiente: os produtores precisam elevar suas capacidades

8 Em alguns paises comega-se a utilizar também a Avaliagdo Ambiental Estratégica
(AAE), complementar a AIA, pois se opera no plano das politicas (e ndo no plano
dos projetos, como o sistema AIA), o que implica que os problemas se apresentam
no inicio do processo de formulagao, no nivel mais alto possivel e com um enfoque
de longo prazo. Dessa forma, por meio da antecipagao, evitam-se situagdes de crises.
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de gerenciamento dos estabelecimentos, para o qual é chave contar com
um sistema de fomento’.

Atualmente, na América Latina e no Brasil existem multiplas ex-
periéncias interessantes de assisténcia técnica, crédito, irrigacao, previ-
déncia, seguro, como também de outros instrumentos de apoio aos pro-
dutores (SOTOMAYOR etal., 2012). No entanto, é necessario aproveitar
essa bagagem acumulada para aperfeicoar os referidos instrumentos,
procurando explorar novas sinergias e novas estruturas organizacionais
que incrementem o componente de auto-organiza¢io, como de fato ja o

efetuaram diversos programas publicos (ver Quadro 3).

9 Ha de se dizer que esse tema foi considerado desde o principio nesses tipos de
programas. Além dos recursos para a compra da terra, no Brasil o Projeto Cédula
da Terra previa recursos para investimentos comunitdrios definidos pelo préprio
grupo de assentados nos segmentos de infraestrutura, de produgio e sociais. Assim,
seriam priorizadas atividades como a recuperagio de cercas, o aumento da capaci-
dade de produgio do imdvel, elevagdo da produtividade e a geragdo de emprego e de
renda. Nesses investimentos, o financiamento nao reembolsavel era de 90% do valor
do recurso, sendo os outros 10% pagos pelos assentados com trabalho, com pro-
dutos ou em dinheiro, conforme o acordo estabelecido (DE OLIVEIRA, 2009). No
entanto, esse enfoque integral apresentou deficiéncias que estavam levando os cam-
poneses ao desencanto com o Projeto. Essas deficiéncias devem-se especialmente a
inexisténcia de dgua, aliada a baixa fertilidade de solos degradados (DE OLIVEIRA,
2009). Outro estudo, referido ao atual PNCF, aponta também que os entrevistados
sentiam a necessidade de muito mais apoio (ATER, informagio, orientagdo geren-

cial) (CASTRO; LIMA; VIEIRA, 2012).
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Quadro 3: Alguns programas publicos da América Latina que usam

principios de auto-organizagao

Ano de

Instrumento criagio Critérios
Cooperativas (Brasil, Costa Rica, Colombia, ~ 1950 Interdependéncia
outros paises) (sdcios)
Encadeamentos produtivos Interdependéncia
— Agricultura de Contrato (muitos paises) ~1970 (provedores)
— Programas de P.roved’orles e Alie}nqa§ 1998

Produtivas (Chile, México, Coldémbia, entre (provedores)

outros)

— Arranjos Produtivos Locais (Brasil)
— Negocios Inclusivos (Equador)

Microcrédito (inspirados em Grameen Bank)
(Colombia, Bolivia, Equador, Peru)

Lei 18.450 para cofinanciar pequenas obras de

irrigacdo (Chile)

Sistemas de controle social para a construgao
de obras de irrigagao (México)

Concursos Pacha Mama Raymi (Peru)

2004
2008

1976

1985

1994

1995

Sistemas de extensdo horizontais (imitagdo)

— Peru: Yachaq/yachachiq (“o sabio que ensina”) 1995

— México: Redes de inovagdo

2005
— Chile: Yo Agricultor (TIC)

2009
Esquemas de Certificagao Participativa
— Brasil: Rede de Agroecologia Ecovida ~220(())(210
— México: Rede Mexicana de Tianguis e

Mercados Organicos 2005

— Uruguai: Rede de Agroecologia
Compras Publicas (Brasil, Equador, outros 2003
paises)
Fundos de Garantia (México) (autogarantia: 2005

supervisdo e rastreamento)

(socios, provedores)

(socios, provedores)

Interdependéncia,
confianga (aval)
Cofinanciamento
publico/privado,
interdependéncia
Interdependéncia
(sOcios)
Valorizagio de
capacidades
cognitivas dos
produtores

Valorizagio de capa-
cidades cognitivas dos
produtores

Confianca,
valoriza¢iao
capacidades
cognitivas

Incluséo social
(provedores)
Interdependéncia
(sOcios)

Fonte: Elaboragéo propria, a partir de Sotomayor et al. (2012) e Boza (2013).
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Todos esses programas cumprem objetivos diferentes, o que im-
plica que sua modalidade de operagao seja especifica. Ainda assim, todos
eles recorrem a certos principios comuns tais como a interdependéncia
entre atores, o estabelecimento de relacdes de confianga, a valorizagdo
das capacidades cognitivas dos produtores e o uso de esquemas mistos
de financiamento (publicos e privados). De forma geral, esses mesmos
principios tém sido sistematizados pelos sistemas de certificagdo parti-

cipativos empregados no setor da agricultura orgéanica (ver Quadro 4).

Quadro 4: Principios basicos comuns utilizados nos sistemas de certi-
ficagao participativos na agricultura organica

Visao compartilhada: Tanto os agricultores como os consumidores
do sistema tém que entender os principios de gestio do mesmo de
forma comum;

Participagao: Trata-se de impulsionar que todos os agentes que este-
jam interessados nos produtos se envolvam no sistema;
Transparéncia: Os agentes implicados no sistema devem ter a maior
quantidade de informagéo possivel a sua disposi¢ao sobre o desenvol-
vimento do mesmo;

Confianga: E o principio fundamental para garantir o funcionamen-
to deste sistema. Os agentes interessados devem crer na veracidade
do certificado por meio do Sistema para prolongar seu envolvimento
com 0 mesmos;

Processo pedagogico: da-se especial énfase na formagao dos produ-
tores e no fortalecimento de seus lagos, o qual lhes permite que sua
acao conjunta siga desenvolvendo-se no longo prazo;
Horizontalidade: Nao ha hierarquias de controle, isto é, a decisdo
daquilo que pode ser verificado como agricultura organica nao fica

em maos de ninguém especificamente ou em grupo de pessoas, mas

todos os agentes do Sistema podem intervir em situagao de igualdade.
Fonte: Meirelles (2007).
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3 CONCLUSOES

Como ja se comentou, programas que visam atacar os problemas
de acesso a terra, sobretudo por meio de modalidades de mercado como
o PNCE requerem um enfoque integral que considere todas as variaveis
que afetam o desempenho das unidades produtivas. Isso implica que
esses programas nao podem concentrar suas agdes somente em torno
da questao do acesso ao recurso fundidrio.

Desse modo, é fundamental contar com uma ampla variedade
de instrumentos de fomento produtivo capaz de prestar servigos de
qualidade aos produtores. Essa situagdo representa um grande desafio,
muitas vezes dificil de concretizar. Nessa perspectiva, a possibilidade
de desenvolver modelos de auto-organizagao, baseados numa relagiao
contratual entre Estado e sociedade civil, que sejam capazes de operar
em uma légica de redes sociais, tem um alto potencial. Também esses
programas devem estar baseados em uma alianca estratégica com as
empresas privadas. Ambos os enfoques podem aportar uma contribui-
¢do efetiva para se evitar o predominio de propostas tecnocraticas nos
processos de reforma institucional das politicas publicas. Tornam mais
possiveis os processos amplos de dialogo e de participagdo, que aumen-
tam a pertinéncia, a legitimidade e a eficacia dessas politicas.

Finalmente, é necessario assinalar que se sabe pouco a respeito
desses tipos de praticas. A realidade social é dinamica e variada, sendo
provavel que exista uma grande quantidade de experiéncias locais que
nao tenham sido visibilizadas e sistematizadas. Dai a necessidade de se
avancar rumo a criagdo de um programa de investigacdo que promova
um inventdrio e uma analise detalhada das modalidades de operagio

utilizadas nessas experiéncias.
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CAPITULO 4

AS SOCIEDADES DE ORDENAMENTO FUNDIARIO
E ESTABELECIMENTO RURAL E SEU PAPEL NA
REGULAMENTACAO DO MERCADO FUNDIARIO
AGRICOLA NA FRANCA

Robert Levesque'

1 INTRODUCAO

As Sociedades de Ordenamento Fundidrio e Estabelecimento
Rural (Safer) foram criadas em um momento particular da historia agri-
cola francesa®. Desde sua criagdo para os fins agricolas, em 1960, a Safer
acompanha a evolugao das politicas que se desenvolveram ao longo das
ultimas décadas, tais como: a organizagao do territdrio, o desenvolvi-
mento local e a protecdo do meio ambiente.

O objetivo deste artigo é de descrever o contexto no qual a Safer
foi concebida, bem como suas modalidades de funcionamento. Além
disso, pretende-se demonstrar a adaptagao da Safer nos dispositivos de
acompanhamento das diversas politicas fundidrias rurais que se adota-
ram e se sucederam no meio rural francés (incluidas as zonas periur-
banas). O impacto limitado da Safer sobre a evolu¢ao do nimero de

estabelecimentos agricolas é igualmente evocado.

1 Membro do Departamento de Estudos da Terras da Europa-Scafr (Sociedade de
consultoria para o desenvolvimento de terras rurais).

2 Como se vera adiante, cada Regido francesa dispoe de uma Safer, que se organizam
em torno de uma federagdo nacional. Neste artigo, essa estrutura serd tratada no
singular, embora existam atualmente 22 Safer descentralizadas (Nota do Revisor
Técnico - N.R.T.).

87



2 A SAFER NO SEIO DA POLITICA DAS ESTRUTURAS
AGRICOLAS

A Revolucao Francesa de 1789 viu o triunfo da propriedade
fundiaria. O dizimo (dime) foi suprimido pelos proprietarios de terras
associados a burguesia, comerciantes ou camponeses. No entanto, os
arrendatdrios e parceiros ndo viram suas condigdes melhorarem. Eles
tiveram que continuar a pagar o dizimo aos proprietarios.

Desde essa época, a referéncia politica era a da propriedade agri-
cola, ainda que a parceria representasse mais da metade da superficie
agricola no periodo da Revolugdo. A agricultura de proprietarios se tor-
nou a referéncia até a Segunda Guerra Mundial. Arrendatarios e parcei-
ros, que demandavam mais seguran¢a para poderem investir em seus
estabelecimentos, nunca foram ouvidos.

Em 1939, duas medidas complementares foram adotadas na
Franga para fortalecer o uso direto (exploragdo de terras pelos proprios
proprietarios): a atribuicao preferencial e o “salario diferenciado” Es-
sas medidas visavam fortalecer os capitais proprios dos agricultores e as
suas capacidades de se tornarem proprietarios. A atribui¢ao preferencial
permite, por ocasido das partilhas sucessorias, privilegiar o filho que
herdara o estabelecimento dos pais, lhe resguardando as construgdes e
as terras da unidade produtiva. O salario diferenciado ¢ uma forma de
reconhecimento da remuneragiao do trabalho do filho que ficou traba-
lhando no estabelecimento familiar, antes de herdar o estabelecimento
dos pais. Esse salario diferenciado permite a esse herdeiro de obter um
capital mais importante que seus irmaos e irmas no ato da partilha.

Em 1943, em plena Segunda Guerra Mundial, o governo de Vi-
chy, enfrentando uma escassez de alimentos, decidiu incentivar a pro-
dugdo agricola, tornando obrigatdrios o contrato escrito de arrenda-

mento de nove anos, com valor da renda expressa em quantidades de
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produtos e a indenizagdo do arrendatario cessante pelas melhorias feitas
na unidade produtiva.

No final da guerra o governo francés estabeleceu o Estatuto de Ar-
rendamento, que reforcava a locacio minima por um periodo de nove
anos e a indenizagdo do arrendatario ao cessar o contrato. Esse Estatuto
introduziu o direito de renovar o contrato de arrendamento (o proprie-
tario s6 pode recuperar a terra para uso pessoal), o direito de preferéncia
do locatario em caso de venda do imével arrendado e a regulacdo dos
aluguéis, tanto em parametros expressos em quantidades e tipos de pro-
dutos, como em termos de atualizacdo monetaria anual. Na Franca, o Es-
tatuto do Arrendamento constituiu-se, entdo, no primeiro pilar daquilo
que se convencionou denominar de politica de estruturas agricolas’.

Em 1950, um forte movimento sindical ligado a Juventude
Agricola Catolica (JAC) foi determinante no processo de concepgio e
operacionaliza¢ao do projeto de modernizagao da agricultura france-
sa. Tratava-se de revalorizar o status social de agricultor e, assim, obter
uma paridade de renda com as outras categorias socioprofissionais. O
proposito consistia em sair do estado de origem camponesa para chegar
ao status de agricultor moderno, produtivo, fazendo uso de novas téc-
nicas de produgdo, com base na mecanizagao (uso do trator), emprego
de fertilizantes, produtos fitossanitarios, melhoramentos genéticos etc.
Sua intengéo era fortalecer uma produgio agropecuaria de base familiar
com duas unidades de trabalho. O status de proprietario ou de arrenda-
tario deixava de ser importante para definir o status do produtor agrico-
la. A terra era, entdo, considerada como um “instrumento de trabalho”

Esse projeto era coerente com as inten¢des do Estado francés de

tornar sua agricultura mais competitiva no momento da constitui¢ao

3 Na época, o direito de renovar o contrato e as medidas de indeniza¢do do arrenda-
tario que cessou o contrato ja eram postos em pratica em outros paises europeus.
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do Mercado Comum, que iniciou com seis paises europeus e resultou,
mais tarde, na criagdo da Unido Europeia. No contexto das agriculturas
dos cinco outros paises, a agricultura francesa era considerada prejudi-
cada dada a sua estrutura de produgdo conter, em média, dreas muito
pequenas e fragmentadas, além de uma alta propor¢do de camponeses
idosos. Diante desse quadro era necessario ampliar o tamanho das uni-
dades agricolas como forma de diminuir os custos de produgio e poder
utilizar a mecanizacéo.

Em 1960, o Estado e o movimento dos jovens agricultores es-
tabeleceram um acordo para executar uma politica inédita relaciona-
da ao aprimoramento das estruturas agricolas. A referéncia era o es-
tabelecimento familiar com duas unidades de trabalho. Essa politica
de estruturas foi baseada em trés pilares fundamentais: i) o Estatuto de
Arrendamento, ja bem estabelecido na época; ii) o controle das estru-
turas agricolas; e iii) o controle do mercado de terras agricolas. Com
o propésito “de ‘tomar seus destinos em maos” e de ser reconhecidos
como responsaveis, os agricultores demandaram e obtiveram junto ao
Estado a chamada cogestdo das politicas agricolas e, especialmente, da
politica de estruturas. Essa cogestdo pdde ser realizada na pratica, pois
a Federagao Nacional dos Sindicatos de Produtores Agricolas (FNSEA)
e o Centro Nacional dos Jovens Agricultores (CNJA) eram organizagdes
largamente hegemonicas em relagdo as outras representagdes sindicais
presentes no meio rural. Um dos valores complementares desses sindi-
catos (adultos e jovens) era a unidade sindical, o que os induzia a adotar

posi¢des unitarias.
2 O CONTROLE DAS ESTRUTURAS AGRICOLAS

Para o controle de estruturas, uma area maxima foi definida por

departamento (existe cerca de cem departamentos na Franca), ou até
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mesmo por pequena regido agricola, tendo em conta o tipo de produ-
¢d0, para além da qual a autorizagdo para produzir deveria ser requerida
junto a uma comissdo departamental. Por outro lado, uma drea minima
foi definida abaixo da qual o desmembramento de um estabelecimento
seria proibido. Essa comissdo departamental é presidida pelo prefeito,
que representa o Estado nos departamentos®. Ela é composta por re-
presentantes das camaras de agricultura, eleitos pelos agricultores e re-
presentantes de sindicatos agricolas e demais organizagdes profissionais
agricolas (bancos, seguradoras). Na pritica, esse controle foi colocado
em execuc¢ao de forma distinta em cada departamento, gerando diferen-

cas em relacao a evolugao das suas estruturas agricolas.

3 A CRIACAO DA SAFER E A ATRIBUICAO DO DIREITO DE
PREEMPCAO

Em um primeiro momento, em 1960, a Safer foi criada para in-
tervir de forma amigavel no mercado da terra. Ela tinha que comprar
unidades produtivas (terras e constru¢des) para constituir, depois de
eventuais trabalhos (reformas de construgdes, drenagem dos solos, sis-
tema de irrigagdo etc.), unidades produtivas modernas. O objetivo era
permitir a instalacdo de jovens agricultores em unidades economicas
viaveis e a0 mesmo tempo expandir e qualificar as parcelas dos estabe-
lecimentos agricolas. A ideia central que estava associada a criagdo da
Safer, era de se conceber novos “instrumentos” que ajudassem a implan-
tar técnicas modernas de produgao agricola.

A partir de 1962, em decorréncia da demanda dos profissionais

agricolas e posterior aprovagdo pelo Parlamento, a Safer foi beneficia-

4 Na Franga, a estrutura politico-administrativa do Estado subdivide-se em regides,
departamentos, cantdes e municipios. Em cada departamento, o Estado central in-
dica um prefeito (sem mandato eleitoral) com poder de representagdo (N.R.T.).
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da com o direito de preempgao. O objetivo da medida era que a Safer
pudesse ter mais poderes para orientar o mercado de terras a favor da
instalacao de jovens agricultores e regular o tamanho das unidades agri-
colas. Era conveniente evitar o aumento dos “maiores”.

A politica nacional de estruturas agricolas foi baseada, portanto,
em trés pilares fundamentais: o arrendamento, o controle das estruturas
e as Safer para controlar e orientar o mercado de terras agricolas. Existia
certa coeréncia entre esses trés pilares da politica de estruturas, de modo
que somente tinham acesso ao mercado de terras os que obtivessem au-
torizagdo para produzir. Como consequéncia, e que mantinha a coeréncia
do sistema, o prego da terra era definido por quem tinha essa autorizagao.

Essa politica de estruturas foi implantada mais facilmente devi-
do a presenca de uma politica complementar que favorecia a aposen-
tadoria vitalicia dos agricultores idosos, e cujo objetivo era “liberar” as
terras. Além disso, auxilios financeiros foram igualmente concedidos
a jovens para sair da agricultura. Assim, os espagos desocupados pelos
ex-agricultores permitiram instalar e ampliar as unidades médias. Mais
adiante, o aumento do tamanho dos estabelecimentos agricolas foi no-
vamente favorecido com a implantacido de uma politica que reduziu a
idade de aposentadoria (aprovada em 1988) e, sobretudo, com a criagdo
da pré-aposentadoria que passou a vigorar junto com a reforma da Po-
litica Agricola Comum (PAC) de 1992. Essa reforma aprovou a adogao
de auxilios diretos vindos da Unido Europeia tendo como referéncia o

numero de hectares do estabelecimento.

3 A SAFER: DE OPERADORA DA ESTRUTURA FUNDIARIA
AGRICOLA A OPERADORA FUNDIARIA RURAL

As missoes de servigo publico confiadas a Safer evoluiram junto

as transformagdes do meio rural francés. Em 1960, a Safer foi criada
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para constituir a unidade de produgdo agricola com desempenho con-
siderado “moderno”. Desde 1962, ela deveria orientar o mdximo de are-
as liberadas no mercado fundiario para as prioridades da politica das
estruturas. No seu inicio, a Safer tinha missdes estritamente agricolas:
a instalagdo, o ordenamento das parcelas agricolas e a luta contra a es-
peculagio fundiaria.

Muito rapidamente, nas décadas 1970 e 1980, a Safer foi induzida
a intervir também no ordenamento do territorio, para facilitar a localiza-
¢do de grandes obras de infraestrutura: autoestradas e vias férreas de alta
velocidade. Os municipios cortados por uma dessas obras podiam optar
por executar o remembramento segundo o “artigo 10”. Nesse caso, a Safer
comprava as terras livremente disponiveis para venda em um perimetro
de ordenamento, o que corresponde ao minimo de 20 vezes a abrangén-
cia da obra. Assim, o técnico responsavel pela operagdo de ordenamento
fundiario tinha a disposi¢ao um estoque de terras para operar trocas com
os agricultores impactados pela obra. As terras adquiridas pela Safer po-
dem servir também, apos as trocas com os proprietarios privados, para
a realizacdo de agdes de ordenamento de interesse dos municipios, sem
envolver necessariamente trocas de areas com produtores agricolas.

No final dos anos 1980, com base na experiéncia adquirida nas
operagdes de ordenamento do territério e num momento em que a agri-
cultura parecia estar em declinio, a Safer passou a destinar terras agrico-
las para usos néo agricolas. Essa medida tinha o propdsito de promover
o desenvolvimento local e ordenar as coletividades locais. Desde 1990,
quando o legislador formalizou juridicamente essas novas fungdes, a
Safer pode destinar terras adquiridas de forma amigavel para projetos
de desenvolvimento rural. A Safer pode também fornecer assisténcia
para as coletividades territoriais (municipios e departamentos) obterem

compromissos de venda em seu nome, gerir o seu patrimonio agricola
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e os seus direitos de preferéncia de compra de terras, bem como realizar
estudos sobre os mercados de terras rurais.

Ainda em 1990, a lei ampliou a missao da Safer para a preserva-
¢do das paisagens e a protecao do meio ambiente. Em 1999, um direito
de preempg¢ao ambiental foi atribuido para a Safer atuar na preservagao
das paisagens, dos recursos hidricos, da biodiversidade, e no combate
aos riscos naturais (incéndios, erosao e inundagao). Assim, de operado-
ra de terras agricolas, a Safer tornou-se operadora de terras rurais para a
agricultura (instalagdo, aumento de tamanho, manutengao de arrenda-
tarios, em particular com a identificagdo de proprietarios interessados
em arrendar terras), para a floresta (remembramento de propriedades,
transmissdo de macigos florestais), como também para o meio ambien-

te, o ordenamento do territdrio e o desenvolvimento local.

4 A SAFER E SUA ORGANIZACAO

Em 1960 foi decidido que a Safer seria constituida sob a forma
de sociedade anonima, tendo um estatuto de pessoa juridica de direito
privado. Isso ocorreu por conveniéncia e para que a organizagdo pu-
desse ser capaz de intervir rapidamente sobre o mercado de terras. No
entanto, o estatuto da Safer é muito particular, pois suas interven¢des
sdo enquadradas pelo Cdédigo Rural, ou seja, pelas leis aprovadas pelos
deputados e pelos decretos emitidos pelo Estado.

Toda a atividade da Safer é controlada pelo Estado. O ministro
da agricultura aprova o estatuto de cada Safer e define cada presidente
e cada diretor da Safer. As atividades das Safer sdo controladas por dois
comissarios do Governo: um do ministério responsavel pela agricultura
e outro do ministério das finangas. Os dois tém o poder de veto sobre
cada proposta de destino da terra sugerido pela Safer. Em caso de veto, a

Safer deve propor una nova atribui¢ao da drea em questao.
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Embora seja controlada pelo Estado, desde a sua criagdo a Sa-
fer é administrada pela chamada “profissao agricola”. O funcionamento
da Safer ilustra o principio da cogestdo da politica fundidria agricola
colocada em pratica desde 1960. Pelo modelo de cogestao adotado a
profissdo agricola prepara as condi¢des de compra e venda entre os
que pretendem negociar a terra. O Estado controla e intervém somente
quando julgar necessario, alterando as escolhas feitas pelos representan-
tes profissionais.

Hoje, a Safer esta constituida na esfera regional seguindo prati-
camente 0 mesmo recorte administrativo das 22 regides do pais (com
algumas excegdes). Seu conselho administrativo é presidido por uma
pessoa fisica, como em qualquer sociedade an6nima. Até o0 momento
essa presidéncia tem sido sempre assumida por um agricultor. O conse-
lho de administra¢ao, tendo em conta a amplia¢do da sua missao origi-
nalmente agricola para o conjunto das questdes fundidrias rurais, possui
entre 12 e 24 membros. Essa situacio também revela uma diferencia
em relagdo ao estatuto das sociedades andnimas. Um tergo dos cargos é
reservado as coletividades locais (regides, departamentos e municipios).
Os demais cargos sao destinados aos representantes dos sindicatos agri-
colas, camaras de agricultura (representantes profissionais), as organi-
zagoes agricolas (bancos, seguradoras agricolas, agremiagoes florestais)
e outras organizagdes do mundo rural.

O conselho de administragdo decide sobre todas as fun¢des dos
bens vendidos ou colocados em locagado pela Safer, apds consulta as co-
missoes técnicas departamentais. Ele também elabora um plano pluria-
nual de atividades (PPA) com os seus parceiros, para atender as diversas
demandas oriundas das politicas publicas. Por fim, é o conselho que

garante a implantagdo desse plano.
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Os comités técnicos departamentais sdo espagos privilegiados de
debates, de mediacdes entre os candidatos as destina¢des de terras. Eles
gerenciam as concorréncias relacionadas as terras, formulando parece-
res consultivos para todas as terras colocadas a venda ou para o arren-
damento pela Safer. Na maior parte das vezes suas sugestdes técnicas sao
adotadas pelo conselho administrativo.

Cada comité técnico é presidido pelo presidente da Safer, ou seu
representante, que integra o conselho de administragdo. Inclui os re-
presentantes do departamento, dos sindicatos agricolas representativos,
uma ou algumas associagdes ambientais e um representante dos pre-
feitos municipais. O diretor departamental de agricultura e o diretor
departamental de servicos fiscais, que representam o Estado, também

participam do comité técnico.

5 AS MODALIDADES DE INTERVENCAO DA SAFER

A Safer adquire bens agricolas e florestais por resolugao amigavel
- 0 que ocorre em 85% a 90% das intervengdes — ou por preempgio. A
organiza¢ao assegura a gestdo tempordria dos bens que possui, pelo uso
produtivo direto ou por meio de convengdes de ocupagio provisdria ou
precaria (COPP), em beneficio dos agricultores. Ela também compra
bens rurais de uso nao agricola (campings, chalés, hotéis, restaurantes,
padarias etc.), como forma de promover o desenvolvimento rural.

A Safer garante a negociagdo entre proprietario e arrendatario
(intermediagao do contrato de arrendamento). Pode também interme-
diar as conveng¢des que regulam o arrendamento de terras, encarregan-
do-se de encontrar os agricultores arrendatarios que estejam interessa-
dos em cultiva-las.

A Safer deve igualmente promover a transparéncia do mercado

fundidario: avaliar o nivel e evolu¢do do prego da terra e explicar as dina-
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micas dos mercados fundidrios. Assim, com base nos dados de 200 mil
a 250 mil informagdes de vendas por ano, que recebem dos tabelides, as
Safer estabelecem junto com o Ministério da Agricultura a escala indi-

cativa do valor venal de mercado das terras agricolas da Franga.

5.1 O EXERCICIO DO DIREITO DE PREEMPCAO DA SAFER

Quando o vendedor e o comprador estdo de acordo sobre o bem
imobiliario agricola ou florestal a ser negociado e sobre o seu preco, eles
se dirigem ao cartério de registro de imdveis e assinam um compro-
misso de venda. O tabelido ¢, em seguida, obrigado a informar a Safer o
projeto de venda, para que essa possa exercer, se for o caso, o seu direito
de preempgdo. A contar da data de recepgdo da notificagao, a Safer tem
um prazo de dois meses para exercer esse direito.

Quando a Safer decide comprar o bem pelo prego previsto da
proposta original o ofertante é obrigado a vendé-lo para a Safer. Se o
preco é considerado muito alto em relagdo ao mercado, a Safer pode
exercer a preemp¢do com pedido de revisao de preco. Ela propoe um
preco mais baixo ao vendedor, que pode aceitar o novo valor, retirar o
bem de venda, ou pedir ao tribunal para fixar o preco. Nesse caso, a Sa-
fer tem a obrigagdo de comprar pelo preco definido pelo tribunal. Para
exercer o seu direito de preempgao, a Safer deve elaborar um dossié a ser
apresentado aos dois comissarios do governo (agricultura e finangas).
Sem o acordo desses dois representantes, a Safer ndo pode praticar o
direito de preferéncia de compra.

Quando faz uso do seu direito de preferéncia, o projeto de orde-
namento apresentado pela Safer deve criar uma situagdo melhor do que
se obteria caso a transagdo ocorresse pelas regras de mercado. Ela deve
justificar a preempg¢ao por um ou mais dos seguintes motivos: i) insta-

lagdo, relocalizagao ou manutengao do agricultor no lugar; ii) aumento
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de area de estabelecimentos ja existentes; iii) manutengao do equilibrio
entre as unidades produtivas; iv) luta contra a especula¢do fundiaria; v)
desenvolvimento e protegdo da floresta, nos perimetros pré-definidos; e
vi) protecao das paisagens e do meio ambiente.

Em varias situagdes o direito de preempg¢do ndo pode ser acio-
nado. Esse é o caso das agdes contra os herdeiros ou parentes proximos
do vendedor, os agricultores expropriados por causa de obras de utili-
dade publica, os membros de familias de agricultores que trabalham no
estabelecimento e os assalariados agricolas, o Estado e as coletividades

publicas, projetos industriais, jardins familiares e florestas.

5.2 A ATRIBUICAO DAS TERRAS PELA SAFER

Para todas as transacoes envolvendo seus bens imobilidrios, a
Safer deve divulgar a intensao de venda em dois jornais locais e junto a
prefeitura do municipio onde esta localizado o imével a ser negociado.
A Safer deve estudar todas as candidaturas. Cabe ao comité técnico de-
partamental emitir um parecer referente a todas as atribui¢des, conside-
rando-se todas as candidaturas. Depois dessa analise, o proprio comité
técnico departamental seleciona os candidatos, devendo essa escolha
ser confirmada pelo conselho de administracao e, em seguida, validada
pelos dois comissarios do governo. Os projetos de arrendamento dos
bens disponibilizados pela Safer devem seguir o mesmo procedimento:
abertura de edital para candidatura e parecer do comité técnico depar-

tamental.

6 A EVOLUCAO DA POLITICA DE ESTRUTURAS NA FRANCA

A Safer acompanhou a evolugdo das estruturas agricolas, res-

tringindo a expansao das grandes unidades produtivas e monitorando

98



o aumento de drea dos estabelecimentos médios. A Safer nao reforcou
as pequenas exploragdes agricolas e ndo conseguiu impedir uma forte
reestruturagao e concentragao das unidades agricolas. Varias razoes po-
dem ser evocadas para explicar essa situacéo.

A politica de estruturas de 1960 baseava-se, em parte, no aumen-
to de area dos estabelecimentos agricolas. Esse aumento se deu a partir
do desaparecimento dos menores estabelecimentos. Esse esquema nun-
ca foi colocado em xeque, salvo na metade dos anos 1990, quando os jo-
vens agricultores adotaram o slogan “uma instalagdo para cada partida”
Outro indutor criado pela politica agricola de 1960 foi a utilizagao de
técnicas modernas de produgéo agricola, o que frequentemente incorria
em substituir a mao-de-obra por capital para se tornar e permanecer
mais competitivo na atividade. Com isso o critério econémico acabou
impondo-se a todos os demais. Esse “motor” nunca foi questionado. A
diminui¢do do nimero de estabelecimentos e de postos de trabalho na
agricultura foi relativamente bem aceita, na medida em que os jovens
de origem agricola encontravam outras ocupagdes fora da esfera da
produgcéo agricola, o que é menos recorrente no contexto atual de crise
econOmica geral.

Hoje, com o movimento de liberalizagdo da economia, que tam-
bém influenciou o setor agricola, a concentragao de estruturas agricolas
continua. Os subsidios da Politica Agricola Comum foram distribui-
dos em primeiro lugar em fun¢ao dos potenciais de produgdo, o que
favoreceu as maiores unidades produtivas. O controle de estruturas é
cada vez menos rigoroso, sendo aplicado de forma diferenciada entre
os departamentos. Os produtores tém procurado contornar o controle
das estruturas e o direito de preempcédo da Safer, incentivados por me-
didas fiscais (conclusdo de um contrato de locagdo com compromisso

de compra ao final de trés anos para se beneficiar de direitos reduzidos
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de mutagdo, transferéncia de usufruto que permite gerar amortizagao e,
consequentemente, reduzir o resultado fiscal). Desde 2006, o controle
de estruturas ndo examina mais a transferéncia de a¢cdes no interior de
empresas associativas agricolas. Assim, a aposentadoria de um associa-
do de uma estrutura de produgéo associativa permite que os demais so-
cios aumentem suas areas de terras. A participa¢do no capital social de
varias unidades produtivas associativas por meio de holdings financeiras
amplifica ainda mais o fendmeno de concentragao.

Desde 1960, o capital fundiario das exploragdes agricolas, expressa
em hectares, e o capital de funcionamento das unidades de produgao agri-
cola ndo param de aumentar. O Estatuto de Arrendamento que protegia o
agricultor na Franca, permitindo aos produtores imobilizar menos capital
na posse de terra e mais capital na atividade produtiva (construgio, equi-
pamento, rebanhos e outros fatores de produgio), favoreceu em parte a
ampliagao de unidades de grandes dimensdes. As politicas agricolas, a fim
de manter os rendimentos dos agricultores, em um contexto de declinio
continuo dos pregos dos produtos agricolas (até 2006), promoveu a dimi-
nuigdo do numero de agricultores. O crescimento do capital imobilizado
em terra, construgdes, equipamentos e em plantel tem levado um nimero
crescente de candidatos a uma situa¢do cada vez mais dificil, por nédo dis-
por de recursos financeiros suficientes para se instalar como agricultor.
Assim, com a atual l6gica em curso, as unidades agricolas vdo continuar
se concentrando. O acesso ao direito de cultivar a terra, um recurso finito,
se da por meio do jogo de mercado (mercado de terras livres, arrenda-
mento, agdes de empresas agricolas, usufrutos). O mercado fundidrio de
acesso ao direito de produzir, por estar cada vez menos regulado, levou a
redugdo do nimero de unidades agricolas.

Atualmente, a dindmica mais forte é a de concentragdo de uni-

dades de produgdo agricola com base em orientagdes técnicas simplifi-
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cadas e uso de recursos ndo renovaveis: o petroleo para a mecanizagio,
0 gas natural para o nitrogénio de sintese e o fosfato e o potassio de
origem mineral. Esse modelo nao é sustentavel, o que torna importante
reinventar uma agricultura que se apoie, na medida do possivel, sobre a
reciclagem de elementos minerais utilizados. Para tanto, a remuneragao
do trabalho nao poderd depender apenas do preco dos produtos vendi-
dos, mas sim levar em conta os custos de se produzir em sistemas mais
sustentaveis.

Hoje, a agricultura francesa, assim como a agricultura no ambito
mundial, tem diversos desafios a considerar: i) a luta contra a erosdo da
biodiversidade; ii) a luta contra a impermeabilizagdo dos solos® (a opo-
sicdo entre urbano e rural ndo é mais pertinente; a oposi¢do entre so-
los impermeaveis e solos naturais, que permitam o cultivo, parece ser a
mais relevante); e iii) a durabilidade dos sistemas de produgao agricola.

A agricultura tera de se tornar sustentavel, e para isso deve ser
reinventada com base na reciclagem de elementos minerais. A agroe-
cologia, agricultura organica, sistemas agroflorestais podem ser parte
dos diferentes tipos de agriculturas a serem implantados. Nesse novo
contexto, as politicas de estruturas devem direcionar a terra para os
agricultores que irdo desenvolver esses sistemas de produ¢ao. Uma po-
litica de estruturas supde um projeto politico. Sua implantagao requer
um estado de direito e uma facil identificagdo das parcelas, que envolva
proprietarios e operadores, bem como de modalidades de transferéncia

de direitos de utilizacdo que sejam seguros e baratos.

5 O termo impermeabilizagdo do solo se refere a destinagao de terras agricolas para
fins ndo agricolas, a exemplo da construgio de residéncias periurbanas, projetos
industriais e energéticos etc. (N.R.T.).
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CAPITULO 5 ‘

AUMENTO DA PROPORCAO DE TERRAS AGRICOLAS
ARRENDADAS: SUCESSO OU FRACASSO DA POLITICA
FUNDIARIA?!

Frédéric Courleux?

1 INTRODUCAO

A emergéncia de estratégias de aquisi¢oes de terras em alguns
paises estrangeiros, visando garantir a oferta de provisdes alimentares,
o crescimento de novas formas de produgdo agricola na periferia das
cidades e o desejo de preservar maior quantidade de terras agricolas
frente a artificializacdo constituem boa parte dos assuntos que reatuali-
zam o debate sobre a questdo da terra. Na Franca, cerca de dois tercos da
superficie agricola sdo cultivados por agricultores que nao sdo seus pro-
prietarios, mas que as alugam de um terceiro, mediante uma remunera-
¢do fixa. O enquadramento das relagdes entre proprietarios fundiarios
e produtores arrendatarios constitui um dos componentes importantes
da politica agricola, cujas bases remontam ao imediato Pos-Guerra. Se
as “politicas de terras urbanas” sao conhecidas e amplamente estudadas
(COMBY; FOX, 1996), as suas correspondentes “agricolas”, em parti-
cular o Estatuto de Arrendamento, despertam um interesse limitado
(BARTOLOMEU; BOINON, 2002; 2003, como raras exce¢des); por ou-

tro lado, obras oriundas da cooperagdo francesa, em seu mais recente

1 Este capitulo foi originalmente publicado em francés na Revista Economie et Statis-
tique, n°444-445, 2012.
2 Pesquisador do Centro de Estudos e de Perspectivas, da Franca.
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livro “Governanga fundidria e a garantia de direitos dos paises do Sul”
(LAVIGNE; DURAND-LASSERVE, 2008) conclama a mobiliza¢do da
experiéncia francesa para enriquecer os debates internacionais sobre as
politicas fundiarias.

De maneira esquematica podemos apresentar as politicas fundi-
arias “agricolas” como sendo constituidas por trés componentes. O pri-
meiro esta relacionado aos mais antigos programas de desenvolvimento
de terras para a agricultura e a silvicultura, que objetivavam promover o
parcelamento das terras agricolas e a realiza¢ao de trabalhos em grandes
escalas, visando controlar a dgua, sejam para as agdes pouco comuns (0s
sistemas de irrigacdo), sejam para a¢des mais abundantes (reestrutura-
¢do de regides pantanosas). Desde entdo, a necessidade de operagdes de
parcelamento decresceu muito, permanecendo associada a construgdo
de infraestruturas de transporte, bem como para a extensdo de areas ur-
banas. Além disso, o surgimento das consideragdes de ordem ambiental
e paisagistica tende a restringir as ambi¢oes de manejo das terras, que
estdo sendo cada vez mais criticadas por seus custos em termos de ero-
sdo dos solos ou por afetarem negativamente a biodiversidade.

O segundo componente é mais recente, estando relacionado as
leis de orientagdo agricola, surgidas a partir do inicio de 1960. O ob-
jetivo foi o de orientar a alocagdo da propriedade da terra para certas
categorias de agricultores considerados como prioritarios. A aplicagao
dessa “politica estrutural” passa pela defini¢ao de referéncias minimas e
maximas em termos de superficies de exploragéo e por um procedimen-
to de autorizagdo para a recuperagao das terras junto aos servigos da
prefeitura. As Sociedades de Ordenamento Fundidrio e Estabelecimen-
to Rural (Safer) tém a preferéncia para adquirir as parcelas colocadas a
venda e de cedé-las aos agricultores alvos, especialmente os mais jovens.

O terceiro componente inclui o quadro juridico denominado

Estatuto de Arrendamento, que define a relagdo contratual entre quem
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empresta, isto é, o proprietario fundidrio e o produtor. Ou seja, o agri-
cultor locatério das terras que cultiva. A amplitude dos direitos que o
Estatuto oferece ao agricultor locatario torna esse quadro juridico uma
politica agricola por si mesma.

O objetivo deste trabalho ¢ propor um olhar econémico trans-
versal sobre a politica publica denominada Estatuto de Arrendamento,
a fim de, sobretudo, propor uma leitura a respeito do arrendamento, um
fendmeno cada vez mais atual em muitas regides rurais da Franca. Nao
se trata aqui de propor uma sintese exaustiva do assunto, nem mesmo
de construir um verdadeiro processo de avaliagdo — que a nosso conhe-
cimento nao foi ainda desenvolvido, pelo menos no passado recente —,
mas de fornecer e salientar elementos de analise econdmica que per-
mitam compreender a ldgica, a génese e as implicagdes dessa politica
publica. Mobilizando os dados sobre as operagdes de terras agricolas
no periodo de 2000-2007, apresentamos os diferentes fatores que con-
tribuem para o aumento constante da quantidade de terra destinada ao

arrendamento.

2 OS PRINCIPAIS ENFOQUES TEORICOS

A teoria economica deixa uma margem de manobra para o pro-
blema da arbitragem entre o arrendamento (pagamento fixo) e a parce-
ria (pagamento proporcional a colheita), como explica os trabalhos de
Stiglitz (1974), refinados por Otsuka, Chuma e Hayami (1992), geral-
mente utilizados como exemplos didaticos do modelo “principal-agen-
te” da teoria dos contratos (SALANIE, 1994). Esse modelo formaliza os
determinantes que orientam a escolha do proprietario sobre a forma de
remuneragdo associada ao contrato de aluguel, o que permite a otimiza-
¢do do “esfor¢o” por parte do arrendatério em presenca do risco moral

e da aversao ao risco.
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Se o agricultor (arrendatdrio) ¢ neutro em relagdo ao risco, o ar-
rendamento ¢ preferivel ja que fornece o melhor incentivo ao lhe re-
passar a totalidade dos frutos do seu esfor¢o “marginal”. Ao contrario,
se o arrendatario apresenta aversdo ao risco, a parceria pode se mais
interessante na medida em que corresponde a uma estratégia de partilha
de riscos de produgdo, entre o proprietario e o arrendatdrio®. No final, a
forma da remuneracio resulta de uma alianca entre o efeito de incentivo
da parte fixa e o efeito de amortecimento do risco da parte variavel para
o arrendatario.

As variantes desse modelo base tém procurado, claramente, en-
dogeneizar o efeito do nivel de remuneragédo sobre a aversao ao risco do
arrendatdrio, ou ainda a integrar o fato de que algumas entradas (inputs)
podem ser fornecidas pelo proprietario. Dubois (1999) também empre-
gou esse modelo, integrando uma condigao sobre a fertilidade do solo.
Ele considera que “esfor¢o” tem um efeito negativo ou, na melhor das
hipoéteses, nulo sobre a fertilidade do solo. Dessa forma, para nao degra-
dar o seu capital social, o proprietario tera interesse em oferecer, man-
tendo todos os demais fatores iguais, um modo de remuneragao menos
incitativo para nao diminuir seu capital, definido como uma fungéo
crescente da fertilidade.

Esse quadro de anilise foi aplicado exclusivamente aos contextos
agricolas dos Paises em Desenvolvimento (PED). O conceito de “esfor-
¢o” efetuado pelo arrendatdrio é muito vago: pode ser entendido como
um simples upgrade sobre a prestagao de trabalho; ndo sendo feita refe-
réncia explicita aos capitais ou aos incentivos que mobilizariam o arren-
datario, além de seu trabalho. Além disso, nao ha qualquer referéncia a
um quadro juridico que definiria a duragdo dos contratos; o que permite

supor ser esse renegociado todos os anos. Como indica Stiglitz (1998), o

3 Sea colheita for fraca, o valor do aluguel sera sempre inferior.
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principal interesse do modelo é explicar a sobrevivéncia da parceria que,
embora ndo em condigdes ideais, continua a ser utilizada nos paises em
desenvolvimento, pois parece assegurar ao agricultor parceiro um au-
mento significativo de sua produtividade.

Para se buscar indicagdes de questdes da terra na literatura eco-
némica contemporénea, além da teoria dos contratos, pode-se recor-
rer aos estudos sobre a economia do desenvolvimento, em especial em
dois artigos de referéncia sobre o assunto no Handbook of Agricultu-
ral Economics (JANVRY; MURGAY; SADOULET, 2001; DEININGER;
FEDER, 2001). O conjunto dessa literatura enfatiza a importancia da
defini¢do de direitos de propriedade sobre a terra e do processo que
gerou sua individualizagdo como resposta ao aumento da populagio,
ao progresso técnico e a abertura comercial. Certamente, os direitos de
propriedade coletivos representam uma rede de segurancga para a comu-
nidade como um todo, mas, na maioria das circunstincias, os beneficios
que os direitos baseados na individualizagdo oferecem sdo considerados
mais elevados.

Inicialmente, a passagem de direitos de uma propriedade cole-
tiva para uma propriedade individualizada é apresentada como sendo
capaz de oferecer maior seguranca ao agricultor, sindnimo de incentivo
aos investimentos de longo prazo na fertilidade do seu solo (long-term
land-related investisments). De fato, as melhorias (as correcdes, drena-
gem, irrigacdo, manejo do solo etc.) que um agricultor pode realizar
na terra por ele cultivada sdo investimentos cujos efeitos se prolongam
no tempo. A individualizacdo dos direitos de propriedade, pela garantia
que ela oferece ao arrendatdrio ao beneficia-lo dos frutos dos investi-
mentos no longo prazo, que ¢ na maioria dos casos irrecuperavel, con-
tribui, portanto, para o aumento da produtividade do solo e do trabalho.

O segundo beneficio ligado a individualiza¢ao dos direitos de proprie-
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dade mantém o valor da terra como colateral (garantia). O acesso do
agricultor ao crédito mostra-se entao facilitado.

A luz dos beneficios esperados da individualizacdo dos direitos de
propriedade, duas fontes de custos sdo identificadas. Em primeiro lugar,
os custos administrativos incorridos com a realizagao de um registro ca-
dastral nao sdo negligencidveis. O segundo, diz respeito as consequéncias
da concentragdo da propriedade da terra por uma minoria que se benefi-
ciaria dos recursos independentemente da atividade agricola, por acumu-
lar terras em especial por ocasido de vendas emergenciais decorrentes de
crises agricolas (BINSWANGER; DEININGER; FEDER, 1995).

A corregao de falhas do mercado de capitais é apresentada como
sendo central na problematica da terra. De fato, sob o pressuposto de
um acesso perfeito ao crédito, Feder (1985) mostra teoricamente que,
tendo em vista o custo da supervisdo do trabalho assalariado, e, por
conseguinte, da superioridade da mao-de-obra familiar em termos de
eficiéncia, o mercado da terra levaria espontaneamente a alocar a terra
para exploragdes que tenham como base fundamentalmente uma mao-
-de-obra familiar. No entanto, outra das imperfeicoes do mercado de
crédito, é o reconhecimento de que a concorréncia com o uso nao agri-
cola da terra pode limitar a capacidade do prego refletir de forma mais
justa a remuneragao atual da terra para uso agricola, afetando, por con-
seguinte, a capacidade do mercado fundiario de efetuar uma alocagao
6tima das terras.

O interesse de oferecer incentivos para o arrendatério investir na
fertilidade do solo que ele cultiva parece ter consenso crescente entre os
economistas do desenvolvimento. Por outro lado, o debate é mais con-
troverso no que diz respeito as recomendagdes vis-a-vis do mercado de
arrendamento das terras que permanece bastante limitado nos PED: 10%
dos terrenos na Asia, 14% na América do Sul (FAO, 1997 e depois CIA-
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MARRA, 2004). Para alguns, o mercado de locagao opera uma alocagao
de terras para os arrendatarios mais produtivos sem ter a necessidade de
mobilizar sua capacidade de investir na compra de terras e limitando as
despesas de transagdo. Nessa perspectiva é conveniente reduzir as restri-
¢oes ao mercado de arrendamento, a fim de incentivar os proprietarios a
propor contratos de longo prazo que favoregam os investimentos relati-
vos a fertilidade do solo pelos arrendatarios’. Em oposigao, outros evo-
cam uma andlise cuidadosa dessa recomendacéo, que une o interesse dos
contratos de longo prazo e a liberalizagdo do mercado do arrendamento
de terra (CIAMARRA, 2004). Seu argumento principal parece ser que os
locadores ndo teriam muito interesse em propor a si mesmo contratos de
longo prazo. Além disso, lembram que as restri¢des impostas a liberdade
contratual tém justamente por objetivo proteger o agricultor.

Ainda que a prioridade ndo seja o estudo de politicas fundia-
rias é também oportuno mencionar algumas andlises contemporaneas
sobre o impacto dos diferentes instrumentos de politicas agricolas. Se
as pesquisas tedricas ndo integram normalmente uma representagao de
restricoes que possam induzir as politicas fundiarias sobre os merca-
dos da terra (por exemplo, DEWBRE; ANTON; THOMPSON, 2001),
os trabalhos mais empiricos sobre a capitalizacdo do subsidio no pre¢o
da terra, geralmente, procuram integrar o efeito dessas politicas para
chegar normalmente a conclusdes mais equilibradas sobre a ineficiéncia
dos diferentes sistemas de auxilio (SWINNEN; CIAIAN; KANCS, 2008;
COURLEUX; GUYOMARD; LEVERT, 2007).

Definitivamente, verifica-se que a teoria econdmica contempo-
ranea, quer a dos contratos ou a da economia do desenvolvimento, nao

aborda muitos casos de politicas fundiarias dos paises desenvolvidos,

4 Ver, em particular, o Relatdrio politicas fundidrias para crescimento e redugao da
pobreza, do Banco Mundial (DEININGER, 2003).
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em especial os da Europa ocidental. Reiteramos que o objetivo de garan-
tir a estabilidade do agricultor, para incentiva-lo a investir na produtivi-
dade do solo, é o principal argumento para defender a individualizagdo
dos direitos de propriedade. Além disso, no que diz respeito ao arrenda-
mento e a parceria, a teoria econdmica contemporanea continua restrita
ao estudo desses contratos sob o angulo da otimiza¢do dos ganhos do
proprietario do terreno.

A luz de importantes controvérsias no pensamento econdmico,
parece que a teoria econdmica contemporanea retoma a concepgao, for-
mulada por Alfred Marshall, de uma fertilidade do solo construida pelo
trabalho do homem, que a traz entdo sobre as “faculdades produtivas
originais e intemporais do solo”, como um dom da natureza, de David
Ricardo. A terra como fator de produgio tem, de fato, essa especialida-
de, ja que ndo é produto (ndo se “fabricam” hectares de terras), nem é
destruida durante o processo de produgio; por outro lado, a sua ferti-
lidade é em parte construida e deve ser mantida, pois é parcialmente
consumida pelo processo de producio. Enfim, os referenciais tedricos
estudados aqui ndo fazem referéncia aos numerosos debates sobre a
natureza da anuidade fundiaria, de David Ricardo a Leon Walras, pas-
sando por Henry George, que contribuiram em larga medida para as
discussoes que antecederam a criacao e aplicagao de politicas fundidrias

na Franga e na Europa ocidental®.

3 OESTATUTO DE ARRENDAMENTO NA FRANCA ENA EUROPA

O marco legal que engloba as relagdes entre proprietdrios e agri-
cultores atualmente em vigor tem seus fundamentos nas décadas de

1930 e 1940. E interessante constatar que a maior parte dos paises da

5 O leitor interessado pela questdo da renda fundiaria pode consultar a obra de Gui-
gou (1982).
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Europa ocidental conheceu processos legislativos parecidos e, em ge-
ral, anteriores a Franga (ver BOX 1). Na Franga, a politica fundiaria do
estatuto de arrendamento e de parceria aparece com suas principais ca-
racteristicas por meio da Ordem de 17 de Outubro de 1945 e da Lei de
13 de Abril de 1946, no ambito do ministro Frangois Tanguy Prigent do
governo do General de Gaulle.

Alguns desses componentes, tais como o pagamento de com-
pensacgao pelas melhorias efetuadas nos estabelecimentos ao agricultor
que se retira, ja estavam em discussdo nos anos 1930 - mas nao foram
concluidos. Contudo, ¢ o regime de Vichy® que em 1942 e 1943 instau-
ra o principio de uma indenizagao ao agricultor que deixa a atividade,
bem como as disposi¢des sobre o montante e a dura¢io minima de um
arrendamento.

O estatuto do arrendamento figurava entre as medidas que o
Conselho Nacional da Resisténcia (CNR) desejava implantar com a li-
bertagdo’. O programa do CNR, de 15 de mar¢o 1943, contava dentre

seus objetivos a:

elevagdo e seguranga do nivel de vida dos trabalhado-
res rurais por meio de uma politica de pregos agricolas
remuneradora, melhorando e generalizando a experi-
éncia do Escritério do trigo, por uma legislagao social
acordando aos assalariados agricolas os mesmos direi-
tos que aos assalariados da industria, por um sistema de
seguro contra as calamidades agricolas, pela implanta-
¢do de um justo estatuto do arrendamento e da parce-
ria, pelas facilidades de acesso a propriedade pelas jo-
vens familias camponesas e pela realizacao de um plano
de mecanizacio rural (CNR, 1943).

6 Regime de governo criado durante a ocupagdo da Franca pela Alemanha na Segun-
da Guerra Mundial (N.R.T.).
7 Do dominio alemdo (N.R.T.).
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Considerando essa descri¢ao como a elucidagao dos objetivos da
politica agraria implantada pouco depois, pode-se inferir que os obje-
tivos operacionais sdo, por um lado, de proteger os arrendatarios e par-
ceiros frente as prerrogativas do proprietario do imével pela adogao “do
justo estatuto de arrendamento e da parceria” e, por outro lado, facilitar
o acesso a propriedade da terra aos produtores, em especial, as geragdes
mais jovens.

As disposicoes do estatuto do arrendamento e de parceria sdo de
interesse publico, pois se impdem as partes e as regras contratuais que
essas partes podem ter acordado. O estatuto de arrendamento enquadra
a duragdo e o montante da locagdo, além de definir os direitos do agri-
cultor no fim do contrato e em caso de venda de terras arrendadas.

O marco legal de 1946 incorpora as disposicoes estabelecidas em
1943 relativas a duracio minima do contrato de arrendamento, fixado
em nove anos. Locagdes de periodos mais longos podem ser beneficia-
das por incentivos fiscais particulares coexistentes. No termo do contra-
to de arrendamento, a lei de 1946 introduziu um direito de renovagédo
automatica a favor do arrendatario. O proprietario pode impugnar o
direito de renovagdo somente se o arrendatario for incapaz de gerenciar
o arrendamento, ou se ele mesmo ou um membro da sua familia deseja
exercer o direito de reintegracdo. Nesse caso, ele deve provar que vai
participar dos trabalhos produtivos de forma efetiva e permanente, que
dispoe de animais e de equipamento necessario ou, na sua falta, dos
meios para adquiri-los, que reside nas proximidades da unidade pro-
dutiva e, por ultimo, que prove um nivel minimo de competéncia e de
experiéncia profissional.

Tendo em conta o carater muito restritivo do direito de recupe-
racao do proprietario, o arrendatdrio dispde, na pratica, de um contrato

de arrendamento de duragdo indeterminada. Além disso, a lei prevé que
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o locatdrio pode transferir esse contrato ao seu conjuge ou para um dos
descendentes. Por outro lado, o contrato de arrendamento nio é trans-
ferivel fora do ambito familiar. Essa ultima disposi¢do visa, em especial,
prevenir as formas de sublocacao.

O Estatuto de Arrendamento padroniza também a fixagdo dos
valores do aluguel. Durante a década de 1930, apés as crises monetarias
e agricolas do periodo entre as duas guerras mundiais, em que os valo-
res reais dos alugueis se perdiam com a inflagdo ou ficavam impratica-
veis pela queda dos pregos agricolas, aos poucos se difundiu o costume
de se indexar os valores dos alugueis em unidades de produtos agricolas
(AUSSY, 1947).

Confrontados com uma diminui¢ido dos rendimentos devido as
dificuldades de abastecimento no inicio da Segunda Guerra Mundial e,
por conseguinte, a tendéncia dos arrendatéarios de rever para baixo seus
arrendamentos, as autoridades de Vichy estabeleceram em 1943 um va-
lor de arrendamento expresso em unidade de produtos, frequentemente
o trigo, segundo as praticas julgadas normais antes da guerra, a “refe-
réncia 1939”. Assim, o montante do aluguel era calculado multiplicando
uma quantidade fixa e um preco variavel ano a ano.

A “referéncia 1939” foi mantida dentro dessas linhas sem ser atu-
alizada até 1975, embora, dado o aumento dos rendimentos ao longo
do tempo, a relagdo entre o montante do aluguel e o volume dos lucros
por hectare se corroeu de forma consistente no periodo. Uma revisao
do modo de controle dos alugueis foi entdo efetuada, estabelecendo-se
valores minimos e maximos no 4mbito de cada departamento dentre os
quais poderia ser negociado o montante do aluguel, sempre expressos
em unidades de produtos. A partir de 1980, o aparecimento de formas
de subsidios mais ou menos regressivos ou dissociados da produgcao tor-

nou inoperante a utilizagdo dos precos dos produtos de referéncia para
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definir o montante anual do arrendamento. Assim, mantendo o princi-
pio dos pardmetros minimos e maximos, a reforma de 1995 excluiu to-
das as referéncias as quantidades de produto para estabelecer um siste-
ma de indices de rendas estabelecido para cada departamento, mais ou
menos definidos em funcéo do uso agricola das terras. Todos os anos, as
rendas da terra e os pardmetros de negociagdo para os novos contratos
de arrendamento sao atualizados por meio de um indice departamental,
calculado a partir de trés referéncias que refletem a média dos tltimos
cinco anos: 1) O Rendimento Bruto da Empresa Agricola (RBEA) por
hectare na escala nacional, 2) o RBEA por hectare de uma ou de vérias
categorias de unidades produtivas definidas segundo a sua orientagdo
técnico-econdmica, sempre em escala nacional, e 3) o RBEA por hectare
para o departamento. Por fim, a lei de modernizagdo da agricultura e
da pesca, adotada em 2010, modificou o dispositivo introduzindo um
indice nacional composto de 60% do RBEA por hectare obtido no plano
nacional ao longo dos cinco anos precedentes e de 40% de evolugao do
nivel geral de preco do ano precedente. O direito a indenizagao pelas
melhorias efetuadas no estabelecimento foi uma das primeiras medidas
adotadas a favor dos arrendatarios desde 1942. Consolidado na lei do
Estatuto do Arrendamento, esse direito tem sido objeto de uma pro-
dugdo legislativa importante desde que a sua implantagdo comegou a
ser discutida. A indeniza¢ao ¢é valida, independentemente do motivo
da rescisao do contrato de locagdo. Trés tipos de melhorias conferem
direito a indeniza¢ao: aquelas que sdo efetuadas nas construcdes, as re-
alizadas na forma de cultivos e as relativas ao potencial de produgao do
terreno (PEIGNOT; GUIVARC’H; VAN DAMME, 2007). Se, em abso-
luto, um estado inicial e o acordo do locador permitem facilitar uma
estimativa da indenizagao que esse ira pagar, em caso de divergéncia das

duas partes, o calculo da indenizagdo repousa sobre um procedimento
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complexo conduzido por tribunais paritarios dos arrendamentos rurais.
Reciprocamente, se a propriedade arrendada tiver sido degradada, o
proprietario também pode reivindicar a compensagao.

Uma udltima disposi¢do e ndo a menos importante, se o locador
desejar vender a terra que ele possui, o Estatuto de Arrendamento pre-
vé a continuidade da locacio e, além disso, oferece ao arrendatdrio a
prioridade entre os compradores: o direito de preempgao. Alertado pelo
locador de seu desejo de vender, o arrendatario pode se declarar interes-
sado em adquirir as terras que ele cultiva. Nesse caso, o locador deve ser
considerado como comprador prioritario. Se ele achar as pretensoes do
locador excessivas, o agricultor pode apelar ao tribunal paritario para
pedir uma revisio da proposta do proprietario. Esse tltimo tem entédo
o direito de recusar a venda se o preco nao o satisfizer. O direito de
preempeao é valido unicamente para a ocasido da venda; em caso de
heranca o arrendatario nao pode fazer valer tal direito.

O Estatuto da Parceria retoma o conjunto de caracteristicas do
contrato de arrendamento previamente definido, se esse nao for, eviden-
temente, 0 modo de remuneragdo que corresponde a uma divisao da co-
lheita, limitado a um terco pelo proprietario. Em particular, ela elimina
as prerrogativas que o locador ainda tinha na diregdo geral de estabe-
lecimento, seja a escolha de culturas ou de decisdes de compra e venda
do rebanho. Mas, paradoxalmente, enquanto os direitos dos parceiros
tornaram-se relativamente comparaveis aos dos arrendatarios, o mar-
co legal de 1945-1946 prevé um direito de conversao dos contratos de
parceria em contrato de arrendamento mediante a simples solicitacdo
do agricultor (MASPETIOL, 1959). Essa disposi¢ao foi amplamente uti-
lizada. De modo que a parceria agora representa apenas uma pequena
fracao da superficie agricola til, principalmente em regides vinicolas.

A prioridade dada aos contratos baseados num modo de remuneragao
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em que a parte da colheita que retorna ao proprietdrio é fixa explica por

que se fala mais frequentemente apenas no Estatuto do Arrendamento.

BOX 1: Principais caracteristicas das politicas fundiarias de paises do
noroeste da Europa

As medidas mais vigorosas e as mais precoces, sem contesta-
¢do, apareceram na Irlanda e no Reino Unido. Na Irlanda, os habituais
conflitos sobre os direitos de propriedades entre os arrendatarios e os
proprietarios foram reforcados pelas tensoes religiosas e a luta pela
independéncia (SWINNEN, 2002). A segunda metade do século XIX
foi caracterizada por fortes tensdes nas zonas rurais irlandesas ainda
marcadas pela grande fome dos anos 1840.

Em 1870, o arrendamento atinge 96% das terras, de posse prin-
cipalmente de ingleses nao residentes no local e que nao investiam
em suas propriedades. A crise agricola no final da década de 1870
provocou uma revolta, que pouco a pouco se organizou para pedir
a baixa dos alugueis, maior seguranc¢a aos arrendatarios e o fim dos
dizimos. Essas reivindicagdes culminaram no Fair Rent Act, de 1881,
que introduziu os procedimentos de revisio dos montantes dos alu-
gueis, fixando em quinze anos a duragdo minima dos contratos de
arrendamento e estabeleceu um programa de financiamento publico
para permitir o resgate das terras pelos arrendatarios. Em 1921, por
ocasido da independéncia da Irlanda, a taxa de arrendamento direto
atingiu 75% e, em 1933, perto de 94%.

A crise agricola dos anos 1870-80 e a extensao do direito de
voto marcam também a origem dos direitos dos agricultores arren-
datarios na Inglaterra, onde nesse periodo, assim como na Irlanda, o
modelo de produgéo é essencialmente o arrendamento (SWINNEN,
2002). No entanto, a evolucao foi lenta, sendo necessario aguardar
até 1906 para que surja o direito de indenizagao para o arrendatario
destituido, ou que seja reconhecida a liberdade desse tltimo em suas
escolhas de producéo.
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Em 1917, inicia o principio do controle ptblico do valor da
locagdo, que resultard posteriormente na criagdo de tribunais de ter-
ras agricolas, ainda existentes. A duragao minima dos arrendamentos
sera estabelecida e progressivamente ampliada; ainda hoje os contra-
tos de arrendamento sao a regra. Entre as duas guerras mundiais, para
favorecer o acesso a propriedade siao também estabelecidas institui-
¢des, visando melhorar as condi¢des de financiamento aos arrendatd-
rios e pequenos proprietarios-produtores. Por ultimo, mas ndo menos
importante, a tributagdo da terra por ocasiao de herangas, introduzida
no final do século XIX, sera progressivamente elevada a taxa de 40%
em 1919, 50% em 1930 até atingir 60% em 1939. Ainda que essa ulti-
ma medida tenha sido depois suprimida, pode-se pensar que ela teve
um efeito significativo no declinio do arrendamento, que de 85% das
superficies em 1880 ndo representava mais de 51% em 1960.

Nos Paises Baixos (Holanda) e na Bélgica, as medidas a favor
dos agricultores aparecem nos anos 1930 (BOERENDONK, 1953). O
arrendamento representava entdo 50 a 60% da superficie agricola. A re-
visdo para baixo do montante dos alugueis, a criagao de féruns para a
resolucdo de conflitos entre os arrendatarios e os locadores, o estabele-
cimento de uma dura¢io minima do contrato de arrendamento (de seis
a doze anos) e de um direito a indenizagao fazem parte das primeiras
disposi¢oes adquiridas. Em seguida, se a Bélgica progressivamente ado-
tou uma legislacdo comparavel ao estatuto de arrendamento francés, os
Paises Baixos nao adotaram o direito de preempg¢do, mas continuaram
pelo menos até os anos 1980 a enquadrar os arrendamentos e 0s preos
de venda das terras. Finalmente, na Alemanha, realmente nio ha o di-
reito homogéneo sobre as questdes da terra devido as trajetérias muito
diferentes entre os estados federados da Alemanha Oriental, que foram
coletivizados no tempo da RDA. Nos estados do norte prevaleu uma
tradigdo de longa data, pela qual o herdeiro principal (primogénito) era
privilegiado na divisdo da heranca. Ja nos estados do sul, o patrimonio
era repartido de forma igualitaria entre os herdeiros.
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Vale ressaltar, no entanto, que existe um direito de preemp¢ao
desde o século XIX, visando preservar a integridade dos estabeleci-
mentos agricolas e que ainda hoje as sociedades de desenvolvimento
rural intervém com esse objetivo (DOLL; FASTERDING; KLARE,
2002). No mais, mesmo nos linder do sul da Alemanha, a utiliza¢ao
de herdeiro principal pode ser empregada sobre a vontade dos ceden-
tes, a fim de evitar o desmantelamento da agricultura familiar. Um
procedimento define entdo, com precisao, os direitos dos herdeiros,
em especial nos casos de fim de atividade do herdeiro principal. Por
fim, os procedimentos de contestagdo por ocasido da conclusao ou
alteracdo de contratos de arrendamentos sdo previstos em lei e podem
ser iniciados em especial para rever o valor do aluguel.

Essa apresentac¢do de exemplos de politicas fundidrias dos pai-
ses europeus nao tem nada de exaustivo, tanto que também se poderia
se debrugcar sobre o caso italiano onde o valor do aluguel também ¢é

controlado (SWINNEN; CIAIAN; KANCS, 2008).

4 O ESTATUTO DO ARRENDAMENTO VISA ASSEGURAR A ES-
TABILIDADE NECESSARIA AO INVESTIMENTO PRODUTIVO

Evidentemente, esta parte do texto ndo pretende efetuar uma
avaliacdo da politica do Estatuto do Arrendamento, mas apenas reunir
alguns elementos de andlise econdmica desse estatuto. A problematica
relativa a constru¢do e a manuten¢ao da fertilidade do solo é o prin-
cipal argumento envolvido na légica da individualizagdo dos direitos
de propriedade. Sem a seguranga de poder se beneficiar desses aspec-
tos, o arrendatdrio tem apenas um interesse limitado em providenciar
melhorias que contribuirdo para aumentar a produtividade do solo que
ele cultiva. Garantir uma estabilidade suficiente ao arrendatério, ofe-
recendo um quadro de incentivos adequados que lhe permita fazer os
investimentos necessarios para melhorar a produtividade, pode ser con-

siderado como o objetivo principal da politica fundiaria.
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Para Viau (1962), as causas que embasaram o legislador para re-
gular as relagdes entre arrendatarios e locadores encontram-se na aplica-
¢do do Codigo Civil de 1804 e no carater absoluto e exclusivo do direito
de propriedade por ele definido. Por um lado, o principio da igualdade
entre os herdeiros e o carater temporario da nao divisdo eram elementos
considerados responsaveis pela fragmentagdo excessiva das parcelas de
terras, pela forte pressdo financeira sobre o produtor que ficava respon-
savel pela indeniza¢do dos demais herdeiros e pela desestabilizacao de
um bom numero de pequenas propriedades produtivas que, com muita
dificuldade, tinham se refor¢cado por meio de aquisi¢des sucessivas.

Por outro lado, se o Cddigo Civil de 1804 impds o fim de ser-
viddes, ele também removeu o espirito da lei do Antigo Regime que
previa “a sobreposi¢do sobre um mesmo bem de uma série de direitos,
oferecendo a vérias pessoas poderes limitados e complementares sobre
este bem” (VIAU, 1962, p. 85). Assim, reconhecendo os direitos de pro-
priedade plenos e integralmente, o Cdédigo Civil previu, sem contesta-
¢do, um quadro de incentivos interessante para o agricultor-proprieta-
rio, liberto de serviddes coletivas, mas nao previu nada de especial para
os arrendatarios, que se beneficiavam de alguns direitos tradicionais.

Com a adog¢do do Estatuto do Arrendamento, o direito rural vol-
tou, até certo ponto, com as formas de desmembramento dos direitos
de propriedade, em que se podem sobrepor sobre um mesmo bem os
direitos adquiridos por diferentes agentes.

Por um lado, o proprietario recebe uma remuneragao padroniza-
da pela disponibilizacdo das terras e pode a qualquer momento vender
seu bem. Por outro lado, o arrendatdrio tem a garantia de poder apro-
veitar as melhorias que trara para o estabelecimento via o controle do
preco de aluguel ou a indenizagdo que podera receber no caso de desa-

lojamento. Dessa forma, sdo estabelecidas as bases de uma propriedade
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cultural do solo (VIAU, 1962), resultado da reparti¢do dos direitos de
propriedade. Assim, o Estatuto de Arrendamento organizou a coexis-
téncia de dois conjuntos de direitos de propriedade no mesmo bem.

Do ponto de vista economico, a coexisténcia desses dois con-
juntos de direitos pode ser analisada como uma resposta institucional a
uma assimetria de informagéo. Para o arrendatario, que esta em melhor
posicdo para conhecer a natureza e a intensidade das melhorias aporta-
das na terra é conveniente estabelecer uma estrutura de incentivos ade-
quada. Que se baseia tanto na garantia de uma compensagdo nos casos
de desalojamento e um controle do preco de aluguel, a fim de que os
ganhos de produtividade resultantes das melhorias feitas na proprieda-
de ndo se traduzam num aumento do prego de aluguel.

O ultimo recenseamento agricola de 2010 trouxe alguns elemen-
tos que permitem constatar que a estabilidade trazida pelo Estatuto do
Arrendamento também é, no minimo, um incentivo a propriedade. De
fato, quando se destaca os estabelecimentos agricolas franceses que dis-
poem ou ndo de infraestrutura de irrigacao, ndo se constata diferencas
entre os dois grupos, em relagdo a taxa média dos produtores diretos®.
Ao se elaborar um trabalho idéntico sobre a drenagem, parece realmen-
te que a populagdo de produtores com terras drenadas conta com uma

percentagem superior de terras arrendadas’.

8 O autor estd comparando os arrendatdrios com os proprietarios que exploram suas
proprias terras. O termo Faire- Valoir Direct (FVD) foi traduzido por agricultor pro-
prietario (N.R.T.).

9 No caso de irrigacdo, a taxa média de proprietdrios que exploram diretamente as
suas terras (FVD) recalculada integrando as terras colocadas a disposigao pelas ex-
ploragdes associadas é de 55% para as duas populagdes. A taxa de produtores diretos
dos estabelecimentos que declaram ter terras drenadas atinge uma média de 36%
contra 59% das que nao declaram (fonte: Recensement de I'Agriculture, 2010). A taxa
média do FVD é mais elevada que o percentual de terras em FVD pelo fato do efeito
tamanho: ao nivel individual, a taxa FVD diminui com o numero de hectares culti-
vados (cf. Tabela 3, a seguir).
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Além das melhorias feitas para a propriedade, a estabilidade for-
necida pelo Estatuto de Arrendamento permite ao agricultor mobilizar
sua disponibilidade financeira, e mais frequentemente, desenvolver em
primeiro lugar o seu capital de funcionamento (maquinas, construgdes,
rebanhos) e melhorar a produtividade do seu trabalho. Desse modo,
desenvolveu-se uma terminologia que distingue os investimentos ditos
“produtivos’, quer dizer, os que permitem acrescentar a produtividade do
trabalho do produtor. O acesso a titularidade dos terrenos pode assim ser
considerado como um freio 8 modernizagdo do setor agricola, na medida
em que os recursos destinados ao resgate da terra, até entao em locagao,
eram empregados em detrimento dos investimentos produtivos, o que
ndo permitia melhorar a produtividade do agricultor (MADEC, 1969).
Entretanto, a estabilidade que confere o Estatuto do Arrendamento per-
manece limitada em relagdo ao proprietario que é produtor direto de sua
propria terra. No caso de venda de terras, a possibilidade de um novo
proprietario exercer o seu direito de retomada no final de um contrato de
arrendamento incentiva o arrendatario a usar do seu direito de preemp-
¢do. A utilizagdo das sociedades de investimento, como os Agrupamentos
Fundidrios Agricolas (GFA), tem, assim, se desenvolvido, especialmente
nos anos 1970, para mobilizar capitais externos ou envolver um patrimo-
nio familiar colocado a disposi¢do de um arrendatério coerdeiro e, dessa
forma, assegurar a “manutencdo’ de uma terra cuja propriedade quase

ndo ¢ mais necessaria para assegurar a estabilidade do arrendatario.

5 EVOLUCAO DOS MODOS DE ARRENDAMENTOS E AS
IMPLICACOES DO ESTATUTO DO ARRENDAMENTO NO
MERCADO FUNDIARIO

Desde a metade dos anos 1980 observa-se uma evolugao signi-
ficativa na proporgio de terras arrendadas. Apds um periodo relativa-

mente estavel, entre 1946 e o inicio de 1980, em que a proporgao das terras
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arrendadas situava-se entre 45% e 51% do total, hd um notavel aumento,
que fez com que, em 2010, 75,9% da Superficie Agricola Util (SAU) esteja
arrendada, a qual se deve ainda somar os 0,8% das parcerias e outros (ver
Tabela 1). Essa média nacional abrange, no entanto, disparidades regio-
nais fortes, marcadas por uma diferen¢a Norte-Sul, que varia de 54,3 % no

Languedoc-Roussillon a 88,9 % na Champanhe-Ardenne™.

Tabela 1: Percentual de terras arrendadas na Franga (1946-2010)

Taxa de Taxa de produtores ndo proprietarios apds
Ano  produtores nio a exclusdo de terras disponibilizadas pelos
proprietarios (%) associados (%)
1946 45,0 -
1955 48,0 -
1963 49,0 -
1967 48,0 -
1970 48,1 -
1975 48,2 -
1979 49,9 -
1988 55,0 -
1990 56,6 -
1993 60,6 -
1995 63,2 -
1997 65,1 -
2000 68,4 -
2005* 73,3 60,7
2007 75,0 60,9
2010 76,6 61,6

* desde 2005, as terras de associados colocadas a disposi¢io de uma forma
societdria sdo contadas separadamente das terras em arrendamento.
Fonte : Agreste — Censo Agropecudrio; enquetes estruturais e fundiarias.

10 Recensement agricole, 2010.
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Convém precisar, entretanto, que a emergéncia das formas em-
presariais de exploragdo (Exploragdo Agricola de Responsabilidade Li-
mitada, Agrupamento Agricola de Explora¢ao em Comum etc.), que
cultivam mais de 57% da SAU em 2010, levou a superestimar a parte das
terras arrendadas junto a terceiros no ambito do levantamento anterior,
de 2005. A partir dessa pesquisa, de fato, as terras em posse dos sdcios
de estabelecimento agricola associativo que sdo colocadas em arrenda-
mento para a sociedade sdo contadas separadamente em rela¢do ao total
das terras alugadas. Assim, em 2005, constatou-se que 12,6% da area
total correspondiam a arrendamentos efetuados entre associados (15%
em 2010), o que implica que arrendamentos de terceiros representava
efetivamente 60,7% (61,7%) do total da area.

Essa nova categoria de terras do ponto de vista estatistico reflete
uma evoluc¢io estrutural importante, o desenvolvimento de formas so-
cietarias, e materializou também o objetivo econémico de haver uma
distingdo entre patrimonio e capital operacional. Por conseguinte, se o
aumento da taxa de arrendamentos aparente ¢ explicado pelo surgimen-
to de formas societarias na agricultura, a tendéncia crescente da taxa de
terras agricolas, ndo realmente de propriedade do agricultor, seja dire-
tamente, seja via sua qualidade de associado, esta confirmada. Isso nos
leva a questionar as causas desse fendmeno a primeira vista contradi-
torio com o objetivo inicial da politica agraria para promover o acesso
a propriedade dos estabelecimentos. Essa evolu¢do poderia traduzir o
interesse do agricultor, que protegido por direitos inerentes ao Estatuto
de Arrendamento, prefere esse modo de exploracao, e isso o leva a ven-
der as terras que possui. O exame das transagdes de terras agricolas no
periodo de 2000-2007 traz elementos para essa resposta.

As areas de terra comercializadas para destinagdo agricola entre

2000 e 2007, excluindo as culturas perenes, divididas de acordo com a
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identidade de compradores e vendedores estdo descritas a seguir (ver
Tabela 2 e Tabela 3). Durante esse periodo, os volumes anuais de trocas
continuam a ser muito estaveis, isto é, entre 360 e 370 mil ha. Em 2007,
houve aproximadamente 74.100 transagdes sobre 361.800 ha, com uma
média de 4,9 ha por lote. Dentre essas, distinguimos 9.100 transagdes
representando 94.400 ha sobre os lotes portando uma construgao. O
saldo corresponde entdo as transagdes compostas unicamente de terra,

cujo valor médio se encontra em 5.177 euros por hectare.

Tabela 2: Vendedores de terras agricolas (exceto culturas perenes)
(2000-2007)

Parte de Pre¢o médio do
, . Partede
superficie .. hectare para as
(1 superficie !
Perfil dos vendedores média transagdes sem
em 2007 ~
2000-2007 (em %) construcoes em
(em %) ? 2007 (em Euros)
Nao agricultores,
aposentados ou sem 30,0 33,5 4.559
profissdo
Outros nao agricultores 35,4 30,5 5.334
Pessoas juridicas 3,2 2,7 13.741
Entidades publicas 0,7 0,8 18.016
Safer 17,7 17,7 5.044
GFA 1,3 1,9 6.450
Agricultores aposentados 1,8 1,6 5.166
Agricultores pessoas fisicas 13.1 13.9 5613

ou juridicas

Observagdo: em 2007, 13,9% dos vendedores de terras agricolas eram
agricultores.
Fonte: Terras da Europa-Scafr a partir da Safer, adaptado pelo autor.
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Tabela 3: Compradores de terras agricolas (exceto culturas perenes)
entre 2000 e 2007

Preco médio do
hectare para as
transacoes sem
construgoes em
2007 (em Euros)

Parte de Parte de
superficie  superficie
média 2000- em 2007
2007 (em %)  (em %)

Perfil dos compradores

Nao agricultores, aposen-

tados ou sem profissio 39 41 4480
Outros ndo agricultores 23,0 21,1 10.643
Terras com construgdes 11,4 10,2 *
Entidades publicas 1,2 0,9 15.840
GFA 2,0 2,5 4.577
Agricultores 0.7 0.8 4730
aposentados
Agricultores pessoa 69,3 70,7 4.080
fisica ou juridica
- por meio do
exercicio do direito

. 28,3 31,0 3.528
de preempcio pelo
arrendatario
- por meio de compra 147 144 4859
de terras livres ’ ’ '
- por meio de terras li-
vres vendidas pela Safer 128 12,9 4.674
- por meio de
compra de terras
por arrendatario ndo >0 6.1 3998
exercendo a preemp¢ao
- por meio de
coerdeiros/bem de 4,6 4,8 3.650
familia

*Os pregos dos imdveis e das terras nao se distinguiram durante a transagéo, o
célculo de um valor médio néo tem significado.
Fonte: Terras da Europa-Scafr a partir da Safer, adaptado pelo autor.
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As Sociedades de Ordenamento Fundidrio e Estabelecimento
Rural (Safer) classificam as transagdes de terras agricolas em trés cate-
gorias: aquelas que se referem a propriedade livre de direitos (163.600
ha); as relativas a ativos em locagdo para os quais o arrendatario ndo
emprega o seu direito de preempg¢ao (45.100 ha); e finalmente as tran-
sagoes (153.100) que correspondem ao exercicio de um direito tal qual
o direito de preempg¢ao do arrendatario (por 112. 300 ha) ou o direito
dos herdeiros ou parentes (29.800 ha). Dentre os 64.200 ha vendidos
por intermédio das Safer, 58.600 estdo classificados na classe das terras
livres de direitos.

Os vendedores das terras agricolas sao predominantemente apo-
sentados nao agricultores ou pessoas sem profissao e outros nao agri-
cultores, e estdo envolvidos na venda de cerca de dois tergos das terras
agricolas comercializadas. As vendas de terras efetuadas por intermédio
do Safer sdo principalmente de nao agricultores (entre 50 e 60% ao lon-
go do periodo 2000-2008). Os agricultores em atividade sdo, portanto,
poucos atuantes como vendedores no mercado de terras agricolas. Os
agricultores aposentados também sdo muito reduzidos. No periodo, a
posi¢do dos aposentados nao agricultores ou dos sem profissao se for-
talece mais, basicamente em detrimento dos outros nao agricultores.

Os precos médios das terras agricolas com destinagdo agricola,
sem transa¢do conjunta de uma construgao, sao bastante homogéneos
entre os tipos de vendedores exceto para entidades publicas. O prego
de venda mais elevado praticados por alguns operadores, tais como as
pessoas juridicas nao agricolas ou entidades publicas, sugere que ja esta
previsto uma mudanga de utilizagdo de certas parcelas agricolas.

Dentre os compradores, os agricultores sao preponderantes: eles
compram mais de dois tergos das terras agricolas comercializadas. Des-

se total, 41% sao areas nas quais fizeram valer seu direito de preempg¢ao
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por ser arrendatario. Ou seja, 28,3% das superficies comercializadas no
periodo. Mais de 18% das areas adquiridas pelos agricultores (12,8%
do total) sdo provenientes de repasses da Safer. O saldo é composto por
compras de terras para um arrendatario nao exercendo o seu direito de
preempgao (5% do total), compras dos bens familiares que nédo estao su-
jeitos a um direito de preempgao das Safer (4,6 % do total) e, finalmente,
a compra de bens isentos de direitos (14,7% do total). O resultado é
que 41,1% das terras agricolas trocadas anualmente estdo diretamente
relacionadas com o exercicio de um direito subjetivo do agricultor via a
aplicagdo da politica agraria.

O conjunto formado por aposentados nao agricultores e outros
nao agricultores adquiriu quase 26% das terras agricolas. Metade das
terras obtidas por essas duas categorias sdo por meio de uma operagao
que também inclui as construgdes. Esses ndo agricultores (aposentados
ou nao) foram compradores de 44% desses tipos de transagdes em 2007.

O prego médio das terras pago pelos nao agricultores nao apo-
sentados (10.643 euros) afasta-se largamente da média e se aproxima ao
preco fixado para as entidades publicas (15.840 euros). Aqui, também,
se poderia suspeitar de que a antecipagdao de uma futura mudanca de
uso sobre uma parte das terras compradas explica porque esses precos
se afastam da média (5.177 euros). De fato, retirando-se as transagoes
inferiores a 0,5 ha (50 ares), o preco pago pelos nao agricultores estabi-
lizou-se por volta de 5.300 euros (ESPACE RURAL, 2009).

O prego médio pago pelos agricultores (4.080 euros) esconde
uma disparidade importante entre, de uma parte, as terras adquiridas
livres de direitos (4.859 euros) ou via Safer (4.674 euros) e, de outra,
as terras submetidas ao direito de preempgao (3.528 euros). A diferen-
¢a entre o preco das terras livres e o das terras alugadas constitui uma
indicagao do valor do direito que beneficia o arrendatario sobre a terra

alocada.
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6 O AGRICULTOR PROPRIETARIO TENDE A DIMINUIR

A partir dos dados sobre as transagdes de terras agricolas no
periodo 2000-2007, podemos decompor a variagao liquida das terras
mantidas por cada categoria de agentes. Somando-se o fato de que en-
tre 40 e 50% das terras vendidas pela Safer provém de agricultores, a
variagdo anual do estoque de terras agricolas retidas é positiva e estabi-
lizada em torno de 180 mil ha. Para os aposentados nao agricultores e
os outros nao agricultores o saldo registra uma baixa de mesma ordem
de grandeza.

Podemos propor uma segunda explicacao, tendo em conta os
agricultores aposentados, atores, paradoxalmente, pouco ativos no mer-
cado fundidrio, e recordando que a heranca da terra ndo é considerada
como uma operagdo nos dados estudados. Esses aposentados estdo pou-
co presentes no mercado das terras agricolas: eles pesam menos de 2%
nas vendas e menos de 1% nas compras. Isso parece bastante modesto,
se os agricultores aposentados de hoje sdo os agricultores de ontem. Em
relagao ao conjunto da superficie agricola ttil, os volumes de terras agri-
colas negociados anualmente (“a abertura do mercado”) representam
apenas 1,3% a 1,4%. Em outros termos, isso signiﬁca que a frequéncia
média na qual se negocia as superficies de terras agricolas é da ordem
de 72 a 75 anos. Desse modo, uma parte significativa das transferéncias
de propriedade da terra se opera por meio das herancas que néo estdo
incluidas na base de dados pesquisada, portanto sobre as transagoes de
mercado.

A redugao do nuimero de agricultores proprietarios poderia ser
explicada por diferentes estratégias patrimoniais dos atores, como mos-
trou Boinon (1991) ao estudar os determinantes da oferta de terras agri-
colas. Parece que no final da carreira o agricultor tem uma tendéncia a

arrendar a terra que ele possui. Com efeito, esse patrimonio ao qual ele
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dedicou um singular empenho, ird lhe proporcionar uma fonte de renda
adicional até a sua morte e sdao geralmente os herdeiros que vao condu-
zir avenda. Boinon (1991) também demonstra que a morte é a principal
determinante da oferta de terras pertencentes a nao agricultores, porque
para eles a conservagdo de um patrimdnio fundiario reflete, em parte, as
aspiragoes identitarias que podem variar amplamente de uma geragao
para outra. Parece que o comportamento dos ex-agricultores em nao
se desfazer do capital durante sua vida tenderia a se acentuar no longo
prazo''. Dessa forma, as causas do declinio da exploragdo direta seriam
encontradas ao lado de fatores demograficos como a ampliagao do pe-
riodo de inatividade dos antigos agricultores e medidas consequentes
favorecendo a sua saida via a aposentadoria'?e, sobretudo, o aumento da
expectativa de vida. Fatores socioldgicos, como uma propensiao, podem
ter nos tltimos anos se acentuado; ou seja, os agricultores idosos nao se
desfazem dos seus patrimonios ainda em vida.

A demora em antecipar uma mudanca de uso é frequentemente
invocada para explicar essa nao transferéncia do capital de agricultores
aposentados. Se esse fator ndo pode ser facilmente negado, ele nio seria
também uma novidade para explicar o aumento das explora¢des indire-
tas (arrendamentos) durante a dltima década.

Mesmo que seja a distancia da parcela da vila ou da zona comer-
cial, ou mais precisamente do perimetro autorizado de construgdo, o
que permite identificar antes de tudo essas estratégias, o exame da taxa
média de estabelecimentos explorados pelos proprios proprietarios nos

municipios onde a sede da empresa agricola esta localizada mais ou me-

11 Para Cavailhes (1992), nas pesquisas realizadas no periodo de 1960 a 1980, entre os
vendedores, o numero de agricultores e agricultores aposentados ultrapassa os 20%.

12 As medidas para favorecer a saida para a aposentadoria de agricultores idosos estdo
estabilizadas desde 1990. Assim, esse componente do prolongamento do periodo
de inatividade avangada, visto por Boinon (1991), ndo aconteceria mais na dltima
década.
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nos sob a influéncia de um centro urbano, ou de um polo de emprego
rural, poderia confirmar essa hipotese. E necessario, no minimo, consi-
derar esse efeito entre outros.

Utilizando a tipologia do Zoneamento em Areas Urbanas e em
Areas de Emprego no Espago Rural (Zauer) parece que, na realidade, a
taxa média de exploragdo direta dos estabelecimentos (pela reintegra-
¢do das terras detidas pelos associados) das comunidades pertencentes a
um polo urbano (59%) ou de um polo de emprego da zona rural (58%) é
ainda um pouco maior do que daquelas unidades produtivas localizadas
em outros municipios do espago predominantemente rural (56%). Uma
das consequéncias diretas dessa evolugdo é a idade cada vez mais avan-
¢ada dos herdeiros por ocasido da gestdo de divisao, particularmente
para os agricultores que terdo de gerir esse periodo de instabilidade na
transferéncia de terra mais tardia no curso de suas carreiras, mesmo que
potencialmente eles ja terdo cessado suas atividades e transmitido seus

capitais operacionais.

7 IMPACTO DO ESTATUTO DE ARRENDAMENTO SOBRE A
ESTRUTURA DE PROPRIEDADE DA TERRA

Os resultados das duas ultimas pesquisas fundiarias, realizadas em
1980 e 1992, fornecem elementos muito interessantes sobre a estrutura de
propriedade da terra (BARTHELEMY; PLUG, 1994). Esse tipo de enquete
permite obter informacgdes sobre os diversos locadores de um estabeleci-
mento agricola, em especial os lagos de parentesco possiveis entre o pro-
prietario fundidrio e o arrendatario. As pesquisas evidenciaram a posi¢éo
crescente de agricultores aposentados entre os locadores, bem como o
fenomeno da atomizagdo da propriedade fundiaria.

De fato, uma unidade produtiva que alugava pelo menos uma

parte de suas terras possuia, em média, 4,7 proprietarios diferentes em
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1992, e apenas 3,5 em 1980. As disparidades regionais sdo muito for-
tes: de 9,1 na regido Nord-Pas-de-Calais a 2,1 na Aquitania. Além disso,
somente 18% dos produtores alugavam mais da metade da area total
a um mesmo locador em 1992". No mais, essas pesquisas mostraram
que entre 1980 e 1992 a parte das terras colocadas para locagdo pelos
agricultores aposentados (tendo ou nao ligagdes de parentesco com os
produtores dessas terras) passou de 38% para 43%, enquanto que no
mesmo tempo a area de exploracdes diretas recuou em 7%.

Distinguir entre os efeitos especificos do Estatuto do Arrenda-
mento na estrutura da propriedade da terra nao parecia tdo delicado.
Entretanto, podemos adiantar que o direito de preempgio e o enqua-
dramento do montante da locacio contribuiram para um recuo da pro-
priedade agricola para arrendamentos, processo aqui ja explicado, ainda
que de maneira muito variada de acordo com a regido, antes da aplica-
¢do dos quadros legislativos de 1945/46. A aposentadoria foi acompa-
nhada de um maior acesso as propriedades pelos agricultores, mas para-
lelamente com o aumento gradual da duragao do periodo de inatividade
dos agricultores (aposentados), resultou num aumento da proporgao de
terras agricolas postas em locagdo por ex-agricultores.

Juntamente aos efeitos demograficos é conveniente agregar na
analise o efeito do processo de concentragdo dos estabelecimentos agri-
colas. Entre 1988 e 2007, o numero de atividades agricolas diminuiu em
51% (-24% entre 2000 e 2007). As terras liberadas contribuem para o
aumento dos estabelecimentos existente sem que, no entanto, a trans-
feréncia do direito de cultivar seja acompanhada do direito a proprie-
dade. A fraca participagdo dos agricultores mais velhos no mercado de
mudanga definitiva ja colocada em evidéncia, se junta o fato de que no

plano individual a taxa de exploracio direta diminui na medida em que

13 Fonte: Agreste — Pesquisa fundidria (1992).
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o numero de hectares cultivados aumenta (ver Tabela 4). De fato, a con-
centragdo das exploragdes constitui um fator que contribuiu para a re-
dugdo da exploragao direta e a atomizagao relativa da propriedade face
ao conjunto das unidades produtivas. Tendo em conta a baixa abertura
do mercado fundiario (1,4% de superficies negociadas a cada ano), é
dificil observar como esse processo de fragmentagdo da propriedade da

terra poderia ter se invertido desde a dltima pesquisa.

Tabela 4: Distribuicdo das unidades agricolas francesas (sem os
DOM*), segundo a taxa de exploragdo direta (integrando as terras
disponibilizadas pelos associados)

. . Taxa de exploragdo diretain-  Parte da
Quartil por Limite . .

. e cluindo as terras de posse de  superficie
nimero de inferior . 1 . -
hectares (em ha) associados e colocadas a dispo- agricola util

sicdo da sociedade (em %) total (em %)
1 0 79 0,7
2 4,29 66 5,8
3 26,24 46 23,9
4 78,28 34 69,6

*Departamentos franceses localizados fora da zona continental. Fonte: Censo
Agropecudrio, 2010.

Certamente, a redu¢ao do numero de estabelecimentos agricolas
também reflete o seu reagrupamento com a manutengdo em atividade
dos ativos; no entanto, o montante da diminuiciao de estabelecimentos
agricolas devido a esse tipo de fendmeno permanece marginal, na me-
dida em que o declinio ao nivel agregado do nimero de ativos nao as-
salariados é mais importante do que a redu¢ao do nimero de unidades
agricolas.

O numero de ativos nao assalariados por estabelecimento pas-
sou de 1,8 em 1988 para 1,7 em 2007. Pode-se argumentar que a con-

centragdo dos estabelecimentos ocorre porque uma proporcio cada vez
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maior de ex-agricultores, ou de seus herdeiros, ndo tém agricultores na
familia. Dessa forma, a estratégia patrimonial para as herangas de ex-
-agricultores, que ndo possuem agricultores no grupo, constituira uma
determinante cada vez mais importante na evolugdo do mercado fundi-
ario nos proximos anos. Um novo levantamento fundidrio podera entdo
confirmar se o fendmeno da retirada das terras agricolas por familias de
agricultores é consequéncia nao de uma menor atividade dos agriculto-
res na compra de terras no mercado (evidentemente gragas aos direitos
conferidos aos arrendatarios), mas fruto da saida das familias, e do seu

patrimonio, do setor agricola.

8 CONCLUSAO

A politica fundiaria do Estatuto de Arrendamento constitui-se
num marco juridico que define as relagdes entre o locador e o locatario
e os seus respectivos direitos. Os trabalhos de pesquisa economica per-
manecem ainda relativamente pouco desenvolvidos sobre o que consti-
tui uma das politicas agricolas mais importantes na maioria dos paises
desenvolvidos. A economia do desenvolvimento estabelece, porém, o
interesse para garantir um quadro favoravel ao investimento produtivo,
visando melhorar a fertilidade do solo.

Em conclusao, parece que assegurar um quadro de incentivos ao
investimento produtivo, especialmente para se melhorar a fertilidade do
solo, pode ser considerado como o principal objetivo da politica agra-
ria. Definindo os direitos que se conformam numa “quase proprieda-
de cultural” da terra, o Estatuto do Arrendamento pode ser visto como
uma politica que assegura a coexisténcia entre a logica econdmica do
agricultor e a légica patrimonial do locador, por meio de uma divisao
equilibrada dos direitos de propriedade entre esses dois atores. Os di-

reitos relativos ao Estatuto asseguram ao arrendatario certa estabilidade
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quase comparavel ao do agricultor que produz diretamente. No entanto,
se o locador deseja vender a terra até entdo arrendada, a possibilidade
da compra por terceiros que poderao retomar o estabelecimento no fi-
nal da locagdo, incentiva o arrendatario a fazer valer o seu direito de
preempcao e assim abandonar sua posi¢ao de arrendatdrio dessas dreas.
Anualmente, 28,3% das areas negociadas ¢ fruto da utilizagdo desse di-
reito. Quando somadas as compras feitas por meio das Safer, as super-
ficies negociadas e que estdo diretamente relacionadas com a aplicagao
da politica fundiaria totalizam 41,1% por ano.

O Estatuto do Arrendamento tem causado uma mudanga na es-
trutura da propriedade da terra por meio da concessao do direito de
preempcao e do controle dos alugueis. Mas os fatores demograficos
(alongamento da duragdo do periodo de inatividade dos aposentados
agricolas), sociolégicos (fraca atividade dos ex-agricultores no mercado
fundidrio) e estruturais (concentragio dos estabelecimentos e o desen-
volvimento de formas societdrias) também contribuem com o cresci-
mento da taxa de exploracdo indireta (arrendamento) e da atomizagéo
da propriedade fundiaria. Ainda que possamos estimar que facilitar o
acesso a propriedade constitua um dos objetivos operacionais da po-
litica agraria, o aumento da quantidade de terras agricolas arrendadas
ndo pode ser considerado como um sinal de fracasso da politica agraria.
De fato, a estabilidade oferecida pelo Estatuto do Arrendatario é quase
equivalente a da produgéo direta e o principal objetivo da politica agri-
cola é bem claramente assegurar a estabilidade necessaria para o inves-

timento produtivo de longo prazo.

134



REFERENCIAS

AUSSY, C. Mémento des baux ruraux. Paris: Editions SPID, 1947.

BARTHELEMY, D.; FICHE, D. Propriété fonciere et exploitation agri-
cole en 1992. Agreste la statistique agricole, Etudes, n. 27, 1994.

BARTHELEMY, D. Economie patrimoniale et répartition des moyens
de production dans l'agriculture francaise. Economie Rurale, n. 268-
269, p. 89-109, 2002.

BINSWANGER, H. P; DEININGER, K.; FEDER, G. Power, distorsions,
revolt and reform in agricultural land relations. In: BERMAN, J.; SRINI-
VASAN, T. N. (eds.) Handbook of development economics, v. 3, 1995.

BLOCH, M. Les caractéres originaux de I'histoire rurale francaise.
Paris: Armand Colin, 1931; [Reedi¢dao em 1999].

BOERENDONK, M. J. La réglementation des prix des fermages et des prix
de vente des terres aux Pays-Bas. Economie Rurale, v. 15, p. 20-28, 1953.

BOINON, J.-P. Comportement des acteurs du marché foncier et for-
mation du prix des terres agricoles en France. 1991. 432p. Tese (Dou-
torado). Université de Bourgogne.

BOINON, J.-P. Land policy in France and its consequence for the farm-
ers. Agricultural Economics (CZE), v. 49, n. 4, p. 166-172, 2003.

CAVAILHES, J. Le marché foncier et le prix des terres agricoles. Docu-
ment de travail. INRA, 1992.

COMBY, J.; RENARD, V. Les politiques fonciéeres, Paris: PUF, 1996.
Cole¢ao “Que sais-je?”.

COURLEUX, E; GUYOMARD, H.; LEVERT, E. Etude prospective sur
le fonctionnement des marchés de droits a paiement et de la réserve-
nationale mise en place dans le cadre de la réforme de la PAC de juin
2003. [Paris]: Ministere de l'Agriculture et de la Péche, 2007. Rapport.

DEININGER, K. Land policies for growth and poverty reduction.
Washington; Oxford [Reino Unido]: World Bank; Oxford University,
2003. World Bank Policy Research Report.

135



DEININGER, K.; FEDER, G. Land institutions and land markets, In:
GARDNER. B; RAUSSER, G (Eds). Handbook of Agricultural Eco-
nomics. Amsterdam: Elsevier, v. 1.B, p. 287-331, 2001.

DEWBRE, J.; ANTON, J;THOMPSON, W. He transfer efficiency and
trade effects of direct payments. American Journal of Agricultural
Economics, v. 83, n. 5, p. 1204-1214, 2001.

JANVRY, A.; MURGAY, R.; SADOULET, E. Rural development and ru-
ral policy. In: GARDNER, B.; RAUSSER, G. (Eds). Handbook of Agri-
cultural Economics. Amsterdam: Elsevier, v. 2.A, 2001.

DOLL, H.; FASTERDING, E; KLARE, K. Droit d’héritage, droit du fer-
mage et contrdle des structures agricoles en Allemagne. Economie Ru-
rale, v. 268, p. 103-118, 2002.

DUBOIS, P. Aléa moral, fertilité de la terre et choix de contrats aux Phil-
ippines. Revue économique, v. 50, n.3, p. 631-632, 1999.

ESPACE RURAL. Le prix des terres en 2008. [Paris]: FNSafer, 2009.

FEDER, G. The relation between farm size and farm productivity: the
role of family labor, supervision, and credit constraints. Journal of de-
velopment economics, n. 18, p- 97-313, 1985.

GUIGOU, J.-L. La rente fonciére, les théories et leur évolution depuis
1650. Economica, 1982.

MADEQG, J. Réflexion a propos du marché des terres et de I'accession a
la propriété fonciére agricole. Economie Rurale, n. 79, p. 205-213.1969.

MASPETIOL, R. Les aménagements du cadre juridique. Economie Ru-
rale, v. 39, p. 213-216. 1959.

LAVIGNE, D. P; DURAND-LASSERVE, A. Gouvernance fonciére et
sécurisation des droits dans les pays du Sud: Livre blanc des acteurs
francais de la coopération. [Paris]: Ministére des affaires étrangeres et
européennes - Comité technique Foncier et Développement, 2008.

OTSUKA, K.; CHUMA, H.; HAYAM], Y. Land and labor contracts in
agrarian economies: theories and facts. Journal of Economic Litera-
ture, n. 30, p. 1965-2018, 1992.

136



PEIGNOT, B.; GUIVARC'H, A;VAN DAMME, P. Le statut du fermage,
principes, miseen oeuvre, conflits. Editions France Agricole, 2007.

PICA CIAMARRA, U. Access to land through rental markets: a (coun-
ter-) evolution in the World Bank’s land policy? Land reform, land set-
tlement and cooperatives. FAO, n. 2, p. 8-20, 2004.

SALANIE, B. Théorie des contrats. Paris: Economica, 1994.

STIGLITZ, J. E. Incentives and risk sharing in sharecropping. Review of
Economic Studies, v. 41, n.2, p. 219-255, 1974.

STIGLITZ, ]. E. Sharecropping. In: EATWELL, J.; MILGATE, M.;
NEWMAN, P. New palgrave a dictionary of economics. Nova York:
Mac Millan. 1998. p. 320-323

SWINNEN, J. E M. Political reforms, rural crises, and land tenure in
western Europe. Food Policy, n. 27, p. 371-394, 2002.

SWINNEN, J.; CIAIAN, P; KANCS, D. Study on the functioning of
land markets in the EU member states under the influence of mea-
sures applied under the common agriculture policy. Bruxelas: Center
for European Policy Studies (CEPS), 2008.

VIAU, P. Révolution agricole et propriété fonciére. [Paris]: Les Editions
Ouvriéres, 1962. Série: Economie et Humanisme.

137






CAPITULO 6 ‘

AS POLITICAS PUBLICAS DE APOIO A INSTALACAO
DE JOVENS AGRICULTORES NA FRANCA'

Mylene Testut Neves?

1 APRESENTACAO

Facilitar a instalagao dos jovens agricultores é um objetivo antigo
do governo francés, que desde os anos 1960 se traduz na adogao de dife-
rentes instrumentos direcionados para essa finalidade. Essa preocupagao
foi semelhante na politica de gestao das terras agricolas. Este capitulo apre-
senta os diferentes dispositivos em uso atualmente na Franca para favorecer
a instalagdo de jovens produtores, com menos de quarenta anos, seja no
que se refere ao acesso a terra ou a realizagdo do projeto de instalagdo. Na
conclusdo se indica os trabalhos e medidas em curso na Franga para fazé-

-los evoluir e adaptar-se melhor as novas realidades economicas e sociais.

2 ALGUNS DADOS SOBRE AS EXPLORACOES AGRICOLAS DA
FRANCA, OS PRODUTORES E A SUA INSTALACAO

2.1 AS UNIDADES AGRICOLAS DA FRANCA EM 2010

O ultimo recenseamento agricola de 2010 mostra que, em vinte

anos, o numero de unidades agricolas da Franca dividiu-se por dois: de

1 Sintese da apresentagdo efetuada na I* Oficina Internacional de Governanga Fundia-
ria, realizada entre 15 e 17 de abril de 2013, em Brasilia. Esta sintese é de responsabi-
lidade do autor e ndo representa necessariamente a posi¢ao oficial do Ministério da
Agricultura, da Agroalimentagao e da Floresta (MAAF) da Fran¢a. O conjunto de
informagdes, tais como os graficos, proveem do Servigo de Estatistica e Prospectiva
do MAAF e das publicagdes Agreste.

2 Conselheira Agricola da Embaixada da Franca no Brasil.
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1988 a 2010 passou de 1.016.800 para 490.000 exploragdes, aproximada-
mente. Seu tamanho médio aumentou, chegando hoje a 56 ha’. Em ter-
mos de distribui¢do, constatamos que 19% das unidades com mais de 100
ha exploram 58% das terras, enquanto 30% tém uma dimenséo inferior a
10 ha. Na Franga, 61% dos produtores tém entre 40 e 59 anos. A idade mé-
dia é agora 49 anos para os homens e 53 anos para as mulheres. O Grafico

1, a seguir, ilustra a piramide etaria do mundo agricola francés.

Griéfico 1: Quantidade e perfil etario dos chefes de
estabelecimentos e corresponsaveis, por tamanho das
unidades produtivas (2010)

Chefes de estabelecimento e corresponsaveis
2010

Idade

Homens 85 et + Mulheres
80as4
75a79
70a74
65a69

60 a 64

g1 %o""

80 60 40 20 0 0 10 20 30
mil pessoas mil pessoas
Pequenas Médias Grandes
- unidades l:l unidades l:l unidades

Campo: Franga metropolitana.

Fonte: Graph'Afri 2012 - Agreste — censo agropecuario 2010.

3 O numero s6 contabiliza as instalagdes “profissionais™ tratam-se de unidades agri-
colas (na acepgdo do decreto e o “ato” de 24 de Janeiro de 2000) que atingiram uma
dimensédo econdmica de pelo menos 8 UDE (12 hectares equivalente-trigo), e que
utilizam, pelo menos, o equivalente ao trabalho de uma pessoa ocupada por trés
quartos de tempo durante um ano (0,75 UTA).
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As pequenas unidades sdo as mais envelhecidas, ja que 56% dos
agricultores tém mais de 55 anos, enquanto que nas médias e grandes

unidades somente 26% dos agricultores tém mais de 55 anos*.

2.2 OSJOVENS AGRICULTORES NA FRANCA

Em 2010, um agricultor francés em cada cinco tinha menos de
quarenta anos, enquanto que em 2000, essa relagdo era de um em cada
trés. Mesmo assim, a Franc¢a tem uma propor¢do de jovens agricultores
maior do que a média europeia (14% em 2010). Os 117 mil jovens agri-
cultores da Franga trabalham em 104 mil estabelecimentos agricolas,
que sdo predominantemente grandes. Note-se que 30% dos estabeleci-
mentos com um jovem agricultor produzem com apoio de uma indica-
gao geografica, contra 22% dos produtores franceses em sua totalidade.

Em termos de instalagio, deve-se destacar que os homens se es-
tabelecem na maioria antes dos quarenta anos, enquanto que 75% das
mulheres se instalam apds essa idade, mais frequentemente depois da
aposentadoria do conjuge. Dessa forma, as mulheres representam apenas
um jovem agricultor sobre cinco, enquanto que elas contam, em média,
um ter¢o de todos os agricultores. Por fim, os jovens agricultores sao me-
lhores em termo de formagéo: 75% dos jovens agricultores tém formagéo

de nivel secundario ou superior, contra 38% do total de produtores.

3 A POLITICA DE ESTRUTURAS: UM SISTEMA FAVORAVEL A
INSTALACAO DOS JOVENS AGRICULTORES

Na Franga, varias ferramentas de a¢ao publica denominadas po-

liticas de estruturas merecem ser sublinhadas como sendo favoraveis

4 Uma “pequena unidade” equivale a um estabelecimento agricola com produgao
bruta standard de menos de 25.000 euros, enquanto uma “grande unidade” supera
0s 100.000 euros de produgao bruta standard. As “médias unidades” situam-se entre
os dois valores.
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a instalagao de jovens agricultores: o estatuto do arrendamento, a re-
gulamentagido do controle das estruturas fundidrias e as Sociedades de
Ordenamento Fundidrio e Estabelecimento Rural (Safer). As formas
societarias sdo, igualmente, um elemento que tem uma influéncia na
transmissdo das unidades agricolas e na instalagao dos jovens agriculto-

res, mas elas ndo serdo aqui analisadas.

3.1 OESTATUTO DO ARRENDAMENTO

O Estatuto do Arrendamento é de cardter publico. Criado em
1946, supervisiona a relagdo entre um proprietario (locador) e seu in-
quilino (agricultor locatario), ao longo de toda a vida contratual. O
Estatuto garante estabilidade aos agricultores sobre seus meios de pro-
dugao, seguranga juridica mesmo sem o produtor ser proprietario da
terra e acesso ao financiamento rural. O arrendamento rural deve ser
de pelo menos nove anos e os valores das locagoes sao regulados em lei.
As obrigac¢des do inquilino e do proprietario também sao definidas pela
legislagao.

Um tribunal especializado, o Tribunal Misto de Arrendamento
Rural, é o 6rgao competente para lidar com todos os litigios pertinentes
ao Estatuto do Arrendamento. Atualmente, 75% da superficie agrico-
la francesa é utilizada de acordo com a modalidade do arrendamento®.
Essa modalidade é especialmente importante para o jovem agricultor
que, desse modo, pode ter acesso a terra para a sua instalagdo por um
custo menor do que teria caso necessitasse adquiri-la. Ainda assim, a
propriedade da terra continua a ser uma meta para muitos agricultores,

como demonstra o Censo 2010, em que se observa que o percentual das

5 Asvantagens e desvantagens dessa situagdo sao analisadas no Capitulo 5 desta Cole-
tanea denominado “Aumento da proporgéo de terras agricolas arrendadas: sucesso
ou fracasso da politica fundidria?” de autoria de Frédéric Courleux.

142



unidades produtivas exploradas pelos préprios proprietarios aumenta

com a idade (ver Gréfico 2).

Grafico 2: Relagdo entre o percentual de agricultores proprietarios e a
média de idade dos produtores na Franca (2010)

em % de terras em propriedade
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Importancia do agricultor proprietario cresce com a idade média dos
produtores

Leitura: para cada unidade produtiva, foram calculados os percentuais de SAU
em propriedade e aidade média dos produtores (média de idade do chefe e de
eventuais corresponsaveis da unidade produtiva). Num segundo momento,
uma percentagem média de agricultores proprietérios foi calculada sobre cada
conjunto de unidades com idade média idéntica. Cada ponto do gréfico
corresponde entdo a um valor médio calculado sobre um niimero variavel de
unidades produtivas.

Fonte: Agreste Primeur numéro 293, novembro 2012.

3.2 O CONTROLE DAS ESTRUTURAS

Essa politica, que tem por base simplificar a concessao de uma
autorizagao para a exploragio agricola, objetiva prioritariamente faci-
litar a instalagdo de jovens agricultores. A autorizagao é entregue pelo
Prefeito (representante do Estado em cada departamento) depois da

decisdo, para os casos conflitantes, do Comité Departamental de Orien-
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tagdo Agricola. Esse comité reune, entre outros, os representantes do
Estado, os sindicatos agricolas representativos, os proprietarios de es-
tabelecimentos agricolas e outros atores da esfera local. A decisiao do
Prefeito deve estar motivada e restrita aos critérios anunciados pela le-
gislagdo (por exemplo, drea, idade e capacidade) e traduzida no ambi-
to do departamento pelo Plano Diretor das Estruturas Agricolas. Esse
documento também define as condi¢des de aplicagdo do controle das
estruturas (pardmetros de controle). Mas no caso de transmissdo de es-
tabelecimento familiar, em algumas situagdes o procedimento pode ser

simplificado e a autorizagao é substituida por uma simples declaragéo.

3.3 AS SOCIEDADES DE ORDENAMENTO FUNDIARIO E
ESTABELECIMENTO RURAL (SAFER)

As Safer tém por objetivo prestar um servigo de interesse publico.
Tem por missao principal (artigo L141-1 do Cédigo Rural e Pesca Mari-
tima) melhorar as estruturas fundiarias via a instalagdio ou manutengéo
de estabelecimentos agricolas ou florestais, o aumento da superficie de
determinados estabelecimentos agricolas ou florestais, a valorizagdo dos
solos e, eventualmente, o ordenamento e a redistribuicao das parcelas.
As Safer contribuem para a diversidade de paisagens, a protecao dos
recursos naturais e a manutencdo da diversidade bioldgica.

Para atender essa missdo possui direitos especiais, incluindo o
direito de preempg¢do que podera chegar a uma revisao de pregos (de
venda). Além disso, deve assegurar a transparéncia do mercado de ter-
ras e, nesse sentido, sdo responsaveis por comunicar ao Estado todas
as informagdes que possui em termos de preco e aquisicao de terras

agricolas®.

6 A intervengdo das Safer é apresentada com maior profundidade no Capitulo 4 de
Roberto Levesque, da Federagao Nacional das Safer, incluido nesta obra.
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4 A POLITICA DE INSTALACAO DE JOVENS AGRICULTORES
E SEUS INSTRUMENTOS

Na Franga, os primeiros instrumentos de apoio a instalagdo de
jovens agricultores foram postos em pratica em 1960 e conheceram uma
evolucdo significativa nos anos 1970-80. Desde 1985, o Regulamento
Europeu 795/85 enquadra os instrumentos que podem ser utilizados

pelos Estados membros.

4.1 OBJETIVOS E ENQUADRAMENTOS DOS INSTRUMENTOS
DE MANUTENCAO DOS JOVENS AGRICULTORES

Na Franga, facilitar a instalagdo na agricultura é um objetivo
que deve responder as seguintes preocupagdes: i) assegurar a reprodu-
¢do social dos agricultores em beneficio dos jovens qualificados, tendo
elevado controle técnico agricola para fazer frente aos atuais desafios
economicos e para atender as expectativas dos consumidores; ii) man-
ter uma populagdo rural especialmente nas zonas desfavorecidas e de
montanha, para evitar a desertificagao dessas areas; iii) subsidiar finan-
ceiramente um jovem agricultor para colocar em pratica um projeto
economico viavel.

Para atingir esses objetivos, “um passo a passo para a instalagao”
foi colocado em prética. Uma vez que as condigoes sdo validadas no
ambito desse “caminho’, o jovem que se instala pela primeira vez na
agricultura pode se beneficiar de uma Dotagao para Jovens Agricultores
(DJA), e/ou de empréstimos subsidiados e dedugdes de encargos sociais
e fiscais. Para ter direito a essas ajudas, o jovem agricultor deve, em par-

ticular, respeitar as condi¢des e os compromissos seguintes:
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possuir entre 18 e 39 anos de idade;

ser titular de um diploma, pelo menos igual ao “Bac” 7 pro-

fissional na opg¢do “conduta e gestdo de unidade agricola” ou
o Brevé de Técnico Agricola (BTA) complementado por um
Plano de Profissionalizac¢ao Personalizado (PPP).

ter completado um estagio de 21 horas (ou 40 horas para o pe-
riodo de transicdo) que permite ao candidato preparar-se para
o seu projeto de instalagdo;

elaborar um Plano de Desenvolvimento de Exploracao (PDE)
de cinco anos, demonstrando as capacidades técnicas e eco-
ndémicas da nova unidade, a evolucdo de suas atividades e o
projeto de financiamento e dos investimentos;

estabelecer um projeto que demonstre a viabilidade e uma
renda suficiente no final dos cinco primeiros anos que seguem
a instalacdo (um saldrio minimo ao final dos cinco anos);

se comprometer em permanecer como agricultor durante o
minimo de cinco anos;

se responsabilizar em manter uma contabilidade da gestao;

realizar os trabalhos de ajustes ou adequagdo da infraestrutu-
ra existente, conforme os regulamentos relativos a prote¢do do
ambiente, no periodo de trés anos;

satisfazer as normas minimas requeridas em matéria de higie-
ne e bem estar dos animais, num prazo de trés anos.

Para alcangar seu PPP e o Plano para o Desenvolvimento da Ex-

ploragdo (BDP), o jovem produtor pode recorrer as estruturas de apoio

presentes em cada departamento (em geral no ambito dos 6rgaos de

assisténcia técnica existentes).

7 O baccalauréat equivale, grosso modo, ao Exame Nacional de Ensino Médio
(ENEM) existente no Brasil.
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4.2 AS PRINCIPAIS AJUDAS: DOTACOES AOS JOVENS
AGRICULTORES, OS EMPRESTIMOS A TAXAS SUBSIDIADAS
E AS DEDUCOES DOS ENCARGOS SOCIAIS

O auxilio é financiado paritariamente pelo Estado e pela Unido
Europeia. Cada departamento francés define um “Programa Especifico
de Instalagao” (PIDIL), que indica o conjunto de auxilios que sdo postos
em pratica e que podem ser complementados por a¢cdes de comunica-

¢do, assisténcia técnica, de formacio etc.

4.2.1 A dotagdo de instala¢ao (DJA)

Trata-se de uma ajuda direta, sem uma orientagdo para sua uti-
lizagao. Foi criada em 1973 para as zonas desfavorecidas e estendida a
todo o territério francés em 1976. O limite do auxilio é de quarenta mil
euros, mas na Franca o limite é muito menor e modulado em funcio das

areas (ver Tabela 1):

Tabela 1: Tipos de ajudas para a instalacao de agricultores (em euros)

Areade Area Area de
Planicie Desfavorecida Montanha

Tipo de ativos ~ Limites

Ativos a titulo Minimo 8.000 10.300 16.500

Principal Miaximo 17.300 22.400 35.900

Ativos a titulo Minimo 4.000 5.150 8.250

Secundirio Miéximo 8.650 11.200 17.950
Fonte: MAAF
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4.2.2 Os empréstimos subsidiados

Na Franga, desde 1965, existem empréstimos com taxas redu-
zidas (ou bonificadas), que permitem financiar investimentos ligados
ao projeto de instalacdo, aos custos de produgao do primeiro ano, ou a
terra sob certas condicdes. O limite é definido pelo montante da sub-
vencao concedida pelos poderes publicos. A Tabela 2, a seguir, apresen-
ta as taxas concedidas e os limites de subvencao respectivos aplicados

atualmente.

Tabela 2: Condi¢des dos empréstimos subsidiados para areas rurais
(em euros)

Areas de  Areas desfavorecidas /

Condigdes planicie  de montanha

Taxa de empréstimos 2,5% 1%
Limites maximos de equivalente

subvencéo (subsidio na forma 11 800 22 000
de suporte de interesse)

Fonte: MAAF.

4.2.3 Vantagens sociais e fiscais

Os agricultores que possuem entre dezoito e quarenta anos po-
dem se beneficiar de uma isenc¢do parcial do pagamento de contribui-
¢Oes sociais durante cinco anos, de acordo com o seguinte esquema: ano
1 - 65%; ano 2 - 55%; ano 3 - 35%; ano 4 - 25%; ano 5 - 15%. Por fim,
algumas vantagens fiscais que podem ser oferecidas:

i) rebate de 50% sobre o lucro efetivo tributdvel durante um
periodo de cinco anos (essa redugdo pode chegar a 100% ao
ano quando a DJA ¢ incluida nesse balan¢o);

ii) redugao das taxas departamentais de registro fundidrio sobre
as aquisicoes de imdveis rurais;
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iii) desconto de 50% do imposto fundidrio sobre propriedades
ndo construidas por cinco anos (as comunidades locais po-
dem conceder um abono adicional, com duragdo maxima de

cinco anos).

4.3 ALGUNS RESULTADOS

Em 2010, 60% dos jovens agricultores e 40% das jovens agri-
cultoras receberam a DJA. Como mostra o Grafico 3, em 2010 e 2011,
foram beneficiados cinco mil produtores por ano, aproximadamente,

ndimero que representa uma queda em relagdo aos anos precedentes.

Grafico 3: Dotagdes para a instalagao de jovens agricultores,
por tipo de zona (1990-2011)

mil dossiés DJA pagos

14
- [ Zona n3o desfavorecida
12 ' Zona desfavorecida, exceto
== montanhas
I Zona de montanha

1990 2000 10 11

Fonte : Graph’Afri 2012 - Agreste — censo agropecuario 2010.
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A pecuaria é o setor em que hd mais instalagdes e o que recebe
o maior auxilio para a instalagdo, conforme demonstra a Gréfico 4, a
seguir.

Grafico 4: Percentuais de jovens agricultores por atividade e de jovens
agricultores que receberam DJA, por atividade

em %
Bovino de leite 26 - L1
Horticultura 21 - 35
Policultura e criacdes diversas 20 - (11
Pecuaria confinada 20 &3
Ovinos, caprinos e
outros herbivoros " “
Viticultura ] 33
Bovinos de corte L _ 60
]
Grandes cultivos s %
Fruticultura e outras 5 | 2
culturas permanentes !
40 20 0 20 P 60 80 100
[ parte dos jovens agricultores entre os produtores | Taxa de atribui¢iio da DIA entre os jovens agricultores
Leitura: em bovinos de leite, 26% dos produtores sdo jovens agricultores.Entre eles, 81% se beneficiaram
da dotacdo jovem agricultor.

Fonte: Agreste Primeur nimero 293, novembro 2012.

Por fim, o Grafico 5 demonstra que os estabelecimentos agrico-
las economicamente mais eficientes sdo aqueles que recebem mais aju-

da. Essas unidades também agrupam os agricultores mais capacitados.
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Grafico 5: Relagdo entre o percentual de recursos subsidiados aos jo-
vens agricultores via o DJA, perfil de sua formacao e porte do estabe-
lecimento

em % do ndmero de jovem agricultor
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minima de nivel IV

Leitura: cada coluna agrupa 10% de jovens agricultores. Esses agricultores sio classificados,
por ordem crescente, segundo o tamanho econdmico da unidade produtiva medido pela PBS.

Fonte: Agreste Primeur nimero 293, novembro 2012.
5 CONCLUSAO

A instalagao de jovens agricultores ainda é uma prioridade da
politica agricola nacional, mesmo porque a Fran¢a convive com uma
série de estabelecimentos em declinio e com o envelhecimento de seus
produtores. Algumas agdes ja estdo em andamento e sdo revistas regu-
larmente tendo em conta o contexto economico e social.

Levando em consideragdo essas evolugoes, o Presidente da Re-

publica, no discurso que fez em 13 de setembro de 2012, durante a
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Exposi¢ao Internacional de Gado, em Rennes, confiou ao Ministro da
Agricultura, da Agroalimentagao e da Floresta a renovagao e ampliagdo
da politica de instalagao.

O Ministro Stéphane Le Foll, por conseguinte, anunciou a reali-
za¢do da “assisténcia a instalagdo”, que tera por base um tempo de tra-
balho a ser definido em cada regido. Ela sera elaborada e acompanhada
por um comité diretor nacional, que teve a primeira sessdo realizada em
15 de novembro de 2012, com a participacdo de todos os atores interes-
sados.

Essa agao de assisténcia tem por objetivo melhorar a politica
de instala¢ao por meio da otimizagdo dos dispositivos existentes, apri-
morando o percurso para aqueles que desejam se instalar, qualifican-
do a governanga e o processo de acesso a terra dos novos agricultores.
Pretende responder ao desafio da instalacao diante da diversidade da
agricultura francesa, promovendo o acesso a profissao de agricultor em
todos os locais onde existe demanda. A pretensdo é de que as propostas
elaboradas até o segundo semestre de 2013 fossem incorporadas na Lei
do Futuro para agricultura, alimentagéo e floresta®, recentemente apro-

vada na Franga.

8 Para uma sintese da Lei do Futuro ver o Boletim n.45 publicado pelo Observatdrio
de Politicas Publicas para a Agricultura (http://rl.ufrrj.br/cpda/oppa) (N.R.T).
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CAPITULO 7 ‘

UN NUEVO MARCO INSTITUCIONAL DE
ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO PARA EL
DESARROLLO SOSTENIBLE

Manuel Chabalgoity’

1 PRESENTACION

A partir de 2005, asume en el pais una nueva conduccién de
gobierno, que da inicio a la promocién de un conjunto de cambios
sustantivos — para avanzar en la construccion un nuevo estilo de gestion
ambiental del territorio hacia un desarrollo sostenible — con el objetivo
de superar el heredado rol neo-liberal del Estado, caracterizado por el
sesgo prescindente y desregulador, en la consideracion de estas materias,
por la forma discrecional y muchas veces autoritaria en la toma de
decisiones, por la mirada fragmentada, sectorial y del caso a caso en su
modalidad de gestion, que conformaba una concepcidn general que, en
sus objetivos y finalidades, estaba desvinculada de los intereses de las
grandes mayorias de la poblacién.

En tal sentido, previo al desarrollo del tema, atendiendo a las
caracteristicas institucionales y el alcance internacional del evento que
nos convoca, resulta, a nuestro juicio, imprescindible explicitar en una
apretadisima sintesis, el sustento o marco conceptual desde el cual nos
colocamos paraabordar tan complejas tematicas. No hacerlo, nos pondria

ante el riesgo de caer en situaciones como las que nos plantea Sergio

1 Profesor da Universidad da Reptblica, Uruguay. Ex. Director Nacional de Ordena-
miento Territorial del Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente.
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Boissier al expresar que cuando se dan respuestas publicas estereotipadas
a problemas semejantes en apariencia, pero estructuralmente diferentes,
se generan soluciones de una gran ineficiencia.

Partimos de la hipétesis inicial de que las formas de uso de los
recursos naturales y las modalidades de ocupacion del territorio en
nuestro pais, constituyen una resultante del estilo de desarrollo social y
econdmico, es decir de las formas que nuestra sociedad fue adoptando
en el historico proceso de transformacion social de la naturaleza para
satisfacer sus necesidades. En consecuencia, no resulta de leyes naturales,
ni divinas, ni de procesos aleatorios o por azar. La actual distribucion de
poblacion y actividades en el territorio nacional es resultado - respuesta
aun conjunto de actuacionesy decisiones sobre las formas de ocupacion,
uso y transformacion del territorio y sus recursos. Adoptadas por actores
e instituciones, publicos y privados, de manera sectorial, sin marcos
institucionales explicitos de planificacion territorial ni de planificacién
integral del desarrollo econdmico y social. De tales afirmaciones surgen
dos cuestiones-premisas bdsicas para los temas que nos ocupan, que
entendemos pertinente poner en consideracion.

« Laprimera cuestion refiere ala historicidad o caracter procesual
de las transformaciones territoriales, donde cada situacién
puntual sélo puede ser comprendida como producto histérico
y como antecedente de una gama de alternativas futuras;

o La segunda cuestion refiere a la conceptualizaciéon ambiental
del territorio, ya no como mero soporte fisico, sino como un
espacio-tiempo, donde se expresan diversas y particulares
formas de relacion entre sociedad y naturaleza; asimismo,
particulares formas de relaciones sociales para la apropiacion
y transformacion de la misma.

Tales premisas nos proponen que, conocer y entender la

complejidad, la multidimensionalidad y la dindmica de cualquier
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territorio implicard, necesariamente, conocer y entender las también
complejas relaciones que sus habitantes establecen entre si, en el proceso
social de transformacion de la naturaleza atendiendo, en cada momento
histérico, a un particular y dominante modo de produccién y consumo.
De ahi surge que el conocimiento del proceso histérico de las decisiones
institucionales, sociales y politicas, que se adoptaron a lo largo del
tiempo, en diferentes ambitos de gobierno, nacional y departamental,
nos permitira entender y explicar, el actual funcionamiento de nuestro
territorio (urbano y rural), asi como, poder identificar e introducir, en
consecuencia, aquellos cambios que se consideren pertinentes.

Para culminar la breve presentacion, resta sefialar algunos rasgos
dominantes de los cambios mas notorios en el territorio, principalmente
en la ultima década en el ambito rural, por su directa relacion con los
objetivos de este trabajo:

o Desapariciéon de mas de 10.000 productores, en la ultima

década, en su inmensa mayoria de tipo familiar, que
representaban mas del 20% total de los predios explotados;

« Aumento de la superficie agricola de secano, acompanado de
un aumento en la intensidad del uso asociado a la aplicacion
de un paquete tecnolégico vinculado a la siembra directa (de
450.000 ha en la temporada 2000/2001 a 1.250.000 ha en la
temporada 2010/2011);

« Aumento del precio de la tierra, en términos reales y sobre todo
en términos comparativos con los productos de exportacion;

« Cambio de propiedad y extranjerizaciéon de la tierra: se
vendieron 5 millones y medio de hectdreas en este periodo
sobre un total de 16 millones;

« Inversion creciente del agronegocio internacional vinculado a
los rubros de exportacion predominantes (celulosa, soja, otros)
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Como otras transformaciones territoriales complementarias, de
un mismo y unico proceso histérico, mas propias del ambito urbano,
se pueden indicar: la irracional expansion territorial de las ciudades
no explicadas por el crecimiento de poblacion, el vaciamiento de sus
areas centrales que cuentan con todos los servicios, el incremento de la
exclusion y fragmentacion socio-territorial, entre otros. Todo lo antes
expresado prefiguraba el escenario sobre el cual se comenzé a construir
el nuevo marco normativo-institucional para la ordenaciéon ambiental

del territorio.

2 ELNUEVO CONTEXTO

El significativo cambio - avance generado a partir del afio 2005 se
puede sintetizar en el marco conceptual y en las disposiciones especificas
deunatriadedeleyesde caracter “fundacional” queincorporan unavision
renovadora e innovadora, en la implementacion de las politicas publicas
de desarrollo social y econémico. La ley de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible (2008), la ley de Politica Nacional de Aguas (2009)
y laley de Descentralizacion Politica y Participaciéon Ciudadana (2009).
Si bien acumulan sobre importantes pre-existencias, normativas e
institucionales, en su conjunto contribuyen a la conformacién de nuevos
escenarios, politico-institucionales, que desafian a la construccion
social de nuevos estilos de ordenacion y gestion ambiental del territorio,
en transito hacia un desarrollo duradero con inclusién y equidad social
en la distribucién de sus logros y resultados. De modo sintético, en
conjunto y en particular, estas nuevas normativas, promueven una

fuerte resignificacion y revalorizacion, politica y social sobre:
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o El rol del Estado en la conduccion del proceso de desarrollo
social y econémico como intérprete del interés general;

o La planificaciéon como instrumento sustantivo para la
promocion y gestion de los procesos de desarrollo integral e
integrador;

o La participacion ciudadana como garantia de transparencia y
democratizacién de los procesos de toma de decisiones.

En la medida que el objeto del presente articulo es avanzar en
los elementos mas significativos que aporta la nueva ley N°. 18.308 de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, resulta de orden una
minima referencia en cuanto a los objetivos particulares de las otras
normas senaladas.

La ley Ne. 18.567 de Descentralizacion Politica y Participacion
Ciudadana tiene como principal finalidad la creaciéon de una nueva
autoridad local que se denominard Municipio, configurando un
tercer nivel de Gobierno y de Administracién, luego del Nacional y
Departamental, estableciendo sus principales competencias y cometidos
asi como las formas de funcionamiento y eleccion.

Laley Ne. 18.610 Politica Nacional de Aguas, tiene por finalidad
la reglamentacion del Articulo 47 de la Constitucién de la Republica,
plebiscitado en 2004, definiendo que “El agua es un recurso natural
esencial para la vida. El acceso al agua potable y al saneamiento son
derechos humanos fundamentales reconocidos...”; a su vez reconoce
que “Todos los habitantes tienen derecho al acceso al agua potable y
al saneamiento. El Estado actuara propendiendo al efectivo ejercicio
de tales derechos”; disponiendo también que los usuarios y la sociedad
civil, participaran en todas las instancias de planificacion, gestion y
control de recursos hidricos; estableciéndose las cuencas hidrograficas

como unidades basicas.
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3 LEY DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESARROLLO
SOSTENIBLE

En mayo de 1990, en el contexto de las consideraciones y asuntos,
incluidos en la agenda internacional, que prolongaron la realizacién
en Rio de Janeiro de la Cumbre de la Tierra de 1992, en Uruguay se
sanciona la ley que crea el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente. Sin embargo, debieron transcurrir 18
aflos y un significativo cambio en la conduccién de gobierno para que
se generaran las condiciones politicas y sociales, que permitieron que el
pais contara por primera vez en su historia con instrumentos novedosos
para la planificacién y ordenacién ambiental del territorio orientados a
la promocion de un desarrollo social y econémico duradero (sostenible).

El pensamiento neo-liberal que caracterizdo la definicion e
implementacion de las politicas publicas de desarrollo durante las tltimas
décadas del siglo pasado- y que, de modo concomitante, permearon las
escasas normativas ambientales y territoriales-, encuentra en nuestro pais
un punto de inflexion a partir de 2005, generando las condiciones necesarias
para que en junio de 2008 el Parlamento Nacional sancionara la ley N
18.308, que marca un “antes” y un “después” en estas materias. La citada ley,
ya en sus primeros articulos, establece y define, entre otros aspectos:

o El marco regulador general para el ordenamiento territorial y
desarrollo sostenible;

o El interés general del ordenamiento del territorio en las zonas
sobre las que la Republica ejerce su soberania y jurisdiccion,
incluyendo el mar territorial;

o Las competencias e instrumentos de planificacion,
participacion y actuacién en la materia, para los ambitos de
gobierno nacional y departamental;
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o Establece que el ordenamiento territorial se orienta hacia la
consecucion de objetivos de interés nacional y general;

o Quelosinstrumentos de ordenamiento territorial son de orden
publico y obligatorios y sus determinaciones seran vinculantes
para las instituciones publicas y los particulares;

e Que el ordenamiento territorial es un cometido esencial del
Estado y sus disposiciones son de orden publico.

A partir de estas precisiones generales se puede plantear cuales
son las grandes diferencias entre la situacién previa a la sancién de la
ley y la que se pretende alcanzar con su implementacion. De otro modo,
comprender los elementos centrales que diferencian el periodo previo a
la ley -mas de un siglo sin referencias ni regulaciones en esta materia- y
el nuevo escenario temporal de organizacion territorial a construir en el

corto, mediano y largo plazo, a partir de aquellas disposiciones.

3.1 LA SITUACION PREVIA A LA LEY

La situacion anterior se caracterizd por un estilo de gestion
territorial fuertemente focalizado en las areas urbanas, en los centros
poblados, donde el gran territorio rural no era objeto de atencién y
consideracion desde la perspectiva de su ordenamiento. Una rapida
revision de las normativas que regian podra evidenciar que siempre lo
“rural” quedaba definido “como el resto del territorio departamental”;
una clara definicién por la negativa, nunca definido por sus aptitudes
o capacidades para diferentes fines o actividades de caracter social y
econdmico.

Esta realidad determina que podamos plantear la hipotesis de
que la gestion territorial estuvo sustentada y apoyada durante muchas

décadas, en conceptos, instrumentos y practicas de “regulacion -
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urbanistica” Es decir, las regulaciones existentes referia a parametros
tales como: normas de fraccionamientos, edificaciéon y construccion,
higiene y otras, siempre relacionadas a los centros poblados. En el area
rural, donde no existia regulacion especifica, su transformacion no
requeria de autorizaciones territoriales.

Estas practicas tenian su sustento normativo en las disposiciones
de la Ley Organica Municipal de 1935 y las Leyes de Centros Poblados
de 1946. Ambas normas definian materias y asignaban competencias a
los gobiernos departamentales, en un contexto de “autonomia” en las
decisiones, sin que existiera ningtin espacio a nivel del gobierno nacional,
que al menos tuviera el cometido de articulacién y coordinacion supra-
departamental de estas materias.

A la ausencia de competencia del gobierno nacional en materia
de gestion y ordenacion del territorio se adicionaba que la funcién de
planificacion del territorio no se definia como cometido asignado a
ningun nivel de gobierno, con todas las repercusiones que ello implica.
Particularmente, la ausencia de planificacion abond la primacia de
miradas de muy corto plazo, fragmentadas, sectoriales, del caso a caso,
en la toma de decisiones territoriales, en los espacios en que estas se
adoptaban y aplicaban.

La normativa vigente, a la cual - a tres meses de su sancion
en abril de 1946 - se le introdujeron modificaciones que permitian
considerar por cada gobierno departamental “excepciones’, determiné
disimiles interpretaciones del marco normativo y, consecuentemente,
una diversidad de modalidades de implementaciéon y gestion de
los procesos territoriales. El mas claro ejemplo a nivel nacional es la
realidad del Area Metropolitana de Montevideo, donde la desigual
y contradictoria actuaciéon de los tres gobiernos departamentales

involucrados explica, en gran medida, las enormes disfunciones socio-
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territoriales y los graves problemas ambientales que hoy se manifiestan
en este territorio que concentra mas de la mitad de la poblacion del pais.

En sintesis, un estilo de “regulacion urbanistica” del territorio, sin
reglas de juego claras, con fuerte discrecionalidad en la decisiones por
parte de los gobiernos departamentales, que derivaron en la generacion
de importantes conflictos y deterioros ambientales en el territorio, cuya
visibilidad es mayor en espacios urbanos y costeros, pero que también
afectaron con profundidad los espacios rurales (regulados por defecto u
omisién) en sus componentes ecosistémicos y sociales, principalmente
a los productores familiares de pequefio tamafio de explotaciéon y

localizacion muy asociada a los centros poblados del pais.

3.2 LASITUACION OBJETIVO A CONSTRUIR CON LA VIGENCIA
DE LA LEY

Tal como fuera senalado al comienzo del presente item, la Ley
de OT y DS, plantea la transformacion critica del modelo de gestion
territorial pre-existente, promoviendo un nuevo estilo de “gestion
integral del territorio”, por tanto que incluye todos los espacios, urbanos,
rurales y maritimos, sobre el cual pais ejerce soberania y jurisdiccion.

Un nuevo estilo de gestion territorial, orientado a la prevencion
— anticipacion de conflictos y deterioros, donde el Estado asume un rol
de iniciativa en la regulacién democratica de los procesos territoriales,
superando las anteriores practicas discrecionales en la toma de decisiones.

A tales efectos la nueva ley establece claros principios rectores
para el ordenamiento del territorio en procura del desarrollo sostenible,
a la vez que introduce claras definiciones sobre su concepto y alcances,
determinando con precision los deberes y derechos territoriales de las
personas, creando ademas una nueva institucionalidad. También avanza

en la expresa definicion de las materias del ordenamiento territorial y en
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la precisa asignacion y distribucion de competencias entre los diferentes
ambitos de gobierno.

Por primera vez se asigna competencias en estas materias al
gobierno nacional, a la vez que, también por primera vez, se establece
la planificacién como cometidos de los ambitos de gobiernos nacional
y departamental. Muchas novedades que desafian a la creatividad en
las respuestas de implementacion, de particular relevancia para las
areas rurales, en estrecha relacion con los fines de esta coleccion.

Como un elemento derelevanciay destaque, por las repercusiones
que deriva, se sefiala que la nueva ley establece la expresa regulacion al
ejercicio del derecho de propiedad privada del suelo, en tanto su uso
y ocupacién ya no derivara de la mera voluntad o decision del titular
del bien, sino de lo que dispongan los Instrumentos de Ordenamiento
Territorial elaborados y aprobados con las garantias de transparencia
y democratizacion de las decisiones. En otros términos, de ahora en
mas, no cualquier actividad se puede desarrollar en cualquier lugar ni
de cualquier manera; solo corresponde el desarrollo de las actividades
en las localizaciones y formas definidas por los instrumentos sefialados.

Se configura de este modo el nuevo escenario para la construccion
de un modelo alternativo de organizacion territorial, que permita a través
delaelaboraciényaprobacién deinstrumentos de ordenamiento territorial
orientar las formas de su ocupacion, uso y transformacion dirigidas a la

superacion de las disfunciones del modelo territorial “heredado’”.

4 CONCEPTO Y FINALIDADES DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

De modo inequivoco la ley da respuesta precisa a la pregunta ;de
qué hablamos?, cuando nos referimos al ordenamiento territorial. En su

articulo 3° la Ley De Ordenamiento Territorial nos propone:
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Articulo 3°. (Concepto y finalidad). - A los efectos de la
presente ley, el ordenamiento territorial es el conjunto
de acciones transversales del Estado que tienen por
finalidad mantener y mejorar la calidad de vida de
la poblacion, la integracion social en el territorio y el
uso y aprovechamiento ambientalmente sustentable y
democratico de los recursos naturales y culturales. El
ordenamiento territorial es una funcion publica que se
ejerce a través de un sistema integrado de directrices,
programas, planes y actuaciones de las instituciones
del Estado con competencia a fin de organizar el uso
del territorio. Para ello, reconoce la concurrencia de
competencias e intereses, genera instrumentos de
promocion y regulacion de las actuaciones y procesos
de ocupacién, transformacion y uso del territorio
(URUGUAY, 2008).

La repuesta es muy precisa, el ordenamiento territorial involucra
al conjunto del Estado a través de la ejecucion de sus actuaciones
transversales, pero que tienen una precisa orientaciéon o finalidad,
tal como surge del final del primer inciso. De alguna manera, las
actuaciones sobre el territorio que se promuevan y regulan en el marco
de los instrumentos de ordenamiento territorial, entendidos estos como
una funcién publica, deberan pasar por el tamiz o malla que conforma
esta triada de finalidades. Si no responden a las mismas, entonces dichos
instrumento no serian los promovidos por la Ley. Por tanto ordenamos
el territorio para procurar tales finalidades, de otro modo el desarrollo
sostenible. Y tal proceso es claramente una “funcién publica” que ejercen
instituciones del Estado. Este - y no el mercado - es quién conduce estos
procesos, acorde a las disposiciones de la Ley.

Otro elemento sustantivo que vale sefialar es el expreso
reconocimiento de “la concurrencia de competencias e intereses”

Concurrencias y conflictos entre las decisiones que puedan adoptarse
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en diferentes dambitos de gobierno, nacional y departamental, entre
diversas decisiones de politica sectorial -dentro de un mismo dmbito de
gobierno- o, finalmente, de éstos con sectores privados. Lo sustantivo es
el reconocimiento expreso de estas realidades como también la precisa
definiciéon de que son los instrumentos de ordenamiento territorial -
orientados a promover y regular actividades- los que dirimen o resuelven
tales concurrencias de competencias e intereses.

De ahi entonces la relevancia que adquieren los instrumentos y
sus procesos transparentes y democraticos de elaboracion, aprobacion
e implementacién, para orientar los procesos de desarrollo social y
econémico, que definen las politicas publicas correspondientes.

Siasumimos quela pregunta: ;qué es el ordenamiento territorial?,
encontrd la respuesta en los péarrafos anteriores, cabria ahora formular
tres nuevas preguntas que se desprenden del concepto expuesto, a los
efectos de comprender el significado de su concrecién.

Al respecto cabe preguntarse, cuales (qué) son las actividades
que se promueven y regulan en los procesos de ordenamiento territorial;
seguidamente, cdmo vy, finalmente, quienes promueven y regulan tales
actividades. La Ley también da respuesta precisa a estas interrogantes,

que seguidamente expondremos.

4.1 LAS MATERIAS (:CUALES?)

El articulo 4° de la Ley contiene una precisa respuesta sobre
las materias del ordenamiento territorial; por tanto que actividades
o actuaciones son las que, basicamente, se promoveran y regularan a
través de dicho proceso. Asimismo, las “materias” pueden leerse como

un claro indicativo sobre los contenidos de los instrumentos.
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Articulo 4°. (Materia del ordenamiento territorial).-
El ordenamiento territorial y desarrollo sostenible
comprende: a) La definiciéon de estrategias de
desarrollo sostenible, uso y manejo del territorio en
funcioén de objetivos sociales, econémicos, urbanisticos
y ecoldgicos, a través de la planificacion; b) El
establecimiento de criterios para la localizacion de las
actividades economicas y sociales; ¢) La identificacion
y definicion de dreas bajo régimen de Administracion
especial de proteccién, por su interés ecoldgico,
patrimonial, paisajistico, cultural y de conservacion
del medio ambiente y los recursos naturales; d) La
identificacién de zonas de riesgo por la existencia de
fenomenos naturales o de instalaciones peligrosas
para asentamientos humanos; e) La definicion de
equipamiento e infraestructuras y de estrategias de
consolidacion del sistema de asentamientos humanos;
f) La prevision de territorio a los fines y usos previstos
en los planes; g) El disefio y adopcion de instrumentos
y procedimientos de gestion que promuevan la
planificacion del territorio; h) La elaboracion e
instrumentacion de programas, proyectos y actuaciones
con incidencia territorial; i) La promocion de estudios
para la identificacion y analisis de los procesos
politicos, sociales y econdémicos de los que derivan
las modalidades de ocupacion y ordenamiento del
territorio (URUGUAY, 2008).

Una rapida lectura permite concluir sobre el caracter relevante

y sustantivo de las materias, que van desde la definicién de estrategias

de desarrollo sostenible, fijar criterios para localizar actividades,

seflalamiento dedreas de régimen especial deadministracion, la prevision

de suelo para cumplir los fines de los planes, hasta la promocion de

estudios que permitan entender los procesos politicos que sustentan las

modalidades de ocupacion y ordenamiento del territorio; de otro modo

comprender las razones que sustentan el “modelo territorial” heredado.
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En varios de los contenidos de los incisos, también es posible
identificar su directa y estrecha relacion con los temas aqui debatidos.
De otro modo, constatar que el ordenamiento territorial en sus
definiciones y alcances y en sus materias debe abordar, necesariamente,
las condicionantes y oportunidades del contexto socio-territorial a los
fines de promover y proteger el desarrollo de actividades propias de la
“produccion de escala familiar”, acordes a las definiciones que sobre
las mismas adopta la Direccién de Desarrollo Rural del Ministerio de
Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP), articulando su compatibilidad
territorial con las actividades mas afines al agronegocio y otras rurales

no agropecuarias.

4.2 LOS INSTRUMENTOS (:COMO?)

El conjunto de disposiciones sobre los procesos de ocupacion,
uso y transformacion territorial, encuentran validez y respaldo para
su aplicacién en los Instrumentos de Ordenamiento Territorial. Estos
constituyen la respuesta que da la Ley a la pregunta sobre ;como? se
promueven y regulan aquellos procesos.

La Ley define un conjunto sustantivo de Instrumentos de O.T.
que responden a tres escalas territoriales de planificacion y ordenacion:
la nacional, la regional y la departamental. La primera y la tercera escala
se corresponden con los respectivos ambitos de gobierno, por lo cual la
elaboracion de los Instrumentos resulta obligatoria para la gestion de las
competencias y cometidos de cada jurisdiccion. Sin embargo, la escala
regional no se corresponde con ningun nivel de gobierno, por lo cual
los Instrumentos en esta escala son de elaboracién concertada vy, por
tanto, no obligatoria. Resultan de un acuerdo formal entre dos o mas

gobiernos departamentales con el gobierno nacional.
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En la escala nacional, se generan las mayores innovaciones en
la materia en tanto es partir de la Ley que, por primera vez, se otorgan
competencias y definen instrumentos en el dmbito del gobierno
nacional. Basicamente son dos tipos de Instrumentos:

o Directrices Nacionales de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible (Art. 9), que constituyen el instrumento
general de la politica publica en la materia; las materias ya
enunciadas en el articulo 4 de la Ley. Mas adelante volveremos
sobre estas directrices;

» Programas Nacionales de Ordenamiento Territorial vy
Desarrollo Sostenible (Art. 11), constituyen el instrumento
para establecer las bases estratégicas y las acciones para la

coordinacion y cooperacion entre las instituciones publicas.

En la escala regional la Ley también define dos tipos e
instrumentos:

o Estrategias Regionales de Ordenamiento Territorial vy
Desarrollo Sostenible (Articulo: 12), se elaboran cuando dos o
mads departamentos compartan temas de interés nacional y se
demande una coordinacién supra-departamental. Su ambito
de aplicacién corresponde a la totalidad de la extension de los
departamentos involucrados;

o Planes Inter Departamentales (Articulo: 18), se elaboran para
ambitos de territorio que jurisdiccionalmente pertenecen
a dos o mas departamentos, por ejemplo, ciudades, cuencas
hidrograficas, entre otras. Su dambito de aplicacion corresponde
a los limites que se definan como de interés comin o
compartido.

En la escala departamental es el ambito para el cual la Ley
establece el mayor numero de instrumentos, lo cual guarda relacién con

los niveles de concrecién y precisién que adoptan las disposiciones de
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promocion y regulacion de actividades y actuaciones en el territorio. En

un primer nivel define tres instrumentos principales, los dos primeros

de aplicacién en toda la extension territorial del departamento y

corresponden a:

Ordenanzas Departamentales de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Sostenible (Articulo: 15), que constituye el
instrumento con las determinaciones generales respecto
a la gestion, planificacién y actuacion territorial en toda
la jurisdiccion del departamento. Es el que fija las reglas y
procedimientos para todos los procesos de planificacion asi
como paralaaplicacion de todoslos cometidos departamentales
(deberes y derechos, policia territorial, otros);

Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible (Articulo: 16) determina los objetivos del
desarrollo social y econdmico, ambientalmente sostenible del
departamentoy prefigura elmodelo estructural de organizacion
del territorio asi como las principales determinaciones que lo

concretaran;

Planes Locales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible (Articulo: 17) que abarca ambitos geograficos
locales o especificos dentro de un departamento; se orienta a
la concrecion en detalle de las determinaciones y regulaciones
de ocupacidn, uso y transformacion, segun las realidades o
pre-existencias de cada caso (centros poblados, cuenca, areas
rurales, otras).

En un segundo nivel de Instrumentos -que complementan o

derivan de cualquiera de los tres antes definidos- la Ley establece los

Instrumentos Especiales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo

Sostenible (Articulos: 19 a22), que con diferentes finalidades desarrollan

y profundizan determinaciones del otro nivel. Entre ellos se definen:
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o Planes parciales, referidos a ordenamiento detallado de dreas
identificadas por otro instrumento, con el objeto de ejecutar
actuaciones territoriales especificas;

o Planes sectoriales, para la regulacion detallada de temas
especificos y en particular para el ordenamiento de los aspectos
territoriales de las politicas y proyectos sectoriales con impacto
estructurante;

Programas de actuacion integrada, constituyen el instrumento
para la transformacion de sectores de suelo; tienen por
finalidad el cumplimiento de los deberes territoriales de
cesion, equidistribucion de cargas y beneficios, retorno de las
valoraciones, urbanizacion, construcciéon o desarrollo entre
otros;

Inventarios y catalogos patrimoniales, que identifican y
determinan el régimen de proteccion de sectores territoriales
o zonas, con interés de preservacion, cultural de caracter
histdrico, arqueologico, artistico, arquitectonico, ambiental o
patrimonial de cualquier orden.
También en esta escala territorial, cabe sefialar un instrumento
técnico de enorme significacion que la Ley asigna como competencia
exclusiva a los gobiernos departamentales: la “categorizacion del
suelo” (Articulos: 30 a 34). Constituye una determinante competencia
departamental, en tanto, define por agregacion en todo el territorio
nacional las categorias de suelo: urbano, sub urbano y rural, asi como
sub categorias dentro de ellos, fijadas por la Ley u otras que puedan
definirse o fijarse a nivel departamental.

Lo determinante deriva de que cada categoria y subcategoria que
la Ley define tiene asociado los usos y formas de ocupacion territorial que
se corresponden con cada una. Constituye una muestra mas de lo que la

propia definicion del Ordenamiento Territorial que articulo tres establecia
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como concurrencia de competencias e intereses. Por un lado, corresponde
a las politicas publicas nacionales la definicion de las actividades de
desarrollo social y econémico, y por otro, a las departamentales en forma

concurrente habilitar la localizacion territorial de aquellas.

4.3 LAS COMPETENCIAS (¢QUIENES?)

Este punto refiere a como se asignaron las competencias para
la elaboracién y aprobacién de los Instrumentos de Ordenamiento
Territorial. Claramente su elaboracién guarda relacién con los niveles
de gobierno a que corresponden. En el ambito nacional, las Directrices
Nacionales las elabora el Poder Ejecutivo y las aprueba el Poder
Legislativo (Articulo: 10). Los Programas Nacionales, los elabora y
aprueba el Poder Ejecutivo (Articulo: 11). Las Estrategias Regionales,
compete su elaboracion al Poder Ejecutivo Nacional en acuerdo
formal con los Ejecutivos Departamentales. Su aprobacion requiere la
sancién por parte de los Legislativos Departamentales que intervienen
y un Decreto del Poder Ejecutivo. Se trata de un proceso de compleja
aprobacion en tanto requiere aunar voluntades de los dos niveles de
gobierno que deben concurrir hacia un mismo texto legal.

Los Gobiernos Departamentales - que involucra la actuacion
conjunta del Ejecutivo y Legislativo departamental - tienen la
competencia exclusiva para elaborar, aprobar e implementar todos los
Instrumentos de Ordenamiento Territorial de este nivel de gobierno.
Dicha competencia, se ejerce a través de procedimientos precisos que
se establecen en la propia Ley y que garantizan la participacion social
e institucional (Articulos: 14, 23 a 25) en todo el proceso. Esto resulta
sustantivo toda vez que el nico motivo expreso de nulidad de un
Instrumento (Articulo 26) se genera por no haber dado cumplimiento a

las instancias de participacion previstas.
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Adicionalmente, los Instrumentos Departamentales previo a su
aprobacion definitiva, deben cumplir con dos procedimientos ante el
Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente.
Por un lado solicitar la emision del Informe de Correspondencia con
los demas Instrumentos vigentes y aplicables y, por otro, solicitar la
aprobacion de la Evaluacion Ambiental Estratégica, que se elabora
durante el mismo proceso que el Instrumento y constituye la garantia de
cumplimiento de las consideraciones ambientales. De otro modo, una
garantia de sostenibilidad de las disposiciones del instrumento.

Vale indicar que la asignaciéon de competencias senalada
determina que todos los Instrumentos de Ordenamiento -cuya
observancia es vinculante y de obligatorio cumplimiento, para los
actores e instituciones publicas y privada- que en su implementaciéon
afectan y limitan derechos, como el de propiedad privada, deben tener
sancion legal, por parte del Legislativo del correspondiente nivel de
gobierno. Otra expresion de garantia democratica de los procesos de

planificacién y ordenamiento ambiental del territorio.

5 LA NUEVA INSTITUCIONALIDAD

De los puntos anteriores se desprende la complejidad del nuevo
sistema de planificaciéon y ordenaciéon ambiental del territorio en
procura del desarrollo sostenible, en tanto la diversidad de materias,
instrumentos y competencias que se definen y asignan, entre distintos
ambitos de gobierno, que conforma el escenario expresado en el articulo
3° de la Ley, de “concurrencia de competencias e intereses”. Esta nueva
y desafiante realidad institucional, determiné que la propia Ley creara
ambitos para la articulacion y coordinacion entre los distintos espacios
de decision de politica publica sectorial de desarrollo, los distintos

ministerios del Poder Ejecutivo, asi como, entre los niveles de gobierno
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nacional y departamental. La respuesta a tales efectos se encuentra en

el articulo 75:

Articulo 75. (Comité Nacional de Ordenamiento
Territorial).- Créase el Comité Nacional de
Ordenamiento Territorial para la debida coordinacién
de las estrategias nacionales con incidencia en el
territorio, el que sera presidido por el Ministro de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
y estara integrado por: el Ministro de Transporte y
Obras Publicas; el Ministro de Ganaderia, Agricultura
y Pesca; el Ministro de Industria, Energia y Mineria; el
Ministro de Turismo y Deporte; el Ministro de Defensa
Nacional; el Ministro de Economia y Finanzas; el
Director de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto;
y, el Presidente del Congreso de Intendentes. El
Director Nacional de Ordenamiento Territorial ejercera
la Secretaria del Comité Nacional de Ordenamiento
Territorial. Los Ministros podran ser representados por
el Subsecretario o el Director General de Secretaria del
Ministerio correspondiente, el Director de la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto por el respectivo
Subdirector y el Presidente del Congreso de Intendentes
por sus Vicepresidentes. El Comité podra requerir la
integracion temporal de otros Ministros o Intendentes
cuando los asuntos a tratar refieran a las competencias
de éstos. (subrayado nuestro) (URUGUAY, 2008).

El Comité Nacional constituye un ambito legal y politicamente

jerarquizado para la coordinacién y articulaciéon de las politicas

publicas con incidencia territorial. Nétese que sélo lo pueden integrar

los mayores niveles jerarquicos de los Ministerios, asi como de los

representantes de los gobiernos departamentales. No se trata por tanto de

una comisioén o comité al que concurren representantes de ministerios.

Son los decidores de mayor nivel los tinicos habilitados para integrar
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el Comité Nacional de Ordenamiento Territorial, que conforma por

tanto un espacio jerarquizado de decisiéon politica sobre los procesos

de ordenamiento territorial. Los cometidos del Comité reafirman lo

expresado; solo transcribimos los dos primeros que dan cuenta de la

importancia politico-institucional de este espacio de articulacion y

coordinacidn:

Articulo 76. (Cometidos del Comité Nacional de
Ordenamiento Territorial).- Corresponde al Comité
Nacional de Ordenamiento Territorial: a)  Contribuir
a la formulaciéon de las Directrices Nacionales de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible,
asi como los Programas Nacionales y efectuar sus
seguimientos; b) Pronunciarse sobre la correspondencia
de los demas instrumentos de ordenamiento territorial
a las Directrices Nacionales y dictaminar sobre
la incidencia de ellos en los intereses nacionales
(URUGUAY, 2008).

Complementa la nueva institucionalidad, la creaciéon de ambitos

para la mas amplia participacién publica y privada en los procesos de

planificacion y ordenacion del territorio, en rol de asesoria preceptiva.

Articulo 73. (Comisién Asesora).- Se comete al
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y
Medio Ambiente (MVOTMA) la constitucion de una
Comision Asesora de Ordenamiento Territorial, a
efectos de incorporar las distintas visiones a las politicas
del sector. [...] Los Gobiernos Departamentales
podran crear comisiones asesoras con participacion de
instituciones publicas y privadas y representantes de
la sociedad civil, con el cometido de realizar aportes
en el proceso de elaboracién, ejecucion y seguimiento
de los instrumentos de ordenamiento territorial
departamentales (URUGUAY, 2008).
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Nuevamente por la relaciéon que guarda con los temas centrales de
este evento, corresponde sefialar que esta nueva institucionalidad otorga
espacios claros de participacion y decision a los responsables de definir
las politicas publicas en materia de “produccion agropecuaria familiar”,
asi como participacion en los dmbitos nacionales y departamentales,
en rol consultivo y asesor, a los propios actores productivos y sus

organizaciones representativas.

6 A MODO DE SINTESIS

El nuevo marco institucional conformado en el pais a partir,
principalmente, de la promulgaciéon de la Ley de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible, brinda nuevas y desafiantes
oportunidades para avanzar en la concrecion de las politicas publicas de
desarrollo rural agropecuario con énfasis en la promocién y proteccion
de la “produccién de escala familiar”

Tal como fuera sefialado al comienzo, las ultimas décadas han
marcado un claro retroceso en el nimero de las explotaciones de menor
tamano (menores a 100 ha); a la vez, la expansion de algunos cultivos de
secano asociados al agro-negocio, como la soja, que se ubicd en torno al
millén de ha sembradas, proceso que no ha estado ajeno a sustitucion de
las pre-existencias sociales y productivas, en contextos tampoco exentos
de conflicto por el uso del territorio.

En este contexto, las disposiciones de la Ley de Ordenamiento
Territorial conforman “una caja de herramientas’, de gran utilidad para
avanzar en la conduccion de estos conflictos territoriales en todas sus
escalas de manifestacion. Las Directrices Nacionales de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible, conforman hoy un proyecto de ley
a consideracién del Parlamento Nacional para su aprobacién. Como

fuera dicho, constituyen el instrumento general de la politica publica en
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las materias del ordenamiento territorial y como tal tendran por objeto,

segun lo establece el articulo 9:

Articulo 9. El establecimiento de las bases y principales
objetivos estratégicos nacionales en la materia; b)
La definicién basica de la estructura territorial y
la identificaciéon de las actuaciones territoriales
estratégicas; ¢) La formulacion de criterios, lineamientos
y orientaciones generales para los demas instrumentos
de ordenamiento territorial, paralas politicas sectoriales
con incidencia territorial y para los proyectos de
inversion publica con impacto en el territorio nacional;
d) La determinacion delos espacios sujetos a un régimen
especial de proteccion del medio ambiente y sus areas
adyacentes y las modalidades de aprovechamiento, uso
y gestion de los recursos naturales; e) La propuesta de
los incentivos y sanciones a aplicar por los organismos
correspondientes que contribuyan ala concrecion de los
planes; f) La proposicion de medidas de fortalecimiento
institucional y el apoyo a la coordinacién y cooperacion
para la gestion planificada del territorio (URUGUAY,
2008).

Su elaboracién implicé desarrollar una reflexién y elaboracion
transversal que alcanzo al conjunto del Poder Ejecutivo, asumiendo la
concurrencia de competencias e intereses. Pretenden dar respuesta y
grandes orientaciones para la construccién de un proyecto territorial de
largo aliento, basado en la transformacion critica del modelo territorial
heredado. Por tanto, tales orientaciones alcanzan de manera directa
al gran espacio rural. Para el mismo, se definen el siguiente objetivo
estratégico: ‘a) promover el desarrollo de la produccion primaria,
agropecuaria, minera, y pesquera y sus cadenas de valor, articulando

acciones para asegurar el uso y manejo sustentable y democrdtico de los

recursos naturales atendiendo a su aptitud, capacidad y a su importancia
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estratégica para el desarrollo local y nacional, como criterio de ordenacién

y localizacién”; no cualquier actividad en cualquier localizacion, para lo
cual define estos claros criterios de ordenacién.

La aplicacion de tales criterios demandard la delimitacion de
“areas de uso preferente” que las define en su articulo 7° como “/...]
aquellas que posean aptitudes, capacidades y valor estratégico paralocalizar
preferentemente una actividad”; no excluyendo otras complementarias
y/o compatibles. En otras palabras, se constituye como una estrategia
sustantiva del ordenamiento territorial el aprovechamiento de la
capacidad instalada, de todo tipo, y la aptitud y la capacidad de uso
de los recursos naturales. De manera general en el uso productivo
agropecuario se hace hincapié en el uso eficiente del agua, en el cuidado
del suelo, la promocién de la produccién familiar y la coexistencia de
cultivos, regulando su localizacién.

Finalmente, una vez aprobadas por el Parlamento las Directrices
Nacionales -junto a sus concreciones mds particulares en las Directrices
departamentales y en los Planes Locales, principalmente los del ambito
rural- daran contexto y definiciones sustantivas, para avanzar en la
implementacién de una politica publica que promueva la produccién
agropecuaria familiar, en el marco de un proceso que regule y ordene
las formas de ocupar, usar y transformar el territorio en procura de

alcanzar un desarrollo rural integral e integrado.

REFERENCIAS

URUGUAY. Ley n. 18.308, de 18 de junio de 2008. Ley do ordenamiento
territorial y desarrollo sostenible. Disponible em: http://www.
parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextoLey.asp?Ley=18308&Anchor=.
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CAPITULO 8 ‘

LA EXPERIENCIA DE URUGUAY EN LOS PROCESOS DE
ACCESO A LA TIERRA

Andrés Berterreche!

1 INTRODUCCION

El problema de la tierra en Uruguay va indisolublemente unido
a la historia del pais. Ya en la revolucion artiguista, que dio origen a la
primera independencia, tiene como una de sus principales iniciativas
el Reglamento Provisorio de la Provincia Oriental para el Fomento
de la Campafia y Seguridad de sus Hacendados, conocido como el
Reglamento de tierras de septiembre de 1815, verdadera Reforma
Agraria, que fue la primera en el continente americano. Luego de lograr
la segunda independencia y constituirse como pais independiente,
siguié un periodo de guerras civiles, y ya en los albores del siglo XX,
en la construccion del Uruguay moderno, empiezan los esfuerzos por
desarrollar un sector agrario con una mejor distribucion en la tenenciay
usufructo del recurso suelo. La propia creacion de la Unidad de Fomento
Rural del Banco Hipotecario yla posterior creacion del Instituto Nacional
de Colonizacion (INC) en el afio 1948 fue una respuesta a los problemas
de concentracion de la tenencia de la tierra. Sin embargo, y a pesar de
estos esfuerzos, el problema no sdlo existe en nuestros dias, sino que se
ha agudizado en las tltimas décadas, lo que valida la profundizacién de

la accidn del Instituto Nacional de Colonizacidn.

1 ExPresidente del Directorio del Instituto Nacional de Colonizacién y actual suplen-
te de Jose Mujica en el Senado.
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2 LA GENESIS DEL INSTITUTO NACIONAL DE
COLONIZACION

Si bien, como se dijo, el origen del INC estd en las luchas
revolucionarias de principios del siglo XIX y su Reglamento de Tierras,
la construccién misma debid esperar a las primeras décadas del siglo
XX. Tratando de evitar las desigualdades en la campana, que provocaban
desastrosos efectos sociales, se comienza a pensar en una salida por la
via de la introduccién de pequefios cambios estructurales.

El acceso a la tierra por la via de la venta en condiciones
favorables a familias de origen campesina pretendi6 ir cambiando
el paisaje humano rural. Las acciones desarrolladas por pequefas y
aisladas nunca llegaron a tener una afectacion de importancia.

En el afio 1945, una gremial de segundo grado que agrupaba
al sector productivo del campo asociado a la agricultura familiar, la
Comisiéon Nacional de Fomento Rural, convoca a un Congreso Nacional
por la Colonizacidén, en la ciudad de Paysandu. Este evento provocé
la discusion fermental del tema a nivel nacional, aprovechando una
situacion que se estaba dando como reaccién al latifundio ganadero.
Después de un intenso debate, el parlamento vota la ley 11.029, que da
origen, en el afto 1948, al INC y a las politicas centradas en este Instituto
para el acceso a la tierra por parte de los agricultores familiares y los
asalariados rurales.

Si bien la ley referida consta de 155 articulos que abarcan todo
lo concerniente al acceso a la tierra, las estructuras de las colonias y el
desarrollo productivo y social de aquellos que sélo por la via del Estado
podrian usufructuar una fraccion de tierra, por lo que se la llamé “una
ley programatica’, se puede sintetizar en el primer articulo la esencia de

la misma:
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Articulo 1°.- A los efectos de esta ley, por colonizaci-
on se entiende el conjunto de medidas a adoptarse de
acuerdo con ella para promover una racional subdivi-
sion de la tierra y su adecuada explotacion, procuran-
do el aumento y mejora de la produccién agropecuaria
y la radicacién y bienestar del trabajador rural [su-
brayado del autor] (URUGUAY, 1948).

En esencia, la ley, al crear el Instituto de Colonizacién como un
Ente Auténomo, separadoasidelos poderes centrales del Estado, permitia
una independencia en su gestiéon que apostaba por implementar sus
politicas. Se la dot6 de las tierras que ya tenian las distintas oficinas que
realizaban este tipo de acciones y se promovio la enajenacion de tierras
mediante tres mecanismos: compra directa, expropiacion y sustitucion
del comprador en cualquier compromiso de compra venta de tierras que
superara una superficie minima (en su momento se establecié en 1000
ha y recientemente se pasé a una superficie de 500 ha de productividad
media). En ellas se establecian fracciones individuales y a las colonias se
las dotaba de carreteras y el resto de los servicios (escuelas, por ejemplo).
Mediante un proceso de seleccion se adjudicaban las fracciones que
podian ser arrendadas o vendidas a los colonos pero que quedaban bajo

el condicionamiento de la ley para evitar la reconcentracion de la tierra.

3 EL DESARROLLO POSTERIOR Y LOS CAMBIOS RECIENTES

A partir de su creacion y con el devenir de los afios el INC cumplié
parcialmente con sus objetivos. Si bien el proceso de colonizacién
se fue dando no superd un papel algo mas que testimonial. Segtn el
planteamiento ideoldgico del gobierno de turno tuvo periodos de
profundizacion y de desaceleracion de su actividad.

En el auge de las politicas neoliberales fue cayendo en un proceso

de decadencia, producto de la falta de apoyo y financiamiento desde el
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aparato del Estado, que desembocé en un planteo de cierre definitivo
durante la crisis financiera del 2002. La defensa del Instituto por parte
de los propios colonos y aspirantes, gremiales fundacionales y sus
trabajadores no permitio su cierre. A partir del 2005 se le dio un nuevo
empuje, con una actualizaciéon de su ley de creacion (ley 18.187) que,
sin embargo, no hizo modificaciones sustanciales a la original 11.029),
se le otorgd nuevos recursos financieros y se apoyo su accion a favor de
la agricultura familiar y los asalariados rurales.

A la fecha de elaboracién de este articulo el Ente cuenta con
380.000 ha en propiedad, que son arrendadas a un niimero cercano
a 3.000 familias colonas, unas 150.000 ha en propiedad de colonos
propietarios pero afectados a la ley. Con una labor descentralizada en
el territorio con 13 regionales en todo el pais, el Instituto cuenta en
la actualidad con una plantilla de 220 trabajadores. Es de destacar, y
reafirmando lo establecido en el parrafo anterior, que cerca del 25 %
de las tierras que forman parte del patrimonio fundiario del INC se ha
adquirido en los dltimos 8 afos.

Actualmente se viene desarrollando una nueva metodologia de
accion, planificada a partir de un Plan Estratégico. Se plantea el trabajo
en el territorio cada vez mas descentralizado con servicios de apoyo
centralizados, priorizando las organizaciones e institucionalidad a nivel
territorial, tanto de productores familiares como de asalariados rurales,
proyectos colectivos, y la integracion con la institucionalidad publica
agropecuaria.

La fase actual puede ser considerada como una etapa de
revitalizacion integral, ya que no se trata solamente de la incorporacién
de tierras, sino de ver cdmo se las distribuye, cdmo se las trabaja, como se
las produce, a quiénes se las destina, es decir, integrando lo productivo,

lo social, lo organizativo y lo territorial.
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El INC ha permitido el acceso a la tierra a familias que de otra
manera nunca hubieran podido hacer uso de la misma, trabajar y vivir en
ella. La idea de “colonia” como espacio de desarrollo integral, se mantiene
vigente y es querida y requerida por muchos: colonos, colonias, escuelas
en las colonias y funcionarios del INC. Este “querer” es el cimiento para
desarrollar un “nuevo proyecto colonizador”, o una “recolonizacion’,
recogiendo la historia, respetando la realidad de las colonias, y su
diversidad. Ha permitido mantener viva la idea de la tierra como bien

social y la discusion de la propiedad agraria como propiedad social.

4 TRES MODELOS ACTUALES

La realidad actual difiere en mucho de las circunstancias que
dieron origen al INC. La concentracién histdrica en el latifundio ganadero
dio paso al desarrollo de las fuerzas productivas sobre todo a partir de la
aparicion del denominado “agronegocio”. Este se desarrollé a expensas del
desplazamiento de la vieja estructura agraria concentradora, pero también
con el desplazamiento de buena parte de la agricultura familiar. Este hecho,
que no se restringe a la realidad uruguaya, ha sido motivo de estudio
por los efectos negativos que se generan a nivel de la ruralidad. Hasta los
organismos internacionales como la FAO o atn el Banco Mundial le han
dedicado su atencion y le dieron un nuevo término como el “acaparamiento
de tierras” (landgrabbing). Esto ha sido ejecutado por Estados asi como por
empresas trasnacionales, movidos por la especulacion y el incremento del
valor de los productos agricolas primarios.

Este escenario no s6lo no invalida la accién de un organismo
como el INC, sino que su justificacion se potencializa. Es por ello que
ante este nuevo desafio se debid plantear nuevas formas de combate a
un nuevo sistema concentrador. A continuacidn se presentan, solo a

manera de ejemplo, tres formas en las que el INC ha planteado su accién.
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4.1 LA COLONIA RAUL SENDIC ANTONACCIOY LA RELACION
CON LOS SINDICATOS DE ASALARIADOS RURALES

En las movilizaciones sociales de la década de los 60 a nivel
rural tuvieron un protagonismo central los asalariados de la cana de
azucar. La organizacion de estos trabajadores, postergados perpetuos,
dio origen a un sindicato altamente organizado y combativo. A partir
de este sustrato y con la reactivacion de la produccion caflera por la
definicion estratégica del sector sucro alcoholero, el INC adquiri6é 2000
ha para establecer en 5 0 6 grupos de asalariados rurales y pequenos
productores para el trabajo colectivo de sus propias fracciones caferas,
dando origen a la Colonia Raul Sendic Antonacio, denominada asi
por ser éste el organizador de los grupos de asalariados rurales en los
albores de sus luchas. La propuesta fue dar a estos grupos superficies
colectivas minimas para su desarrollo, acompanando el proceso de
apoyos financieros, de asistencia técnica y de integracion en el proceso
agroindustrial. No sin altibajos se halogrado que al dia de hoy 55 familias
de trabajadores y pequefios productores hayan podido desarrollarse
y tener una vida digna. Para ello ha sido fundamental la conjuncion
de una extensiéon minima econémicamente viable (30 ha por familia
que integra el grupo, aunque el trabajo en la fraccion es colectivo), el
levantamiento de las restricciones que tiene un asalariado que accede a
la tierra y la integracion de la cadena.

Si bien esta experiencia se sigue evaluando, como consecuencia
de los resultados obtenidos, ya se estd en un proceso de multiplicacién
en cientos de hectareas que el Instituto ha adquirido para continuar el

apoyo a este sector de trabajadores rurales.
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4.2 EL PROGRAMA DE ESTABILIDAD DE LECHEROS
ARRENDATARIOS

El sector lechero uruguayo tiene una serie de caracteristicas
que lo hacen de particular importancia. Ademas de ser altamente
competitivo, es un gran generador de empleo tanto a nivel agropecuario
como industrial, tiene una alta presencia de la agricultura familiar y tiene
un 50 % de sus unidades productivas bajo la forma de arrendamiento.

Esto ultimo hace que con la expansion de la agricultura por parte
del“agronegocio’, seael sector que masse poneenriesgodeserdesplazado.
Cuando los propietarios venden a los capitales del “agronegocio’,
el lechero arrendatario es expulsado con pocas posibilidades de
reinstalarse. Esto, ademas, hace que se pierda una inversion que toda la
sociedad ha realizado en la infraestructura necesaria durante décadas y
la integracion social que existe en el territorio.

Atento a esta situacion el INC disefié un programa donde compra al
propietario la tierra dejando al arrendatario lechero como arrendatario colono,
lo que da estabilidad y proyecta en el tiempo la unidad familiar ylos procesos de
sucesion en el campo. Se le pone condiciones adicionales para que el programa
pueda ejecutarse: el arrendatario debe ser joven o en su defecto demostrar que
existe posibilidades de sucesion, una productividad minima exigida que esta un
20% por encima de la media nacional, se ata el precio de la compra al dela renta
en un 3% para evitar la posibilidad de acuerdos espurios entre el propietario y
el arrendatario, la obligatoriedad de remision a una planta industrial con dos
objetivos: la formalidad del productor yla posibilidad de tener un organismo de
retencion que asegure el pago, una superficie no inferior a 30 ha y no superior a
150 y un maximo de valor de venta por hectérea.

A pesar de lo estricto de las condicionantes, que dan rigidez al
sistema, ya varias familias se han plegado al mismo, permitiendo su per-

manencia como productores lecheros.
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4.3 LOS SISTEMAS COLECTIVOS DE ACCESO A LA TIERRA

El proceso actual de acaparamiento y especulacion de la tierra ha
determinado un alza continua del valor de la misma. Lo que al mismo
tiempo, ha provocado un aumento de los valores de mercado en el ar-
rendamiento. Esto tiene varias consecuencias: un aumento de aspiran-
tes a tierras por el efecto del desplazamiento al aumentar el costo de la
renta, una dificultad mayor del INC para la adquisicion de tierras con
presupuestos que han aumentado pero en menor medida que el valor
considerado, el valor per capta del bien que se considera para la ejecuci-
6n de este tipo de politicas sociales. Se debe agregar ademas la necesidad
de aumentar la escala, en relacion a las nuevas tecnologias disponibles,
para los productores familiares. Todo esto llevé a idear nuevas propues-
tas que consideraran el acceso a la tierra en forma asociativa. Se superan
asi las limitantes analizadas, mejorando los parametros de competiti-
vidad para los grupos. A continuacién se exponen en forma genérica

algunos de los modelos formulados a tales efectos.

4.3.1 Bancos de Forraje

Ante los efectos del cambio climético, uno de los mecanismos
de adaptacion al mismo ha sido la produccién de energia, proteina y
fibra para el ganado, fuera del predio directamente en produccién. Los
pequeios productores familiares no tienen capacidad tecnolégica, fi-
nanciera y sobre todo de recurso suelo para poder hacer frente a una
propuesta de este tipo. En este sentido se adquirié un predio de unas 300
ha para generar produccion agricola con el fin de obtener los productos
para alimentar a los ganados de 30 pequefios productores que pertene-
cian a una gremial de caracter territorial. Ello permiti6 la produccion

planificada, tecnolégicamente viable y econémicamente sostenible, que
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dio estabilidad productiva. Ante el éxito de esta primera experiencia
hoy se esta replicando con esta misma y otras gremiales de productores

familiares en varios puntos del pais.

4.3.2 Campos de Recria

Es ésta una de las experiencias de cardcter asociativo mas an-
tiguas en el Instituto. En los establecimientos lecheros, cuando la su-
perficie es una limitante para el desarrollo de la economia productiva
familiar, se trata que en el predio se intensifique la categoria de ganado
directamente productiva, es decir las vacas en ordefie. Es asi que las va-
quillonas a criar y luego inseminar se llevan a campos de manejos colec-
tivos de esa categoria, dando un manejo comun y una gestion sanitaria
estandarizada que asegura una mayor eficiencia y liberando campo para
las vacas en orderie. En la actualidad existen una docena de campos de

recria funcionando en la orbita del INC.

4.3.3 Predios de gestion colectiva

Ademas de los dos casos anteriores, que son de aplicacion prin-
cipalmente en el sector lechero, hay un numero importante de nuevas
experiencias de gestion colectiva en el sector ganadero. Estos van desde
la simple gestion de los ganados de cada participante - potencializando
las ventajas de la escala y profesionalizacion del manejo, pero mante-
niendo la individualizacion particular de cada animal - hasta sistemas
totalmente colectivizados, donde el rodeo o la majada es comun al gru-
po; existiendo una diversidad de situaciones intermedias.

Hoy la mayor parte de los ingresos a los campos del Instituto
tienen esta caracteristica, sin abandonar por ello las histdricas experien-

cias de acceso individual a la tierra. Para el éxito de cualquiera de estas
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experiencias es importante la historia anterior del grupo, su solidez or-
ganizativa, la presencia de técnicos que apoyen su asistencia técnica y la

madurez en la autogestion.

5 LAS PROXIMAS ACCIONES

El escenario actual y los desafios en la tematica del acceso a la
tierra de los productores familiares y los asalariados rurales requeriran
acciones netas y contundentes:

« Una legislacion que ponga limite, o al menos desestimule, la
concentracion de la tierra. Debera incluir la prohibicion de
compra por parte de otros Estados, y el freno a la libre accién
especulativa del capital trasnacional;

« Revitalizar y desarrollar las viejas colonias pero concebidas
desde una nueva visiéon de desarrollo, cumpliendo con la inte-
gralidad de los aspectos considerados en la ley 11.029;

« Atender a las necesidades de aspirantes de tierras priorizando
productores familiares sin tierra, con problemas de escala y a
los asalariados rurales, perpetuos olvidados de las politicas del
Estado;

« Priorizar las propuestas asociativas y a las familias jévenes que
se radicaran en el campo, asegurando la mayor participacién y
el mantenimiento en el tiempo de las acciones del Instituto;

o Al mismo tiempo profundizar el financiamiento del INC para
poder ser un operador de importancia en el mercado de la tierra
anivel nacional. La reorientacion del ahorro nacional hacia estos
fines permitiria disputar el espacio a los capitales especulativos,
generando al mismo tiempo una palanca para las politicas de
desarrollo rural y obteniendo una renta de alta seguridad para el
conjunto de la sociedad, ganando en soberania;
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Sélo se considerara la adjudicacion en arrendamiento o enfi-
teusis de las tierras en propiedad social. Las reformas agrarias
de caracter propietario inmersas en modelos de sociedades
capitalistas han fracasado porque a la larga reproducen el mo-
delo concentrador y de expulsion de los “perdedores” del siste-
ma. Solo la concepcidn de la propiedad social donde el Estado
da el usufructo, protege de los vaivenes del mercado, pero al
mismo tiempo pone condiciones de produccion, sostenibili-
dad y equidad, permitiendo una vision redistributiva no en la
propiedad, sino en el uso del recurso, que en definitiva es del
conjunto de la sociedad.

REFERENCIAS

URUGUAY. Ley n. 11.029, de 10 de enero de 1948. Instituto Nacional
de Colonizacion Disponible en: http://www.parlamento.gub.uy/leyes/
AccesoTextoLey.asp?Ley=11029&Anchor=#art35.
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CAPITULO 9 ‘

LAS CONTINUIDADES Y RUPTURAS EN LA
ESTRUCTURA AGRARIA EN EL URUGUAY DEL SIGLO XXI

Juan Romero!
Alberto Riella?

1 INTRODUCCION

La estructura agraria en Uruguay se consolida en forma
temprana con el alumbramiento de los campos en 1875 impulsado
por el militarismo del siglo XIX para poner fin a las disputas de la
propiedad del ganado y comenzar a modernizar la estancia cimarrona.
Este proceso benefici6 la consolidacion de un modelo hegemoénico de
latifundio ganadero extensivo demarcando y otorgando la propiedad
legal de las tierras a los grandes terratenientes. El propio proceso por
el cual se implementd el alambramiento de medianeria forzosa, supuso
que quien no tenia recursos para financiar las inversiones requeridas
era desplazado por los vecinos que si disponian de esos recursos, o
que produjo una fuerte produccién de los pequeiios establecimientos
(BARRAN; NAHUM, 1990).

Una caracteristica central de este proceso, es que logré cubrir
con el alumbramiento en muy poco tiempo todo el territorio productivo
del pais. Ello significo entonces dejar al pais de manera muy temprana
sin frontera agricola para nuevas colonizaciones, lo que produjo una
particularidad muy importante de la estructura agraria uruguaya y de

sus futuros conflictos.

1 Universidad de la Reptiblica - Departamento de Ciencias Sociales.
2 Universidad de la Republica - Departamento de Ciencias Sociales.
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Como puede observarse en la Tabla 1 (ver Anexos), el resultado de
este proceso fue que a inicios del siglo XX, 3700 productores controlaban
ya en esa época el 65% de la superficie agricola, lo que matrizé una
constante en la estructura agraria del pais que con variaciones menores
se mantiene hasta nuestro tiempo.

El desarrollo de la produccién agropecuaria que se produce a
partir del alambramiento y la introduccién de nuevas razas y tecnologia
de manejo, permitié al pais incorporarse a la incipiente industria
frigorifica, incorporando a la produccion de carnes refrigeradas a las
de cuero y lana. Este paquete tecnoldgico permiti6 la expansion de la
produccion hasta mediados de la década de 1930, donde ese modelo
tecnoldgico comienza a estancarse una vez que se alcanza la maxima
produccidon posible con pasturas naturales.

En la década de 1940 el pais comienza a desarrollar un modelo
de industrializacién interna y proteccion que busca entre otros objetivos
el desarrollo de la agricultura, aprovechando la mecanizacion creciente
fomentando la expansion de los cereales mediante la promocion de medianos y
pequenios agricultores. Es asi que se produce un fuerte crecimiento del niimero
de establecimientos del estrato pequeiios y medianos productores, que alcanzan
su maxima expresion en la década de 1960, donde llegaron a representar casi al
75% de los productores de la época (MGAP; DIEA; CGA, 1990).

A partir de esa fecha comienza el declive de la agricultura,
producto de la caida de los precios internacionales, de las materias
primas y del proceso de liberalizacion de la economia que impulsaran
la dictadura militar y los gobiernos siguientes hasta comenzado el siglo
XXI. En ese lapso la estructura agraria pierde mas de la mitad de los
productores del estrato mas pequeno.

Este largo periodo estuvo marcado por el estancamiento de la
ganaderia y por el desarrollo de importantes complejos agroindustriales

. Gitru , . qu
como arroz, citrus lecheria principalmente e aportaron el
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dinamismo al sector, conformando una fuerte base de empresarios
rurales de mediano y gran porte vinculados a dichas producciones.
Nuevamente, estas alteraciones en la estructura productiva se realizaron
sin una transformacién importante de la estructura agraria, mas bien
estas se apoyaron en la concentracion de la tierra existente y dieron un
nuevo empuje a la exclusion de la pequena produccion.

La dinamica productiva de estas décadas, estuvo marcada también
por una fuerte reduccién de la poblacién rural y un debilitamiento de
las redes sociales de articulacién de los territorios rurales, aumentando
la pobreza y produciendo un fuerte letargo de las pequefias localidades
vinculadas al agro. Los mercados de empleo si volvieron cada vez mas
zafrales y se produjo una urbanizacion de la fuerza de trabajo rural. Estos
procesos, produjeron un impacto diferencial segtin las distintas regiones del
pais, generando en algunos territorios fuertes problemas de cohesion social
y territorial, el vaciamiento de los espacios publicos en las zonas rurales y el
aumento de las desigualdades territoriales en el pais (RIELLA et al., 2011).

2 EL ESCENARIO ACTUAL

A mediados de la primera década del siglo XXI este escenario
cambia radicalmente. El crecimiento a nivel internacional de los precios de
las materias primas, a raiz de la demanda de energia y alimentos (RUBIO,
2008), produce un ciclo de expansion productiva y alza de los precios que
transforma al sector agropecuario nacional. Un indicador claro de estos
cambios es la evolucion del precio de la tierra en el pais que en esos afios
aumenta casi ocho veces su valor, con precios record, alcanzando en los

casos de las tierras mas fértiles precios similares a los de la region fronteriza’.

3 Histéricamente el precio de la tierra en Uruguay a igual calidad del suelo, han sido
mas bajos que en los paises fronterizos (VASALLO, 1994).
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Este nuevo contexto esta signado por cuatro factores que
conjugados entre si componen el escenario socio econdmico actual sobre
el cual debe analizarse la estructura agraria contemporanea nacional.
Ellos son las alteraciones en el uso del suelo, los cambios legales para la
tenencia de la tierra, la extranjerizacion y el dinamismo del mercado de
tierras.

El primer factor esta vinculado a los cambios producidos en el
uso del suelo en el pais en los ultimos 10 afios. Se desarrollan en este
periodo dos tipos fundamentales de producciones caracterizadas por
la dinamica que representan tanto en lo productivo y tecnoldgico
como su impacto en la estructura agraria: la produccion de granos y la
forestacion.

En materia de agricultura la produccién de la soja estuvo al
frente de la expansion del area productiva, pasando de 10.000 has en
la zafra 2000 a 859.000 has en la zafra 2010. Otro indicador a tener en
cuenta, refiere al incremento en las exportaciones de dicho grano ya que
en el 2001 era de 1,6 millones de U$S y en el 2010 pasa a 705 millones
de U$S transformandose en el principal rubro agricola de exportacién
del pais (MGAP; DIEA; 2012).

Esto fue acompanado también por un cambio en el paquete
tecnoldgico, introduciendo la siembra directa y la de utilizacion
variedades transgénicas. Esta expansion estd muy focalizada
especialmente en el litoral donde aparece una fuerte presencia de
inversiéon extranjera, principalmente de origen argentino. Dicho
proceso se dio mediante un fuerte aumento de los rendimientos por
hectdrea y con una fuerte concentracion de la produccién que llevo a
que las chacras mayores a 1000 hectareas pasaran de representar un 20%
a mediados de la década a un 50% en el 2010 (GONSALVES, 2010).

Se advierte la misma tendencia en el acopio y distribuciéon del grano
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donde se concentra en 5 firmas exportadoras el 77 % del volumen
comercializado.

También otros sectores agricolas han mostrado un gran
dinamismo en la ultima década, como el trigo, el arroz, la cebada y el
girasol, lo que ha llevado conjuntamente con la soja a que el drea agricola
total del pais de 400.000 has en el aio 2000 a 1.200.000 en el afio 2011
(ANUARIO MGAP; 2012).

El otro sector que presentd expansion fue la produccion forestal,
que a partir de una legislacion que foment6 su desarrollo en el pais en los
anos 90 y la instalacién de una planta procesadora de pasta de celulosa
en el 2005 impulsé un aumento de la superficie dedicada a este rubro
de casi un millén y medio de hectdreas en el 2012. Esta expansion se
dio en base a empresas transnacionales que se transforman en grandes
propietarios de tierra, llevando la concentracién de la propiedad de la
tierra a niveles impensados para la escala uruguaya. Las tres principales
empresas forestales tienen en conjunto mas de medio millén de hectareas
de posesion directa (URUGUAY XXI, 2013).

La dindmica que imprimen estos dos rubros y la presiéon que
ejercen sobre la tierra por las sobre ganancias de este periodo llevan a la
reestructuracion del resto de los sectores productivos agropecuarios del
pais. La forestacion comienza a competir por la tierra con la ganaderia
extensiva y la agricultura con la lecheria, produciendo como vimos un
fuerte crecimiento de los precios de los campos.

Pero como la suba de precios internacionales de los alimentos
también impulsé una fuerte inversiéon tecnoldgica y de gestion de la
ganaderia y la lecheria estos aumentaron su eficiencia elevando la
productividad, generando atin mas presiones en el mercado de tierras y
un fuerte proceso de concentracion de la producciéon en todos los rubros

dinamicos. Esto quedd evidenciado con los resultados del ultimo censo
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agropecuario, donde se produce un nuevo descenso en el numero de
pequeios productores llegando a su minimo histérico aun por debajo
de lo que representaban en 1908.

En este sentido la lecheria es un ejemplo ya que presenta una
reduccion de su area un 15% pasando de 1 millén en 2000 a 850 mil
has en el 2011 al tiempo que el namero de productores se reduce un
23%, pero su produccién aumenta aproximadamente un 55%. En
la ganaderia también se produce una fuerte intensificacién de la
produccién por hectérea, el nivel de extraccion del ganado sobre el rodeo
pasa de un promedio de 10% del periodo 1974 - 1990, posteriormente
a un promedio de 15% durante 1990 a 2000 para un 19,6% al inicio
de la década del 2000 a un 20,3% en 2011/12, década esta ultima que
se caracteriza por sostener este coeficiente de extraccion en forma
constante y no coyuntural como se observaba en las anteriores, muchas
veces por situaciones de liquidacién de stock* (MURGUIA, 2006). Esto
es producto de nuevas tecnologias de cria y engorde del ganado y la
aparicion de la alimentacion a corral y una fuerte articulacion vertical
con los frigorificos que pasan a ser propiedad de capitales brasilefios
y que tienden a tener produccion propia comprando establecimientos
ganaderos de gran porte.

Un segundo factor que debe ser considerado para analizar
la estructura agraria actual son las modificaciones legales que se
introdujeron a finales de los 90 que permitieron la compra de tierras por
parte de las Sociedades Andnimas. Esta medida que buscaba fomentar la
inversién en un sector deprimido resulté un incentivo muy importante
en el ciclo econémico de crecimiento cambiando radicalmente las
caracteristicas de la tenencia, ya que las personas fisicas, propietarios

tradicionales de los establecimientos, perdieron importancia relativa

4 Anuario Estadistico - MGAP, 2000.
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frente a los inversores nacionales, pero fundamentalmente extranjeros,
que mediante esta nueva forma juridica de tenencia ingresaron
masivamente al mercado de tierras del pais. El altimo censo, indica que
43% dela superficie productiva del pais estd en manos de estas sociedades
anonimas, lo que sefala la profundidad de las transformaciones en el
sistema de tenencia de la tierra y la complejidad para el analisis de la
estructura agraria contemporanea del pais.

El tercer factor asociado a estos cambios que ya se ha soslayado
con anterioridad, es la extranjerizacion de la propiedad de la tierra por
diferentes vias. La presencia de empresas trasnacionales europeas y
chilenas comprando grandes superficies de tierra para la forestacion,
la inversion brasilefia en el arroz, la industria carnica y en los campos
ganaderos, asi como la presencia directa de empresas e inversionistas
argentinos en la soja marcan los principales rasgos de extranjerizacion.
También es de destacar la aparicion de inversiones directas en grandes
establecimientos en el sector en otros rubros como la lecheria y la
fruticultura entre otros, donde existe una presencia importante de
capitales europeos. La importancia cuantitativa de esta extranjerizacién
es dificil de estimar, dado que la mayoria de estas inversiones se realizan
en forma de Sociedades Andnimas, lo que no registra, por tanto,
nacionalidad de los accionistas. Pero sin duda estos son agentes cada
vez mas determinantes en estructura agraria del pais, lo que supone
atender en particular de sus estrategias y comportamientos, para poder
dar cuenta de la influencia que pueden tener a mediano plazo en el pais
y su estructura agraria.

El cuarto factor que combina los anteriores es sin duda el
comportamiento del mercado de tierras en el pais, que movido por las
dinamicas que ya hemos comentado, ha tenido un ascenso vertiginoso

en el numero de transacciones y cantidad de hectareas involucradas
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en estos ultimos anos. Entre el 2000 y el 2011 comercializ6 casi el
41% del total de la superficie agraria del pais’. En ese periodo el
numero de operaciones compra-venta llegaron a 25.000, significando
la comercializacién de 6.780.000 (DIEA 2012). Si se analiza las ventas
por escala de superficie, se aprecia que las hectareas correspondientes
al estrato de productores familiares fueron los que mayor niveles tienen
de transacciones, lo que indicaria que este dinamismo en la compra de
tierras tiende a afectar a los predios menores y fomentando el aumento
promedio del tamafo de los predios®. También una caracteristica de
estas compra-ventas es que la mayoria absoluta (54%) del total de las
hectareas vendidas en este periodo, han sido adquiridas por Sociedades
Anoénimas’.

Esta presion sobre la tierra se observa también en el mercado
de arrendamientos. En el periodo analizado, la superficie arrendada va
creciendo afo a ano. En el censo del 2011 se registraron bajo esta forma
de tenencia 2.500.000 de hectéreas, de las cuales 900.000 se habian
arrendado ese mismo ano®. Esto muestra ademds de la profundidad
de las transformaciones productivas y el dinamismo de los sectores
agroexportadores, la fuerte presion que ejercen estos agentes econémicos
sobre la estructura agraria actual (MGAP/ DIEA, 2012).

El corolario de todos estos factores ha sido el aumento del precio

de la tierra que al inicio del afio 2000 tenia un valor de precio promedio

5 La superficie que cambi6 de propietario descontando las transacciones repetidas
fue el 84 % del drea comercializada en el periodo 2000-2007, o sea, 4,3 millones de
hectareas sobre 5.1 millones.

6 36 % de la superficie vendida corresponde a superficie <500 has) (GONSALVES,
2010).

7 En el periodo 2000 - 2008 los uruguayos compraron 1,75 millones de has menos
que las que vendieron en el mismo periodo, pasando estas a manos de extranjeros y
especialmente a Sociedades Anénimas.

8 El plazo de arriendo mas comun es de entre uno y dos anos por contrato, aunque
también existe un 20% de arriendos plazos mayores a 3 aflos vinculados a la gana-
deria.
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por hectarea vendida de U$S448, pasando en el 2011 a un valor
promedio de U$S3196. En las regiones con mayor aptitud agricola el
precio promedio superd los U$S5000a fines del periodo. Los precios de
los arriendos también mostraron un aumento importante en el periodo,
pasando de U$S28 promedio en el afio base a U$S152 la hectarea en
el 2011, y en los predios agricolas el precio de arriendo promedio se
ubicé por encima de los U$S300 para ese afo. El acceso a la tierra, la
democratizacion de la estructura agraria y los intentos por reducir su
grado de concentracion se han visto detenidos por las dificultades y por

el papel de los actores que acttian en ella.

3 LAESTRUCTURA AGRARIA ACTUALEN UNA PERSPECTIVA
HISTORICA

En la tabla 2 (ver anexos) se sefiala la evolucién entre 1908 y
2011 del namero de explotaciones agrarias, de acuerdo a tres estratos
de superficie segin el criterio establecido por Finch (1980). Los
factores que se han sefialado anteriormente, comenzaron a operar de
manera decisiva en el mundo agrario a partir del principio de este siglo,
muestran sus primeros efectos globales en la estructura agraria que nos
muestra el censo agropecuario del aiio 2011. El nimero de explotaciones
agropecuarias se redujo casi un 20% en la tltima década. En términos
absolutos el unico incremento fue el de los predios mayores, que
aumentaron en 2,5%, en tanto los predios pequefios se redujeron un
27%y los medianos un 9%.

Si comparamos en términos relativos el ano 2011 con lo de las dos
décadas anteriores, encontramos un aumento de los predios mayores
a mil hectareas y de los predios medianos y una fuerte reduccién de
los pequenos. Por tanto, la combinaciéon de los procesos descritos

anteriormente mostrarian una fuerte propension a la concentracion de
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la tierra ain mas fuerte que en los procesos de liberalizacion de los afios
90. La diferencia con ellos radicaria en que estos operaran mas por la
fuerza de los agentes econdmicos del mercado frente a la imposibilidad
de regulacion estatal que los anteriores, que fueron provocados
principalmente por los cambios en las regulaciones en los mercados
mas que por una fuerza econdémica pujante.

Sin embargo, cuando observamos estos procesos en términos
relativos (tablas 2 y 3, ver anexos), vemos que la estructura agraria
contemporanea es curiosamente muy similar a la que existia al inicio
del siglo XX, y que la misma, si bien ha sufrido transformaciones, ha
mantenido estable el grado de concentracion de la tierra en los estratos
altos. Lo que mas se destaca en esta ultima década es el acelerado
aumento de las explotaciones de mayor tamafo, que muestra el mayor
aumento intercensal de todo el siglo. En tanto los predios medianos
también crecen en numero de establecimiento. En cambio el estrato de
explotaciones pequefas alcanza su valor mas bajo en todo el siglo, luego
de haber crecido en forma sostenida hasta la década de los 60 donde
comienza un declive que se acelera en esta ultima década.

Algo similar sucede cuando analizamos la variaciéon en la
superficie que es controlada por cada estrato. El estrato mayor recoge un
crecimiento de casi un 4% en tanto el peso del estrato medio se reduce
en primera vez en cuarenta anos, retornando a controlar la superficie
que tenia en 1970 y la superficie de los establecimientos menores cae
abruptamente en el periodo, pasando a controlar solo el 4,5% de la
superficie total. Este valor es casi similar al incremento de superficie que
tuvieron los grandes predios solo en el ultimo decenio.

El analisis de largo plazo evidencia un largo proceso de mas de
40 afios de aumento de la concentracion de la tierra, agudizado en la

ultima década, donde se combina la reduccién de predios pequefios y
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ahora medianos con un aumento de la superficie bajo control del estrato

mayor.

4 POBLACION RURAL Y CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA
AGRARIA

Estas fuertes transformaciones producidas enla estructuraagraria
en la Gltima década, han afectado significativamente a la poblacién rural.
La desaparicion de casi el 30% de las pequenas explotaciones y casi un
10% de las medianas, produjo una reduccion de la poblacién residente
en el medio rural disperso, que ha alcanzado su minimo histérico de
6% del total de la poblacién, con una reduccién del periodo intercensal
del 25%. También se dio una reestructuracion de los centros poblados
menores, vinculados a las dreas rurales, los cuales han en muchos casos
aumentado su poblacion a causa de la articulacién y servicios que le
prestan a los rubros mas dindmicos y a los grandes establecimientos,
sobre todo en mano de obra y servicios.

Pero paradojalmente es en estos pequefios pueblos donde se
encuentran los mayores porcentajes de pobreza en el pais, expresando
de alguna manera las desigualdades observadas en la estructura agraria.
Las fuertes politicas sociales y el fomento de los derechos laborales
incentivadas por este gobierno para combatir la pobreza, han logrado
reducirla sustancialmente, pero la incidencia mayor de personas pobres
sigue estando en estos lugares (RIELLA, 2009). Una interpretacién
posible de esta persistencia, puede explicarse por la falta de creacion
de una cantidad suficiente de empleos de calidad que ofrece el sector
agrario que contrarreste los efectos socialmente negativos que produce
una estructura agraria tan concentrada. No hay que olvidar que Uruguay
es uno de los paises que presenta el mayor grado de asalarizacion en el

medio rural del mundo.
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5 ESTRUCTURA AGRARIA Y LAS POLITICAS PUBLICAS DEL
GOBIERNO PROGRESISTA

En general, los cambios resefiados en la estructura agraria han
sido en el sentido esperado, dadas las transformaciones productivas
y el crecimiento econémico que el sector ha tenido en la dltima
década. Esta expansion capitalista en el agro, a influjo de los procesos
de mundializaciéon de la agricultura, ha coincidido en el pais con la
asuncion por primera vez de un gobierno de izquierda, que tenia entre
sus bases programaticas la defensa de la produccién familiar, mejorar las
condiciones de vida y de trabajo en el medio rural y medidas tendientes a
reducir la concentracion y extranjerizacion de la tierra. Estos principios
programaticos representan una larga tradicién en la izquierda uruguaya
y tienen un fuerte apoyo en sus bases sociales.

Una vez instalado el gobierno se han ido constatando las
dificultades para implementar varias de estas medidas programaticas
dadas la relaciones de fuerza en la sociedad y principalmente el enorme
peso de las corporaciones ruralistas para la defensa de sus intereses y
también la necesidad de construir alianzas del gobierno con los sectores
agroexportadores para fortalecer el crecimiento del pais y el aumento
de las exportaciones para obtener los recursos necesarios para llevar
adelante diversas politicas publicas y sociales consideradas estratégicas
por la nueva orientacion del gobierno.

Si bien el gobierno realizé una reforma profunda en el mercado
de empleo rural protegiendo y dando derechos a los asalariados rurales
que habian sido histéricamente postergados, no pudo tener una
politica tan vigorosa en los aspectos vinculados a la estructura agraria
y defensa de la produccion familiar. Durante los afios de gobierno se
han hecho diferentes esfuerzos legislativos y se han impulsado politicas

para desestimular la concentracién de la tierra, controlar los usos del
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suelo y regular las Sociedades Andnimas, las que han tenido efecto mas
simbolico que real.

También se han desarrollado una politica de apoyo a la
agricultura familiar, pero ha sido mds una politica de reconocimiento
que de redistribucion. La accion mas directa que ha llevado adelante
el gobierno relacionada a la estructura agraria fue la revitalizacion del
Instituto Nacional de Colonizaciéon que es el encargado de fomentar
el acceso a la tierra de los pequenios productores que estuvo casi
desmantelado en los ultimos cuarenta afos. Solo en el periodo del
primer gobierno progresista, se otorgaron mas hectareas promedio que
en los cincuenta afios anteriores.

Si bien se dinamizo y se innovo en términos de gestion de tierras
y se incremento sustantivamente su presupuesto, su accion sigue siendo
aun muy marginal en la estructura agraria nacional, y sus acciones no
llegan a compensar los procesos de exclusion a los que estan sujetos los
agricultores familiares en este periodo.

Pero el esfuerzo legislativo y politico para tratar de mitigar los
mismos, han comenzado a poner estos problemas en debate ptblico cada
vez con mas energia. Sin duda, esto es un logro importante en un pais
que el poder simbolico de las organizaciones de grandes productores
es de una magnitud poco frecuente. Un ejemplo de este poder es
que la propia Constituciéon de la Reptblica prohibe expresamente la
posibilidad de poner impuestos directos a la propiedad de la tierra, lo
que ha dado lugar a la declaraciéon de inconstitucionalidad de una de
las medidas legislativas mas importantes de este gobierno para atacar
la concentracién de la tierra con un impuesto especifico que afectaba a
quienes tenian mds de dos mil hectdreas, que representarian a no mas
de mil quinientos productores de los cuarenta y cinco mil que figuran

en el censo.
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6 A MODO DE SINTESIS FINAL

El conjunto de las leyes decretos y politicas implementadas
por las dos administraciones de gobiernos progresistas no han podido
revertir ninguno de los factores que estan provocando la concentracion
dela tierra en el pais. Esto se debe a la imposibilidad actual del Estado de
contar con poder suficiente como para regular los procesos econémicos
y de mercado que producen el crecimiento del sector, sin poner en
riesgo el necesario aumento constante del ingreso de divisas al pais.

Pero por otra parte, esto también es debido a la fuerza de las
organizaciones de los grandes empresarios rurales, que con sus alianzas
politicas han ido minando todo intento del gobierno en esta direccion.
Sin embargo, dada la clara opulencia del sector y de sus empresarios
en los ultimos afios, en cada batalla simbdlica frente a las medidas del
gobierno, las gremiales y sus aliados han visto debilitada su legitimidad
ante la opinién publica. Por ello, estas discusiones y conflictos para
regular y actuar sobre las formas de tenencia y la distribucion de la
tierra siguen muy vigentes y estin comenzado a formar parte de los
principales temas en la agenda politica del pais.

Finalmente, esta ultima década ha marcado un quiebre en el
proceso de estancamiento dindmico que caracterizaba a la estructura
agraria nacional desde mediados de los 70, consolidando un proceso
de crecimiento a partir de la dindmica de los sectores agroexportadores
fundamentalmente, de la intensificacion del capital constante via
tecnologia (biotecnologia, genética, fertilizantes, etc.), mayor integracion
al mercado mundial, emergencia de nuevos actores transnacionales,
crecimiento de la asalarizacién rural y en definitiva profundizando
las relaciones sociales de produccion capitalista en la sociedad rural
uruguaya de inicios del siglo XXI. Proceso que se fundamenta en la

articulacion contradictoria entre una realidad técnica agropecuaria
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precapitalista y formas nuevas de sociedad y tecnologia, que se han
intensificado, consolidado y generado una base social ampliada de

propietarios de medios de produccion.
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ANEXOS

Tabla 1: Evolucion del precio de la tierra

Superficie Vendida Valor
N° de
Afno  operaciones (I\/Ei::lha) Pro(r}if)dio (Mrl;i)lt;rlles Prorillzjl;g(f)U $$/
de U$$)
2000 1.517 308 203 138 448
2001 1.966 530 270 219 413
2002 1.598 365 229 141 385
2003 2.156 741 344 311 420
2004 2.746 758 276 503 664
2005 2.872 846 295 613 725
2006 3.245 859 265 972 1.132
2007 3.277 676 206 968 1.432
2008 2.959 684 231 1.260 1.844
2009 1.847 323 175 753 2.329
2010 2.093 336 161 885 2.633
2011 2.288 354 155 1.130 3.196
2012 2.062 336 163 1.167 3.477
Total 30.626 7.115 232 9.061 1.274

Fuente: MGAP-DIEA en base a informacién DGR (DIEA, 2012-A)°.

9 DIEA. Serie “Precio de la tierra” - Compraventas segundo semestre 2012. Abril,
2012, Montevideo.
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Tabla 2: Evolucion del numero y el porcentaje de explotaciones en
Uruguay segun estratos de tamaiio (ha) (1908-2011)

N° de explo-

. - 1908 1913 1937 1951 1961 1970 1980 1990 2000 2011
taciones /afio

1a99 24433 35984 52462 63126 65034 56239 46936 33811 34208 24931
100 a 999 15375 18995 17467 18530 18085 16963 17532 16975 17053 15821
1.000 y mas 3781 3551 3485 3602 3809 3961 3895 4030 4034 4138

Total 43874 58530 73414 85258 86928 77163 68362 54816 55295 44890
En (%) 1908 1913 1937 1951 1961 1970 1980 1990 2000 2011
1a99 100 147,3 1458 120,3 103,0 86,5 83,5 72,0 101,2 72,9
100 a 999 100 123,5 92,0 106,1 97,6 93,8 1034 96,8 100,5 92,8
1.000 y mas 100 93,9 98,1 103,4 1057 1040 983 103,5 100,1 102,6
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: elaboracion propia en base a Riella (2002) y Censos Generales Agro-
pecuarios.

Tabla 3: Evolucion de la superficie ocupada de las explotaciones agro-
pecuarias en Uruguay segun estratos de tamaio (ha) (1908-2011).

Explotaciones 1908 1913 1937 1951 1961 1970 1980 1990 2000 2011

1a99 5,0 6,1 s/d 9,2 8,8 7,5 7,0 57 59 4,5
100 a 999 30,8 343 s/d 343 343 340 364 36,7 365 342
1.000 ha y mas 642 596 s/d 565 569 583 566 57,5 57,6 61,3
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: elaboracion propia en base a Riella (2002) y Censos Generales Agro-
pecuarios.

Tabla 4: Incidencia de la pobreza (personas) por area
geografica, segun afio (en %) - LP (2006-2010)

Area 2006 2007 2008 2009 2010
Total pais 34,4 30,5 22,4 20,9 18,6
Montevideo 34,7 31,3 25,1 24,0 21,6
Pob. >= 5000 34,1 30,4 20,6 19,0 16,4
Pob. <5000 hab. 45,6 38,9 29,9 25,4 23,8
Rural disperso 23,5 17,9 9,7 9,6 6,2

Fuente: INE (2012). Riella e Mascheroni (2012).
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CAPITULO 10 ‘

REGULARIZACION DE TIERRAS RURALES EN
ARGENTINA

Mariana R. Uria!

1 OCUPACION Y DISTRIBUCION DE TIERRAS

La conformaciéon del Estado Argentino comienza con la
ocupacion espaiola en la llamada expedicién al Rio de la Plata en 1516;
continua con la “Revolucién de Mayo de 1810” en donde comienza un
proceso de formacién de estados independientes, que se profundiza
con la Declaracion de la Independencia de 1816 y se concreta en
la organizaciéon de un estado federal en 1853-1860. La ocupacion y
distribucién de tierras en Argentina, pueden ser caracterizadas de

acuerdo a las siguientes etapas:

1.1 REGIMEN COLONIAL

Durante la ocupacion espaiola, se otorgaban mercedes gratuitas
de tierras, cuyo objeto era el de fomentar la ocupacion efectiva del
territorio, asignando a los conquistadores, fundadores o colonos,
superficies de tierras, como contraprestacion de sus servicios en la
defensa de la soberania espaiola, generalmente contra el ataque de los
indigenas o contralos intentos de invasion de otras potencias extranjeras.

Con el objeto de impulsar la formaciéon de poblados y asi
consolidar las tierras conquistadas, se establecié el sistema de

repartimientos mediante mercedes ordinarias y extraordinarias.

1 Directora Nacional de Tierras y Unidades Agropecuarias.
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Las mercedes ordinarias eran aquellas denominadas cédulas de gracia
o merced de tierras y se diferenciaban de las extraordinarias, pues no
necesitaban la posterior confirmacion del rey. Estas tierras repartidas
estaban sujetas al cumplimiento obligatorio de ser cultivadas y habitadas
por un periodo de cuatro a ocho afios. Este régimen, en muy pocos casos
reconoci6 legalmente la ocupacion del territorio, produciéndose recién

los primeros intentos durante los afios 1816 y 1822.

1.2 PROCESO DE FORMACION DEL ESTADO (1810 A 1853/60)>

El proceso de formacion del Estado, comienza con la “Revolucion
de Mayo de 1810” y se dio por la convergencia de diversas fuerzas, que
por distintos motivos, necesitaban lograr la independencia. El frente
de lucha fue integrado por burgueses, hacendados, artesanos, gauchos,
indios, peones, esclavos, comerciantes pro ingleses y pro franceses, parte
de la milicia, y parte del clero.

Resuelto el vinculo con la corona espaiola, las familias criollas
conformada por hacendados y burgueses, comienzan a expandir
velozmente sus acciones, acumulando tierras, ganado y hombres (indios
y gauchos). En 1826, con la ley de “Consolidaciéon de deudas™, se
nacionalizaba el empréstito tomado por Buenos Aires, afectando como
garantia la tierra y demas bienes inmuebles de propiedad publica. Como
estas tierras sujetas a garantia no podian enajenarse, la inica manera de

lograr ponerlas en produccion era a través de la figura de la enfiteusis.

2 El 1° de Mayo de 1853, se sanciond la Constitucion Nacional, que establecié un
sistema representativo, republicano y federal. En 1860 Buenos Aires se incorpora a
la Nacién, mediante la firma del Pacto de Unién Nacional.

3 Laleyde consolidacion de la deuda extendio a la tierra de toda la Nacion la garantia
hipotecaria que gravaba la tierra de Buenos Aires. Es asi que “queda especialmente
afectada al pago de la deuda nacional la tierra y demas bienes inmuebles de propie-
dad publica cuya enajenacion se prohibe”.
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La ley de enfiteusis o ley de tierras publicas consistia en la
cesion perpetua del dominio ttil de una finca, mediante el pago de
un canon anual, conservando la propiedad en poder del Estado. Este
sistema adolecia de tres grandes defectos: a) no establecia la superficie
maxima a otorgar; b) No obligaba a poblar o cultivar; ¢) podia ser
transmitida libremente, lo que posibilitaba concentracion de la tierra,
subarrendamientos, etc.

En 1832, se dicta un decreto mediante el cual se autoriza la
donacion de superficies de media legua de frente por una y media de
fondoyen elaio 1836 comienza el fendmeno dela venta masiva de tierras
publicas, iniciando con estas medidas el derrumbe de la enfiteusis. Pero
este proceso no condujo a una redistribucion de las tierras entre nuevos
grupos sociales, sino que solo se contempld el otorgamiento a aquellos
militares, que como premio a sus servicios fueron adjudicatarios del
beneficio. Estas medidas solo contribuyeron a la concentracion de la
tierra y a la expansion de latifundios. Finalmente, en 1858 se dispuso
anular las donaciones efectuadas entre diciembre de 1829 y febrero de
1852, salvo aquellas que resultaran de premios por las expediciones

militares contra los indigenas.

1.3 ESTADO - REPUBLICA

Con la conformacién del Estado Nacional, se conservo la figura
del latifundio en las leyes sobre colonizacion y distribucion de la tierra.
En esta etapa, posterior a las donaciones y repartos gratuitos, para
adquirir tierras, habia que pagarlas, por lo que solo podian acceder a ellas
las poderosas familias criollas, mientras que los indios y los gauchos se
trasformaron en medieros, aparceros o peones de las grandes estancias.

Con la aparicién del inmigrante, se produjo un cambio en la

estructura agraria, apareciendo los primeros arrendatarios, los cuales
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se vinculaban a la tierra mediante contratos que les exigian dejar el
campo sembrado, entregar altos porcentajes de la cosecha a favor del
propietario, entre otras.

La Campana del desierto: A fines de 1870 comienza la ultima
etapa de incorporacién de tierras, con las dos campanas al desierto, la
primera con una estrategia defensiva y la segunda contra el dominio de
los pueblos originarios sobre las tierras, lo que constituyé un verdadero
exterminio de indios con el afan de concentrar mayor cantidad de
superficies y animales cimarrones.

Con la Ley 947 de 1878, se favorecio la formacion de latifundios,
al disponer grandes superficies de tierras destinadas a los suscriptores
de los bonos emitidos para solventar la campafa al desierto. Igual
légica continud, con la sancion de la Ley 1265 de 1882, sobre venta en
remate publico de tierras a precios irrisorios y la Ley 1628 de 1885 que
distribuy¢ tierras a los participantes o herederos de las campaias, en
una escala descendente de acuerdo a la jerarquia militar.

De lo expuesto podemos observar que mas alla de las intenciones
de procurar una mejor distribucion de la tierra con el objeto de poblar
el territorio y desarrollar las economias regionales, el resultado fue en
muchos casos la especulacion y el acaparamiento de tierras en pocas
manos, constituyendo grandes latifundios.

En 1940 se sanciona la Ley 12636, en virtud de la cual se crea el
Consejo Nacional Agrario (CNA), el cual intervino en la distribuciéon de
tierras fiscales junto con las provincias y en programas de Colonizacién.
Las funciones del CNA se vieron interrumpidas por los reiterados
golpes de Estado y las democracias proscriptitas. En 1980 fue disuelto
y traspasando inmuebles rurales y atribuciones de distribucion de las

tierras fiscales a las provincias intervenidas militarmente.
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La Constitucién Nacional de 1949 consagré la “Funcién social
de la propiedad, el capital y la actividad econdmica™.

Con la reforma constitucional de 1994, se incorporaron una serie
de nuevos derechos y reconocimientos de cardcter social, se determiné la
propiedad comunitaria de los pueblos originarios y se instituy6 la potestad
de las provincias sobre el dominio originario de los recursos naturales
existentes en su territorio. Esta tltima incorporacion implica que el Estado
nacional no puede fijar una politica comun en su territorio en materia
de distribucién de tierras fiscales; de tal modo que en Argentina existen
tantas politicas y procedimientos para el acceso a tierras, como provincias.
Esta dispersion normativa obstaculiza la implementacion de politicas de
equidad que logren un impacto significativo en la democratizacion del
acceso a las tierras y politicas publicas armdnicas que desarrollen las
economias productivas de manera justa.

En Diciembre de 2011, con la sancién de la Ley 26737, sobre
Proteccion al dominio nacional sobre la propiedad, posesion o tenencia
de tierras rurales, se vislumbra un cambio de paradigma sobre el enfoque
que hasta entonces se tenia sobre la tierra, la cual pasa a ser un recurso

natural estratégico y no renovable.

2 LOS PROGRAMAS DE REGULARIZACION DE TIERRAS
RURALES EN EL AMBITO DE LOS PAISES EN VIAS DE
DESARROLLO

Los procesos de regularizacion de tierras, estan vinculados con
el establecimiento de condiciones adecuadas para crear una estructura
agraria acorde a las condiciones trazadas para la integracion comercial

regional y global.

4 La Constitucion de 1949 fue derogada por la Revolucién Libertadora del 16 de sep-
tiembre de 1955, por una proclama que restablecié la Constitucion Argentina de 1853.
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La reforma agraria continda siendo un tema candente en muchos
paises, y se presume que las politicas de regularizacién dominial de
tierras y el arraigo rural, proporciona la posibilidad de promover un
desarrollo equilibrado, sustentable y con justicia social.

Las investigaciones realizadas en torno a experiencias, tanto
en la creaciéon como en la ejecucion de Programas de Regularizacién
Dominial de Tierras en paises de América Latina, Asia y Africa entre los
que figuran México, Brasil, Honduras, Filipinas, Tailandia, Zimbabue,
Malawi entre otros (pese a las diferentes realidades), produjo un impacto
positivo en el proceso del desarrollo del campo, ya que mejoraron las
condiciones de la negociacién de la tierra, incentivan la inversion y
crean condiciones positivas que generaron disponibilidad de recursos
financieros en ese entorno (FEDER; ONCHAN, 1987).

La importancia de los estudios que surgen a partir del analisis
de cada programa, permiten comparar las experiencias de cada pais, y
dentro del marco de integracion regional, mostrar claramente cuales han
sido las metodologias, las politicas de mejoramiento de la seguridad en la
tenencia de la tierra y los efectos que éstas han tenido sobre las sociedades
receptoras de dichas reformas dentro de un mundo globalizado.

La regularizacién de las situaciones de tenencia precaria de
la tierra se sustenta en los programas referidos a estas temdticas,
enfocados principalmente en resolver problemas respecto a la situacion
dominial mds que a lograr un mejor desarrollo dentro de las unidades
agropecuarias, no obstante es uno de los pilares estructurales que
garantizan el arraigo rural. En este sentido, se considera pertinente
senalar que la regularizacién de la tenencia se relaciona principalmente
con la posesion de un documento oficial validado por el Estado, sin
embargo, el término conlleva algo mas, tal como es el de tomar en

consideracion el reconocimiento social que los individuos tienen sobre
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el acceso a la tierra (COLES, 1993), en donde se pueden distinguir dos
aspectos: (a) el objetivo que incluye la capacidad del individuo para
demostrar ante la ley y ante terceros sus derechos sobre la tierra; y (b) el
subjetivo, que se relaciona con la seguridad que el individuo percibe (o
cree tener) con respecto a la tierra que utiliza. Aunado a este concepto
se tiene el de propiedad, el cual ha sido altamente valorado por su

expresion econdmica, social y cultural.

3 REGULARIZACION DELA TENENCIA DELA TIERRA RURAL
EN ARGENTINA

La Republica Argentina es el noveno pais mds grande del
mundo, cuenta con una superficie de 376.127.400 hectareas, de las
cuales 35.628.833 estan destinadas a la actividad agricola, la superficie
pastoreada es de 108.533.862 ha y la destinada a forestacion es de
34.214.719 ha (Tabla 1).

Tabla 1 - Uso de tierra en la Argentina por Regiones

Superficie Superficie Superficie Superficie Superficie

. territorial de  territorialde dedicada de dedicada a

Region 1 inci 1 incia la produccion pastoreada forestacion
a provincia aprovincia la pro ok

(Km? (Has) * agricola** kol

Centro 749.539 74.953.900 26.139.525  32.305.294  3.528.526

NOA 470.184 47.018.400 4.199.697 6.651.769 16.246.466

Cuyo 404.906 40.490.600 718.708  13.825.903 808.677

NEA 368.480 36.848.000 4.502.125 14.561.197 11.586.651

Patagonia 1.768.165 176.816.500 68.778  41.161.699  2.044.399

Total 3.761.274 376.127.400 35628.833 108.532.862 34.214.719

* Datos del CNA, 2002, INDEC; ** Datos del MAGyP, 2011 y mas recientes;
*>*Datos del Censo Nacional Agropecuario 2008; *** Datos del Area
SIG e Inventario Forestal de la DireccionProduccién Forestal del MAGyP.
“Elaboracién de un mapa de plantaciones forestalesde la Republica Argentina
de actualizacion permanente”. Primer Inventario Nacional de Bosques Nativos.
SAyDS, 2005.

Fuente: Direccién Nacional de Tierras y Unidades Agropecuarias. Ministerio
de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacién Argentina.
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Analizando los guarismos arrojados por los Censos Nacionales
Agropecuarios (CNA) de 1988, 2002 y 2008 (datos preliminares), se
evidencia la modificacion de la estructura agraria respecto a la cantidad
y extension de las explotaciones agropecuarias (EAP)’, caracterizandose
segun posean limites definidos (CLD) o sin limites definidos (SLD),
caracterizandose segin posean limites definidos (CLD) o sin limites
definidos®(SLD), y a la variacion respecto de la situacion de tenencia de
las mismas.

De los datos comparando entre los censos de 1988 y 2002
podemos observar que: i) en 2002 se registraron 333.477 explotaciones
agropecuarias en todo el pais. Esto significa unas 85.000 explotaciones
menos (un 20%) que en 1988, en donde se censaron 421.221 EAP; ii) la
superficie total de las EAP también disminuye entre Censos, relevandose
en 2002 cerca de 175 millones de hectdreas, unos 2,6 millones menos
(1,5%) que en 1988; iii) la superficie promedio a nivel nacional aumenta,
pasando de 424 ha en 1988 a 524 ha en 2002. Con estos datos se
puede concluir que estariamos en un proceso de concentraciéon de la
explotacion de la tierra (Tabla 2; Tabla 3; Tabla 4).

5 Las EAP son unidades de organizacion de la produccion que produce bienes agri-
colas, pecuarios o forestales destinados al mercado; tiene una direccion ejercida por
el productor que asume la gestion y los riesgos de la actividad productiva, con una
superficie no menor a 500 m2, integrada por una o varias parcelas ubicadas dentro
de los limites de una misma provincia; utiliza en todas las parcelas algunos de los
mismos medios de produccion de uso durable y parte de la misma mano de obra.

6 Son explotaciones que se caracterizan por tener limites imprecisos o carecer de
ellos. En ellas, por diversos motivos, no estan delimitadas las parcelas que la inte-
gran y por lo general forman parte de una unidad mayor.
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Tabla 2: Explotaciones agropecuarias (EAP) por tipo de delimitacion
y total del pais (1988 - 2002)

Censo Nacional Agropecuario 1988  Censo Nacional Agropecuario 2002

Total Con limites Sin limites Total Con limites Sin limites
definidos definidos definidos  definidos
421.221 378.357 42.864 333.533 297.425 36.108

Fuente: INDEC, Censo Nacional Agropecuario 1988 y 2002.

Tabla 3: Explotaciones agropecuarias (EAP) por tipo de delimitacion,
total y porcentajes

Ano 2002  Total EAP con limites EAP sin limites
definidos definidos

Total 333.533 297.425 36.108

Porcentajes 100 %  89,17% 10,83%

Fuente: INDEC, Censo Nacional Agropecuario 2002.

Tabla 4: Explotaciones agropecuarias (EAP) por tipo de delimitacion.
Total del pais. Afios 2008* y comparacion en porcentajes con 2002

Total ~ Var.c/ Con Var. ¢/ Sin limites Var. ¢/ Superficies de las Var. ¢/
respecto  limites  respecto definidos respecto EAPs con limites respecto

EAPs  CNAO02 % definidos CNA02 % CNA02 % definidos CNA02 %

276.581 -17,10 251.082  -15,60 25.499 -29,40 155.424.189 -11,10

Fuente: INDEC, Censo Nacional Agropecuario 2008 (datos preliminares).

El CNA 2008 evidencio que la tendencia a la disminucion de las
EAP continud, registrandose 276.581 EAP, es decir 56.952 explotaciones
menos que las censadas en el ano 2002 (un 17,1% menos). Asi mismo, las
superficies de las explotaciones también disminuyeron ya que se relevaron
155.424.819 ha, lo que representa un 11% menos que en el aiio 2002.

En el afio 2002 el 89% de las EAP poseian limites definidos,
mientras que para el aio 2008 las mismas incrementaron su cantidad,
representando el 91% de las EAP con limites definidos, mientras que el

9% restante a explotaciones sin limites definidos.
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Los cambios en las estructuras agrarias de las ultimas décadas

producto de la globalizacién y su impacto sobre los actores sociales,

principalmente pequefos y medianos productores, revitalizaron el de-

bate sobre la situacidn en tenencia de la tierra rural.

Las distintas formas de tenencia de la tierra que se tienen en

cuenta en el presente trabajo han sido recogidos del CNA 2002, el cual

las clasifica de la siguiente manera: en propiedad’ ( tanto personal, como

familiar o en sucesion indivisa”®; en contratos agrarios (arrendamiento’

aparcerias y contratos accidentales'); y finalmente en ocupaciones (con

permisos, de hecho y en otras formas) (Gréfico 1, Gréfico 2).

Grifico 1: Cantidades de EAPs segun régimen de
tenencia
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Fuente: Direccién Nacional de Tierras y Unidades Agropecuarias
en base a los datos del CNA 2002.

10

Es la situacion de tenencia existente cuando se posee un titulo valido de dominio
sobre la tierra o se ejerce la plena posesion, aun cuando no se hayan obtenido los
instrumentos legales definitivos.

Es la situacion en que la propiedad de la tierra, correspondiente a més de una perso-
na (generalmente parientes entre si), por algiin motivo no puede ser dividida legal-
mente, o no lo ha sido todavia.

Es el contrato verbal o escrito en virtud del cual se adquiere el uso y goce de la tierra
mediante el pago de una determinada cantidad de dinero, siempre que su duracién
N0 sea menor a tres anos.

Es aquel por el cual se adquiere el uso y goce de un predio por un tiempo limitado
(no mas de dos afios), acorde con la actividad productiva. El contrato accidental se
establece por un méaximo de dos (2) cosechas, es decir, por menos de dos (2) afios, y
puede ser renovado.
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Grafico 2: Superficie de las EAPs segun régimen de tenencia
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Fuente: Direccion Nacional de Tierras y Unidades Agropecuarias en base a los
datos del CNA 2002.

La existencia de un numero significativo de productores que
no son propietarios de los campos que trabajan y que se encuentran
en situaciones de tenencia precaria, es considerada una limitacion
importante entre aquellas que imposibilitan su incorporacién plena a un
escenario productivo competitivo. La regularizaciéon dominial de tierras
rurales es condicion estructural para ejecutar los programas de desarrollo
productivo tanto a nivel nacional como provincial y municipal. Toda vez
que un territorio es reorganizado y saneado juridicamente se viabiliza
la incorporacién de nuevas tecnologias que promuevan unidades
agropecuarias mas eficientes, con capacidad de acceso a infraestructura
productiva, a créditos y al desarrollo de la inversion privada individual.
A través de las mejoras en las condiciones de vida de la poblacién rural
se puede revertir la tendencia del fendmeno de la migracion del campo
a las grandes urbes, fortaleciendo el arraigo rural y el desarrollo de las

economias regionales y artesanales.
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4 DISTINTAS SITUACIONES DE PRECARIEDAD EN LA
TENENCIA DE LA TIERRA

4.1 A OCUPACION DE TIERRAS FISCALES

Esta situacion se da cuando productores agropecuarios -
ganaderos y agricultores- se ubican en tierras que permanecen a los
Estados provinciales. Son superficies de diferentes tamafios, sin embargo
predominan numéricamente los pequenios productores minifundistas
segun la capacidad productiva de la zona que se trate. La condicion de
ocupante adopta diversos grados:

* ocupantes sin permiso: no figuran en los registros oficiales pero
pueden haber desarrollado sus actividades por generaciones;

* ocupantes con permiso: pagan un canon al gobierno provincial
por el uso de la tierra, generalmente inferior a los valores de
mercado;

* adjudicatarios en venta: han accedido a un contrato de
adjudicacion en venta con el gobierno provincial y el titulo
definitivoles sera otorgado cuando cumplan conlas condiciones
impuestas por la normativa provincial de colonizacién o acceso
ala tierra.

4.2 OCUPACION DE TIERRAS PRIVADAS

Los ocupantes de tierras privadas son aquellos que viven y
trabajan en predios que se encuentran registrados bajo el dominio de
otra persona, ya sea fisica o juridica. Estos productores podrian por el
transcurso del tiempo y la inaccion del titular registral ejercer derechos

de usucapion o prescripcion adquisitiva.
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4.3 CAMPOS COMUNEROS

Esta designacion incluye las explotaciones que derivan de formas de
tenencia originarias de la época colonial. Estas tierras fueron generalmente
otorgadas en concesion por la corona espafola, con una delimitacion muy
poco precisa. La imprecision de origen se acentué con el tiempo por los
cambios en las medidas de superficie (legua castellana, legua riojana, legua
tucumana), por la falta de tramites de sucesion o complicaciones en éstos,
la existencia de titulos de propiedad imperfectos, las cesiones de derechos
hereditarios, etc. Dentro dela unidad mayor coexisten diversas explotaciones
de superficie sin limites definidos, y es frecuente observar la existencia de un
sector que es utilizado en forma comun por los productores (generalmente
para pastoreo). Las dificultades para delimitar las tierras no sélo se deben a
superposiciones de derechos en el interior de una comunidad, sino también

entre dos o mas comunidades.

4.4 APARCERIAS PRECARIAS

Los aparceros son productores que no poseen tierra y participan
en arreglos asimétricos. En consecuencia, el apoyo a estos actores en
cuanto a las exigencias de cumplimientos contractuales tiene sentido
sobre todo cuando se combina con su fortalecimiento en términos
del acceso a instrumentos de producciéon (capital fijo agrario) y de
esta forma mejorar sus condiciones de produccién y negociacién. Sin
embargo, hay algunos casos en que se pueden plantear estrategias de

acceso a la tierra (tierras fiscales, colonizaciones, etc.).

4.5 COMUNIDADES INDIGENAS

Se trata de tierra en propiedad de la persona juridica que es el

grupo poblacional indigena reconocido por la legislacion de la provincia
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respectiva''. Las caracteristicas legales propias de la naturaleza juridica
de la reserva indigena y en la usual conducta de las familias integrantes
de estos grupos que desarrollan sus actividades agrarias sin establecer
subdivisiones internas. Pero, por lo general, no se trata de “comunidades
campesinas indigenas” propiamente dichas, sino de familias de etnias
indigenas con pautas agrarias semejantes en muchos casos -con la
excepcion mas significativa del Gran Chaco - a las de los productores

criollos.

4.6 SUCESIONES INDIVISAS Y DIVISIONES CONDOMINIALES
FACTICAS

Se trata de situaciones muy extendidas y juridicamente dificiles.

Corresponden béasicamente a tres casos posibles:

* Juicios sucesorios terminados pero sin particion. Es decir, pro-
cesos judiciales sucesorios que, por voluntad de las partes, han
culminado en un condominio;

* Juicios sucesorios en curso o0 no comenzados. De modo que no
se sabe si terminarian sin particiéon -condominios- o en parti-
ciones individuales para cada sucesor;

» Situaciones sucesorias nunca resueltas -o tal vez ni siquiera
iniciadas- desde hace dos o mas generaciones. Las causas de
este tipo de situaciones son fundamentalmente dos: por un
lado, costos o dificultades procesales de tal importancia que
entorpecen el ejercicio de los derechos sucesorios en una o mas
generaciones; por el otro, reglamentaciones del articulo 2326
del Coédigo Civil sobre unidad econémica que impiden la sub-
division de determinados predios en condiciones sucesorias.

11 Los Pueblos Originarios son aquellos sujetos agrarios que se auto-reconocen como
parte de un pueblo o su comunidad indigena u organizaciones y que desarrollan
actividades en su territorio.
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4.7 OTROS CASOS ESPECIALES

Las situaciones consideradas hasta aqui incluyen la casi totalidad
de las EAP con problemas de tenencia de la tierra. Un caso especial y algo
diferente, que se ha querido mencionar en este punto, es el de algunos
productores asentados o vinculados a las llamadas Areas Naturales
Protegidas (ANP): parques nacionales, parques provinciales, reservas
naturales, etc. Entre 1930-1993 se crearon 27 ANP en jurisdicciéon nacional
acumulando una superficie de 2,8 millones de hay 197 ANP en jurisdiccion

provincial en una superficie acumulada de 10,9 millones de ha.

5 PROGRAMA NACIONAL DE TITULACION Y ARRAIGO
RURAL

En virtud de la ultima reforma constitucional de 1994, las
provincias argentinas son duefias de los recursos naturales que se
encuentren en sus territorios. Entendiendo a “la tierra” como un recurso
natural estratégico y no renovable, son estas las competentes para
determinar planes de colonizacion o acceso a la tierra y para efectuar
expropiaciones de tierras privadas para adjudicar a sus poseedores.

Desde el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la
Republica Argentina se produjo un cambio en el disefio, formulacién
y ejecucion de las politicas publicas en materia de tierras rurales,
creandose en agosto del afio 2012 la Direccién Nacional de Tierras y
Unidades Agropecuarias.

En tal contexto desde éste nuevo organismo se desarrollan planes
a nivel nacional, tendiente disminuir las situaciones problematicas en
la tenencia de la tierra y combatir el desarraigo de las comunidades
campesinas. Asi, mediante Resoluciéon Ministerial N° 449/13, se crea

el “Programa Nacional de Titulacion y Arraigo Rural” Este Programa
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tiene como objetivos:

* Objetivo general: contribuir a la reduccion de la precariedad
en la forma de ocupacién y tenencia de las tierras rurales
de Republica Argentina, y ejecutar junto con los gobiernos
provinciales y municipales acciones en este sentido,
promoviendo practicas de preservacion y optimizacién en el
uso de la tierra.

* Objetivos especificos: i) promover el acceso a la tierra en
areas rurales y estimular su proteccidn; ii) contribuir a la
regularizacion dominial referida a la tenencia u ocupacién
de las tierras rurales; iii) favorecer el arraigo e impulsar la
actividad de los productores agropecuarios en dreas rurales,
propendiendo a la mejora de sus condiciones de vida a través
de la articulacién de acciones a nivel nacional, provincial y
municipal.

La articulacién entre organismos Nacionales, Provinciales y
Municipales, tienden a fortalecer el analisis y la manera de incidir sobre
las problematicas de la tenencia de la tierra en forma integral, llegando
con acciones concretas y garantizando el acceso a derechos yla seguridad
juridica en relacion a la titularidad y posesion de la tierra, teniendo
el desafio mejorar las condiciones de vida de los pobladores rurales,
fomentando y agregando valor en origen, el desarrollo de las economias
regionales y artesanales, trabajando por la igualdad de oportunidades.

Los beneficiarios del programa seran las personas fisicas,
asociaciones civiles, cooperativas o consorcios dedicados a la actividad
agropecuaria, o comunidades de pueblos originarios, que se encuentren
cumpliendo una posesion pacifica, continua e interrumpida por el plazo
que establezcan las legislaciones nacionales y provinciales; o poseedores
de tierras fiscales de Estados Provinciales que cumplan con los requisitos

establecidos por las legislaciones locales para ser adjudicatario de tierras.
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CAPITULO 11 ‘

REGULARIZACAO FUNDIARIA NO BRASIL -
EXPERIENCIAS E DESAFIOS!

Milton Santos de Amorim?

Adhemar Lopes de Almeida’

1 O TERRITORIO BRASILEIRO

O Brasil possui 8.511.000 km® de superficie continental. E o
maior pais da América de Sul e de toda a regido da América Latina, o
quinto maior do mundo. Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), em julho de 2012 o pais contava com mais de 193
milhées de habitantes. Atualmente, o Brasil é dividido, politica e ad-
ministrativamente, em 27 unidades federativas, sendo 26 estados e 01
distrito federal, e em 5.565 municipios. As 27 unidades federativas inte-
gram as cinco regioes representadas na Figura 1. Delimitado a leste pelo
Oceano Atlantico, o Brasil tem um litoral de 7.491 km, onde se inicia o
mar territorial de 200 milhas abrangendo aproximadamente 3.200.000
km?. As unidades federativas do Brasil sdo entidades subnacionais au-

tonomas (autogoverno, legislacao e arrecadagdo proprias) dotadas de

1  Este trabalho foi aperfeicoado no ambito da Secretaria de Reordenamento Agrario
(SRA), do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), especialmente pelos
membros da Coordenagio Geral de Reordenamento Agrario (CGRA): Francis-
co Urbano de Aratjo Filho (Coordenador Geral da CGRA), André Luiz Amorim
Schiavo, Daniela Santos Teixeira, Eduardo Antonio Lobo, Jairo Cesar de Paula Sou-
za, Luiz Augusto Copati Souza, Osvaldo Ari Abib e Rafael Henrique Severo.

2 Consultor Técnico (PCT/BRA/IICA/08/003 - Consolida¢iao do Crédito Fundiario),
email: milton.amorim@consultor.mda.gov.br.

3 Secretario Nacional de Reordenamento Agrario do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (SRA/MDA).
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governo e constituigdo proprios, que juntas formam a Republica Fede-

rativa do Brasil.

Figura 1: Brasil e suas divisoes regionais
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Fontes: Serfal, Incra e SRA.

2 CONTEXTO MACROECONOMICO ATUAL

Pela avaliacio do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), divulgada na Carta de Conjuntura n° 18, de marco de 2013, a
economia brasileira ja superou o momento mais dificil do ponto de vista
da atividade econdmica, decorrente da atual crise financeira mundial.
De acordo com o mesmo documento do IPEA, a politica econdmica
tem hoje trés objetivos principais: o primeiro ¢ impulsionar o ritmo de
crescimento, o segundo, mitigar os riscos relacionados a inflagéo e, por

fim, preservar o bom momento do mercado de trabalho.
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3 BENS DA UNIAO E BENS DOS ESTADOS

A Constitui¢ao Federal (CF) em vigor, de 1988, reafirmou o fede-

ralismo como a forma de composi¢ao do Estado Brasileiro e distribuiu

competéncias e poderes aos entes politicos. O artigo 20 da CF define o

conjunto dos bens da Unido presentes no territdrio brasileiro:

Os que atualmente lhe pertencem e os que lhe vierem a ser
atribuidos;

As terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das
fortificacdes e construcdes militares, das vias federais de co-
munica¢io e a preservaciao ambiental, definidas em lei;

Os lagos, rios e quaisquer correntes de dgua em terrenos de seu
dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites
com outros paises, ou se estendam a territorio estrangeiro ou
dele provenham, bem como os terrenos marginais e as praias
fluviais;

As ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros pa-
ises; as praias maritimas; as ilhas oceanicas e as costeiras, ex-
cluidas, destas, as que contenham a sede de Municipios, exceto
aquelas areas afetadas ao servico publico e a unidade ambien-
tal federal, e as referidas no art. 26, II;

Os recursos naturais da plataforma continental e da zona eco-
nomica exclusiva;

O mar territorial;

Os terrenos de marinha e seus acrescidos;

Os potenciais de energia hidraulica;

Os recursos minerais, inclusive os do subsolo;

As cavidades naturais subterraneas e os sitios arqueologicos e
pré-historicos;
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o As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios.

Por outro lado, conforme Art. 26 da CF, incluem-se entre os bens
dos Estados:
o As aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e

em deposito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decor-
rentes de obras da Unido;

o As areas, nas ilhas oceanicas e costeiras, que estiverem no seu
dominio, excluidas aquelas sob dominio da Unido, Municipios

ou terceiros;
o As ilhas fluviais e lacustres ndo pertencentes a Unido;
o As terras devolutas ndo compreendidas entre as da Uniéo.

Infere-se, por regra, que a titularidade das terras devolutas ¢ dos
Estados. Quando a lei federal especificar que as mesmas se destinam
aquelas finalidades determinadas, a titularidade passa a ser da Unido
(terras devolutas federais s6 por exce¢do). Portanto, a maior parte do
territdrio brasileiro encontra-se sob a jurisdi¢ao dos Estados, no que
se refere ao segmento que trata do reconhecimento da titularidade dos

imoveis rurais em terras devolutas.

4 AS TERRAS DEVOLUTAS DA UNIAO E AS TERRAS
DEVOLUTAS DOS ESTADOS

Nao obstante as infindaveis conceituacdes sobre o que é o de-
voluto (falando de terras), pode-se dizer que sdo terras que nunca fo-
ram levadas a registro no Cartdrio de Registro de Imoéveis ou, ainda,
se levadas, o registro foi indevido por falhas na averiguag¢ao do regular
destaque do patrimdnio publico (federal ou estadual). Na defini¢do de
Junqueira (1964), terras devolutas sdo as que nio estdo incorporadas ao

patrimonio publico, como préprios, ou aplicadas ao uso publico, nem
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constituem objeto de dominio ou de posse particular, manifestada esta
em cultura efetiva e morada habitual.

O universo geografico passivel da ocorréncia de terras devolutas
federais (jurisdi¢ao da Unido) engloba basicamente a Faixa Internacio-
nal (150 km) de Fronteiras, os Territorios Federais e o Distrito Federal.

Conforme o Art. 5° do Decreto-lei n° 9.760, de 05 de setembro
de 1946, que dispoe sobre os bens imdveis da Unido, sao devolutas, nes-
sas regides, as terras que, nao sendo proprias nem aplicadas a algum uso
publico federal, estadual territorial ou municipal, ndo se incorporaram
ao dominio privado:

o Por for¢a da Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850, do Decreto

n° 1.318, de 30 de janeiro de 1854, e de outras leis e decretos
gerais, federais e estaduais;

o Em virtude de alienacéo, concessdo ou reconhecimento por
parte da Unido ou dos Estados;

« Em virtude de lei ou concessdo emanada de governo estran-
geiro e ratificada ou reconhecida, expressa ou implicitamente,
pelo Brasil, em tratado ou convengéo de limites;

« Em virtude de sentenga judicial com forga de coisa julgada;

« Por se acharem em posse continua e incontestada com justo
titulo e boa fé, por tempo superior a 20 (vinte) anos;

o Por se acharem em posse pacifica e ininterrupta, por 30 (trin-
ta) anos, independentemente de justo titulo e boa fé;

« Por for¢a de sentenga declaratdria proferida nos termos do Art.
148 da Constituicio Federal, de 10 de novembro de 1937.

Assim, na atualidade, o universo geografico majoritario passivel
da ocorréncia de terras devolutas da Unido (federais) ¢é, basicamente,

a Faixa de Fronteira Internacional (150 km) com os paises vizinhos da
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América do Sul (grade em vermelho na Figura 2) com 2,4 milhoes de
km?, ou 28 % do territério nacional.

Em todo o restante do territdrio (excluida, portanto, a Faixa de
Fronteiras) correspondente a uma area total de mais de seis milhoes de
km? (72%), quem tem a dominialidade das terras devolutas sdo os Esta-
dos, salvaguardadas as demais situagdes de terras da Unido indicadas no
Art. 20 da Carta Magna (faixa marginal dos rios federais, terrenos de ma-

rinha, terras para preservagao ambiental, terras indigenas, dentre outras).

Figura 2: Faixa de fronteira internacional do Brasil

@ Faixa de Fronteira

Fontes: Serfal, Incra e SRA.

Em especial na Amazonia Legal (drea em cor verde na Figura 3)
a peculiaridade ¢ a existéncia de intimeras glebas (1.058.033 km?, des-
tacados na cor amarela) originalmente registradas em nome da Uniao
(hoje ainda em processo final de destinagao), por for¢a da intervenién-
cia do Governo Federal (Decreto-lei n° 1.164, de 1° de abril de 1971)
durante o periodo de 1971 a 1987.
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Hoje essas glebas encontram-se jurisdicionadas a Secretaria Extra-
ordindria de Regularizado Fundidria da Amazonia Legal (Serfal). E que,
excepcionalmente, no mencionado periodo (1971 a 1987), portanto, por
longos 16 anos (vigéncia do Decreto-lei 1.164/1971), foi jurisdicionada
também a Unido, no contexto do Plano de Integragdo Nacional (PIN),
uma faixa de 100 km em ambas as margens de rodovias federais na regido

amazoOnica, posteriormente revogado pelo Decreto-lei n° 2.375/1987.

Figura 3: Delimita¢ao da Amazonia Legal e as
glebas arrecadadas
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Amazénia Legal
—— Faixa da Fronteira

Fontes: Serfal, Incra e SRA.

O regulamento do Decreto-lei n° 2.375/87 estabeleceu que essas gle-
bas (“terras publicas ndo devolutas”) seriam revertidas, gratuitamente, aos
respectivos Estados. No tocante as terras localizadas na Faixa de Fronteira
da Amazonia Legal, a possibilidade de transferéncia aos Estados das terras
arrecadadas pela Unido durante a vigéncia do Decreto-lei n° 1.164/71 foi
regulamentada pelo Decreto n° 96.084, de 23 de maio de 1988.
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Por fim, merece registro a existéncia no espaco territorial bra-
sileiro de grandes extensdes destinadas para os assentamentos rurais
(650.270 km?), unidades de conservac¢do (1.387.328 km?) e para povos
indigenas (1.209.897 km?) (ver Figura 4). No seu conjunto esses espagos

correspondem a 30,5% do territorio nacional.

Figura 4: Areas destinadas aos assentamentos rurais, as unidades de
conservagao e as terras indigenas no Brasil
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Fontes: Serfal, Incra e SRA.

650.270 km* 1.209.897 km”

5 A GESTAO FUNDIARIA DA ERA COLONIAL AO ESTATUTO
DA TERRA

Em linhas gerais a gestao fundidria no Brasil, desde os primoérdios
da era colonial até a atualidade, pode ser dividida em quatro ciclos, a saber:
« 1° Ciclo: regime de sesmarias, no periodo colonial, suspenso em

17 de julho de 1822, portanto dois meses antes da Independéncia;

o 2° Ciclo: periodo caracterizado pelo descontrole de ocupagio
da posse da terra e que perdurou até 1850;

« 3° Ciclo: da Lei 601/1850 até a promulgacao do Estatuto da
Terra em 1964. Quando foi estabelecida a primeira conceitua-
¢do de terra devoluta e de mercantiliza¢ao da terra;
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o 4° Ciclo: a partir da edigdo do Estatuto da Terra, em 30 de no-
vembro de 1964.

A propriedade da terra no Brasil tem origem no instituto das
sesmarias, disciplinada pela Lei Régia, de 26 de junho de 1375, do Rei
de Portugal. Costuma-se dizer que a histéria do nosso pais comega com
um paradoxo: antes mesmo de descoberto suas terras ja pertenciam a
Portugal. Realmente quando o descobridor aqui aportou em 22 de abril
de 1500 pisou em terras que pelo Tratado de Tordesilhas, firmado em
1494 entre Portugal e Espanha, ja eram de dominio da Coroa Portugue-
sa. Entre 1534 e 1536, no contexto do regime de sesmarias, o Brasil foi
dividido administrativamente em capitanias hereditarias. As capitanias
tinham de 20 a 100 léguas (uma légua de sesmaria = 6,6 km) de costa e
limites paralelos entre si, que se estendiam até a linha imaginaria esta-
belecida pelo Tratado de Tordesilhas (ver Figura 5).

O regime das sesmarias adotado no periodo colonial, embora
tenha estimulado a ocupagdo e consolidado o dominio portugués nessa
parte da América também produziu efeitos danosos a sociedade brasi-
leira. Diante desse quadro, o entdo Principe Regente D. Pedro I determi-
nou que se suspendessem as concessdes de sesmarias.

Essa decisao historica foi corporificada na Resolugdo de 17 de julho
de 1822, que aboliu definitivamente a forma de aquisi¢ao de terras por meio
de concessoes de sesmarias. Porém, em 07 de setembro de 1822, menos de
dois meses depois, o Brasil tornou-se independente de Portugal, fazendo

com que toda a legislagio relativa a concessao de terras fosse revogada.

Uma vez suspensa a concessao de cartas de sesmarias, o Brasil
Reino e depois o Brasil Império passou por um periodo de 28 anos no
qual vigorou o regime descontrolado de ocupagdo e posse da terra.
Essa situacdo foi alterada apenas em 18 de setembro de 1850, com a

promulgacido da Lei n° 601, mais conhecida como a “Lei de Terras”
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Figura 5: Capitanias Hereditarias do Brasil
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Fontes: Serfal, Incra e SRA.

O Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (In-

cra), assim se pronuncia sobre essa Lei no seu documento “Histérico da

Questao Agraria™

S6 em 1850, o Império tentou ordenar o campo ao edi-
tar a Lei das Terras. Contudo, um dos dispositivos (a
proibicao de ocupar dreas publicas e a determinagio de
que adquirir terras s6 mediante pagamento em dinhei-
ro) reforgou o poder dos latifundidrios ao tornar ilegais
as posses de pequenos produtores (BRASIL, 2014a).

O papel da Lei 601/1850 e a sua relagdo com a escravidao foi

também abordada por Martins (1980):
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No mesmo ano de 1850 cessava o trafico negreiro da
Africa para o Brasil. A escraviddo e o trabalho escra-
vo estavam comprometidos. A propria Lei de Terras ja
define critérios para o estabelecimento regular de cor-
rentes migratdrias de trabalhadores estrangeiros livres
que, com o correr do tempo, substituissem os escravos.
Se, porém, as terras do pais fossem livres, o estabeleci-
mento de correntes migratérias de homens igualmente
livres levaria, necessariamente, a que esses homens se
estabelecessem como colonos nos territérios ainda nao
ocupados pelas grandes fazendas. Ao mesmo tempo,
as fazendas ficariam despovoadas, sem possibilidade
de expanséo e de reposi¢io de mido de obra. Por isso,
a classe dominante instituiu no Brasil o cativeiro da
terra, como forma de subjugar o trabalho dos homens
livres que fossem atraidos para o pais, como de fato o
seriam as centenas de milhares até as primeiras déca-
das do nosso século [XX]. No processo de substituicao
do trabalho escravo, a nova forma de propriedade da
terra desempenhou um papel fundamental como ins-
trumento de preservacao da ordem social e politica
baseada na economia colonial, na dependéncia externa
e nos interesses dos grandes latifundiarios. O homem
que quisesse tornar-se proprietario de terra teria que
compra-la. Sendo imigrante pobre, como foi o caso da
imensa maioria, teria que trabalhar previamente para o
grande fazendeiro (MARTINS, 1980, p.73).

Além de outros aspectos, a Lei 601 de 1850 tomou as seguintes

medidas: procurou disciplinar a ocupagido do territério ao estabelecer

a primeira definigao do que seria terra devoluta; garantiu a legitimacao

das posses mansas e pacificas com cultura efetiva e morada habitual;

reservou ao Império uma faixa de 66 km de largura ao longo das suas

fronteiras (hoje sao 150 km); autorizou o governo a vender as terras de-

volutas em hasta publica; determinou que os ocupantes e proprietarios
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de glebas deveriam levé-las ao registro na Pardquia das respectivas Fre-
guesias (registro paroquial); previu o atual processo de discriminagdo
de terras; autorizou o Governo a criar, com o necessario regulamento,
uma reparticdo especial, denominada Reparticdo Geral de Terras Pu-
blicas, a ser encarregada de dirigir a medicao, divisdo e descrigdo das
terras devolutas, bem como da conservacido e fiscaliza¢do ou venda e
distribui¢do delas; e, promoveu a colonizagdo nacional e estrangeira,
posteriormente regulamentado por meio do Decreto Imperial n° 1.318,
de 30 de janeiro de 1854.

A maior inovagdo introduzida na Lei n° 601 de 1850 ocorreu
em 1946, com a edicao do Decreto-lei n° 9.760 de 05 de setembro. Esse
decreto, dispondo sobre os bens iméveis da Unido, regulou a discrimi-
nagdo de terras publicas, alterando sua aplicabilidade eminentemente
administrativa para constituir-se em processo administrativo-conten-
cioso. Esse procedimento foi valido até 1956, quando a Lei n° 3.081 o
transformou em contencioso puro. A decisdo perdurou até 1964, quan-
do o artigo 11 do Estatuto da Terra restabeleceu a instancia administra-
tiva contemplada nos artigos 19 a 32 do Decreto-lei n° 9.760/1946.

Durante o “Governo Popular Joao Goulart” (Presidente consti-
tucionalmente eleito para governar o Pais no periodo de 1961 a 1964)
foi constituida, por meio da Lei Delegada n° 11 de 11 de outubro de
1962, a Superintendéncia de Politica e Reforma Agraria (Supra). Esse
6rgao assumiu as atribui¢des do Servigo Social Rural (SSR), do Instituto
Nacional de Imigragdo e Colonizagao (INIC), do Conselho Nacional da
Reforma Agréria e, também, do Estabelecimento Rural do Tapajos.

Finalmente, merece destaque a promulgac¢do do Estatuto da Ter-
ra durante o primeiro ano do 1° Governo Militar, instaurado em 31 de
marco de 1964. Por meio da Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964,

o Estatuto veio, seguindo a mesma linha “avancada” adotada pela Supra
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durante o Governo Joao Goulart, estabelecer modificagdes na legislagao

vigente no que se refere a politica agraria até entdo vigente no pais.

6 GESTAO FUNDIARIA NAS ULTIMAS CINCO DECADAS
(POS-ESTATUTO DA TERRA)

O Estatuto da Terra fez referencia a regulamentagdo do impe-
rativo constitucional de 1946, que permitia “a justa distribuicdo da
propriedade com igual oportunidade para todos”. Depois das dificul-
dades na implantacéo da politica fundiaria no Império, tal como posta
no Regulamento da Lei n° 601/1850, pela primeira vez observa-se uma
tentativa sistematica e legalmente constituida de implantar uma politi-
ca agraria para o Brasil, inclusive permitindo por meio do instituto da
“desapropriagdo por necessidade social e para fins de reforma agraria”
a intervencdo do Estado na esfera das propriedades privadas. Além dis-
so, o Estatuto prevé a gestdo direta das terras devolutas federais (Faixa
de Fronteira Internacional) e das terras devolutas jurisdicionadas aos
estados membros da federacdo, neste caso, mediante a parceria com os
governos estaduais.

Dentre os inimeros e importantes dispositivos presentes
no Estatuto da Terra destacam-se os seguintes:

 No Titulo I (Disposi¢des Preliminares):

- Acordos e Convénios;

- Terras publicas e Particulares.

o No Titulo IT (Reforma Agraria):

- Objetivos e Meios de Acesso a Propriedade Rural;

Distribui¢do de Terras;

Execucdo e Administragdo da Reforma Agraria;

Plano Nacional e Regional de Reforma Agraria;
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- Orgdo Especifico;
- Zoneamento e Cadastro.
« No Titulo III (Politica de Desenvolvimento Rural):
- Desenvolvimento Rural;
- Tributagdo da Terra;
- Rendimento da Exploragéo;
- Colonizacdo Oficial e Particular;

- Assisténcia e Prote¢do a Economia Rural (inclusive coope-
rativismo);

Uso ou Posse Temporaria da Terra;

Arrendamento Rural;

Parceria Agricola, Pecuaria, Agroindustrial e Extrativa;
- Ocupantes de Terras Publicas Federais.
O marco legal instaurado a partir do Estatuto da Terra, que em
novembro de 2014 completou meio século, é vastissimo. E composto
por leis, decretos-leis, decretos, instru¢des normativas, normas de exe-

cugdo, portarias etc., entre os quais se podem destacar os seguintes:
e Decreto-lei n° 9.760, de 05/09/1946: Bens Mdveis da Unido
o Lein° 4.947, de 06/04/1966: Normas de Direito Agrario

o Lein®5.709, de 07/10/1971: Aquisi¢ao de Imével Rural por Es-
trangeiro

e Lein® 5.868, de 12/12/1972: Sistema Nacional de Cadastro Ru-
ral (SNCR)

o Lein° 5.972, de 11/12/1973: Registro da Propriedade de Bens
Imdveis Discriminados Administrativamente ou Possuidos
pela Uniao

o Lein®6.015, de 31/12/1973: Lei de Registro Publico
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o Lein° 6.383, de 07/12/1976: Discriminagdo de Terras Devolu-
tas da Uniao (também aplicavel aos Estados)

o Lein® 6.634, de 02/05/1979: Faixa de Fronteira Internacional

o Lein® 6.739, de 05/12/1979: Matricula e o Registro de Imdveis
Rurais

o Lei n° 8.629, de 25/02/1993: Regulamentacdao da Reforma
Agraria
o Lei Complementar n° 76, de 06/07/1993: Procedimento Con-

traditorio Especial, de Rito Sumario

o Lein°®9.393, de 19/12/1996: Imposto sobre a Propriedade Ter-
ritorial Rural

o Lei n° 11.326, de 2006: Diretrizes para formulac¢ao da Politica
Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Fami-
liares Rurais

o Lei Complementar n° 93, de 04/02/1998: Fundo de Terras e da
Reforma Agraria, que instituiu o Programa Nacional de Crédi-
to Fundiério (PNCF)

o Lein® 10.267, de 28/08/2001: Lei do Georreferenciamento.

A Constituicao Federal de 1988, atualmente em vigor, foi pro-
duzida ap6s intensos debates ocorridos durante a Assembleia Nacional
Constituinte. O texto constitucional é considerado por uma parte dos
juristas como inovador, contendo avangos na previsao dos direitos so-
ciais. Por outro lado, para um niimero importante de cientistas sociais
preocupados com a questdo agraria, a nova CF foi um retrocesso.

A nova Carta Magna preservou a figura da propriedade produ-
tiva, impossibilitou a desapropriagdo dos pequenos e médios iméveis e
nao recepcionou o dispositivo previsto no Estatuto da Terra que autori-

zava a desapropriacio de latifundios por extensio (QUINTANS, 2009).
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Apesar do tema da reforma agrdria ter recebido apoio de uma
emenda popular contendo mais de 1,2 milhao de assinaturas, os parla-
mentares conservadores, por meio de diferentes manobras e argumen-
tos, fizeram o tema cair no “buraco negro” (SILVA, 1989), acarretando
a aprovagdo de um texto constitucional muito aquém das propostas
defendidas pelos setores a favor da Reforma. Entretanto, alguns dis-
positivos opostos a esses mesmos interesses acabaram sendo aprova-
dos, como a limita¢édo do direito de propriedade pelo cumprimento da
func¢ao social e a necessidade da propriedade atender quatro aspectos
(social, ambiental, trabalhista e econdmico) para caracterizar esse cum-
primento (QUINTANS, 2009).

Muito embora recepcionada na Constituicao, a reforma agraria
necessitava de lei complementar para viabilizar sua realizagdo, o que
acabou sendo instituido somente apds cinco anos (em 1993). Com a
aprovacao da Lei 8.629, o pais passou a contar com uma regulamenta-
¢do para a desapropriacio de terras (FERNANDES, 2003). Neste meio
tempo, devido ao entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre a
auséncia de uma legislagdo que determinasse o rito da agao de desapro-
priagdo, nenhum imével foi desapropriado para fins de reforma agraria
(QUINTANS, 2009). Mesmo com a existéncia da nova regra, em muitas
situagdes os ruralistas conseguiram impedir a desapropriagao de terras,
até mesmo revertendo processos que ja estavam com os decretos desa-
propriatdrios assinados (FERNANDES, 2003).

Constata-se, assim, que o atual marco regulatério das desapro-
priagdes por interesse social para fins de reforma agraria, conformado
pela CF de 1988 e pelas normas que a regulamentaram posteriormente,
especialmente a Lei n° 8.629/1993 e a Lei Complementar n° 76/1993
mostra-se “claramente desfavoravel a efetivagdo da reforma agraria, sig-

nificando certo retrocesso se comparado ao texto constitucional ante-
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rior” (CUNHA FILHO, 2007, p. 4). As novas legislacdes judicializaram
excessivamente os procedimentos, provocando uma redugédo da capaci-
dade expropriatdria do Poder Executivo Federal.

O mesmo autor registra que o modelo de gestao fundiaria an-
terior, previsto pela Constituicdo de 1967 (em sua reda¢ao determina-
da pela Emenda Constitucional n° 01/1969), pelo Estatuto da Terra e
pelo Decreto-lei n° 554/1969, apontava situagdes muito diferentes das
atualmente vigentes: i) havia a possibilidade de se desapropriar uma
area unicamente devido a sua extensdo; ii) ndo havia a exigéncia de que
a indenizacao fosse prévia; iii) a proibi¢do de desapropriacio da em-
presa rural (cuja definicdo era idéntica a atual propriedade produtiva)
ndo tinha status constitucional; iv) uma vez ajuizada a desapropriagao,
a transmissao de dominio ao Poder Publico era irreversivel; v) os va-
lores de indenizagdo pagos na desapropriagdo eram limitados ao valor
declarado pelo proprietario para fins de cobran¢a do Imposto Territo-
rial Rural (ITR); vi) a transferéncia do dominio do imével rural se dava
imediatamente ap6s o ajuizamento da agdo de desapropriagdo, o que
tornava a imissdo na posse definitiva e, consequentemente, ndo permi-
tia a incidéncia de juros compensatorios (CUNHA FILHO, 2007, p. 5).

6.1 PARAMETROS IMPORTANTES DO ESTATUTO DA TERRA

« Condicionantes da “Funcao Social da Propriedade da Terra”:

- Quando favorece o bem-estar dos proprietarios e dos traba-
lhadores rurais, assim como de suas familias;

- Quando mantém niveis satisfatorios de produtividade;
- Quando assegura a conservagao dos recursos naturais;
- Quando observa as disposi¢des legais que regulam as justas

relagoes de trabalho entre os que a possuem e a cultivem.
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» Zoneamento do pais em regides homogéneas: do ponto de vis-
ta socioecondmico e das caracteristicas da estrutura agraria e o
cadastramento de imdveis rurais em todo o pais.

« Afericdo economica pelo emprego dos seguintes indicadores:
Grau de utilizagdo da terra (GUT) - previsto no artigo 6°, § 1°,
da Lei 8.629/1993 - e Grau de eficiéncia da exploracao (GEE)
- previsto no artigo 6°, § 2°, da Lei 8.629/1993.

- Pelo GUT ¢ obrigatdria a utilizagdo de pelo menos 80% da
area util do imovel (deduzidas as areas inaproveitaveis);

- Pelo GEE ¢ obrigatdrio que o imével atinja a marca de 100%.
O GEE ¢ basicamente aferido por uma tabela de produtivi-
dade (ou indices de produtividade) *.

Releva registrar que de acordo com o Art. 11 da Lei 8.629/1993,
os parametros, indices e indicadores que definem o conceito de pro-
dutividade serao ajustados, periodicamente, de modo a levar em conta
o progresso cientifico e tecnoldgico da agricultura e o desenvolvimen-
to regional, pelos Ministros de Estado do Desenvolvimento Agrério
(MDA) e da Agricultura e do Abastecimento (MAPA), ouvido o Conse-

lho Nacional de Politica Agricola.

6.2 CADASTRO TECNICO E GEORREFERENCIAMENTO

No contexto da governanga do territério o conhecimento da ma-
lha fundiaria, vinculado a existéncia de um Cadastro de Imdveis Rurais
Multifinalitario moderno e eficaz, sdo elementos fundamentais para a ges-
tao do territorio nacional. Esse cadastro permite a estruturagao mais ade-

quada de politicas publicas de interven¢ao na reforma agraria, seja para

4 Atualmente, o indice de produtividade de 100% (exigido para o GEE) ndo é muito
dificil de ser alcangado em razdo da desatualizagdo da tabela em vigor.
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a obtencdo de terras via desapropriagdo e/ou aquisi¢ao por programas de
crédito fundiario, seja para a regularizagdo fundiaria de areas destinadas
as populagoes tradicionais e os quilombolas. O conhecimento da malha
fundiaria demanda a estruturagdo de um sistema eficiente de gestao das
“informagoes espacializadas” (componente grafico), cotidianamente atu-
alizado e com informagdes disponiveis a todos os potenciais usudrios.

Nesse sentido, alguns drgaos vinculados ao MDA - em especial
a Secretaria de Reordenamento Agrario (SRA), a Serfal e o Incra - vém
implementando mudangas para ampliar e dar nova dimensao a gover-
nanga fundidria. Para ser compativel com o momento atual e com os
reclamos da sociedade essas mudancas buscam alcancar:

o Modernizac¢io do Sistema Nacional de Cadastro Rural, institu-
ido pela Lei n° 5.868, de 12/12/1972 como caminho para che-
gar ao Cadastro Nacional de Imdveis Rurais (CNIR), previsto
pela Lei 10.267/2001. Essas medidas visam promover o “geo-
cadastramento” dos imdveis rurais de todo o pais, por meio de
agdes de varredura e/ou “pontualizadas”. Buscam contemplar
diferentes niveis de precisdo, adotados os padroes e formatos
de dados abertos definidos pela Infraestrutura Nacional de
Dados Espaciais (INDE) e pelos Padroes de Interoperabilidade
do Governo Eletronico (e-Ping);

« Execugdo de um projeto piloto no ambito do Programa de Ca-
dastro de Terras e Regularizagao Fundiaria no Brasil, financiado
parcialmente pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID). Essa iniciativa permitiu consolidar a metodologia de
varredura nas operagdes de cadastro e regularizagao fundidria,
o fortalecimento institucional dos 6rgaos de terras dos estados
e a disponibilizacao de um aplicativo sob a denomina¢ao de
Sistema de Gestao Territorial (SGT), desenvolvido nos moldes
de um Sistema de Informagdes Geograficas (SIG);
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« Elaboracao, apos a conclusdo da varredura “geocadastral”, do
diagnoéstico fundiario do municipio. Esse diagnostico serve
como ferramenta para a proposi¢ao de politicas puablicas de
ordenamento/reordenamento territorial.

No rumo da estruturagao de um novo SNCR “geoespacializado’,
os dados cadastrais disponiveis sobre os mais de cinco milhdes de imo-
veis rurais do pais e o acervo em mapas, estdo sendo disponibilizados
para consulta para toda a sociedade brasileira pela internet. Medidas
como a certificagdo de imdveis rurais, com novos normativos e um siste-
ma eletronico de recepgao e critica de pegas técnicas e documentos, vém
possibilitando vencer o passivo de milhares de processos de certificagdo
abertos e reduzir drasticamente os prazos para novas certificagoes.

A proépria obrigatoriedade da certificagdo imposta pela Lei do Ge-
orreferenciamento (Lei 10.267/2001) por si s6 vem abrindo caminho para
introdugao do tio sonhado componente grafico do SNCR e, o que é mais
importante, por via declaratdria. Com isso quem fornece o dado é o préprio
detentor do imdvel rural, observada a norma técnica especifica do poder
publico, permitindo ampliar a visao estratégica sobre a estrutura fundidria e
o mercado de terras a fim de orientar a¢des de fiscalizagdo e gestao.

Mais do que seguranca e beneficios para o proprietario, o siste-
ma geoespacializado previsto na Lei do Georreferenciamento possibilita
exercer maior eficiéncia no combate a grilagem das terras. Ao mesmo
tempo impede a obtengdo de titulos de propriedade falsos e a de frau-
des de qualquer espécie associada a propriedade da terra. Essa Lei tem
como principais pontos:

« O Cadastro de Imoéveis Rurais, administrado pelo Incra e pela

Receita Federal, é constituido por uma base de dados comum,

com troca de informagdes entre os cartorios e os 6rgaos da ad-
ministra¢ao publica;
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o Os servigos de registro ficam obrigados a enviar mensalmente
ao 6rgao executor da reforma agraria, todas as alteragoes efetu-
adas nas matriculas imobiliarias, principalmente nos casos de
mudanga de titularidade, desmembramento, retificagdo de drea,
inclusive dos imdveis rurais destacados do patriménio publico;

A identificagdo do imével rural serd feita mediante indicagao
de suas caracteristicas e confrontacoes, localiza¢do e area, ob-
tidas a partir de planta georreferenciada;

o Os proprietarios de imoveis com até quatro médulos fiscais
ficardo isentos de custos financeiros para a identificagao geor-
referenciada;

o O proprietario rural que quiser registrar em cartério uma tran-
sa¢do de imdvel rural precisara obter a identificagdo das coorde-
nadas dos limites da propriedade rural pelo Sistema Geodésico
Brasileiro devidamente certificado pelo 6rgao competente, tor-
nando-se obrigatdria a identificagdo da propriedade rural a par-
tir de memorial descritivo, assinado por profissional habilitado
e com a devida Anotacéo de Responsabilidade Técnica (ART);

A referida identificagao das coordenadas é obrigatdria para efe-

tivagdo de registro, em qualquer situagdo de transferéncia de
imovel rural, total ou parcial, bem como nos casos de desmem-
bramento, parcelamento ou remembramento de imdveis rurais.
A exigéncia da identificagao do imdvel rural ocorrera depois de
transcorridos os seguintes prazos:
o A partir de 20/2/2003: area de 5.000 hectares ou superior (90
dias contados desde 20/11/2003);

o A partir de 20/11/2004: para os imdveis de mil a menos de
cinco mil hectares (01 ano contados desde 20/11/2003);

o Apartirde 20/11/2008: para os imdveis com area de quinhentos
a menos de mil hectares (05 anos contados desde 20/11/2003);
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o A partir de 20/11/2013: para os iméveis com drea de duzentos
e cinquenta a menos de quinhentos hectares; (10 anos conta-
dos desde 20/11/2003);

o A partir de 20/11/2016: para os iméveis com drea de cem a me-
nos de duzentos e cinquenta hectares (13 anos contados desde
20/11/.2003);

o A partir de 20/11/2019: para os iméveis com area de vin-
te e cinco a menos de cem hectares (16 anos contados desde
20/11/2003);

o A partir de 20/11/2023: para os imdveis com drea inferior a
vinte e cinco hectares (20 anos contados desde 20/11/2003).

6.2.1 Elementos da Estrutura Fundiaria Brasileira

No Brasil, tradicionalmente, duas fontes, sob distintas perspecti-
vas, alimentam os estudos referentes a estrutura fundidria.

A primeira, no &mbito do MDA, refere-se aos dados do Cadastro
Federal de Imdveis Rurais que permitem determinar a distribui¢do do
espaco fundidrio entre os detentores (proprietarios e posseiros). Mais
recentemente, inclui-se nesse rol o Sistema de Gestao Territorial (SGT),
em operac¢do no dmbito da SRA, e o Sistema de Gestdo Fundiéria (Si-
gef), operado pela Serfal.

A segunda fonte sdo os dados extraidos dos censos agropecudrios
publicados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Es-
ses dados demonstram a forma pela qual os produtores rurais (proprie-
tarios, ocupantes, arrendatarios e parceiros) ocupam um referido espago.

A Tabela 1, a seguir, detalha a estratificagdo dos 5.181.645 imdveis
rurais do Brasil. Com base no banco de dados do SNCR, esses imdveis pos-

suem juntos uma area cadastrada da ordem de 571.740.919,42 hectares’.

5 Apuragio Especial realizada em 26/01/2010.
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Tabela 1: Estrutura fundiaria do Brasil, por numero de imdveis e es-
trato de area (2009)

Estratos de 4rea Iméveis Area total Area média
total (ha) Ne (%) (ha) (%) (ha)

Até 10 1.744.540 33,7 8.215.337 14 4,7
De 10a25 1.316.237 25,4  21.345.232 3,7 16,2
De 252a 50 814.138 15,7  28.563.707 5,0 35,1
De 50a 100 578.783 11,2 40.096.597 7,0 69,3
De 100 a 500 563.346 10,9 116.156.530 20,3 206,2
De 500 a 1000 85.305 1,6  59.299.370 10,4 695,1
De 1000 a 2000 40.046 0,8 55.269.002 9,7 1.380,1
Mais de 2000 39.250 0,8 242.795.145 42,5 6.185,9
Total 5.181.645 100 571.740.919 100 110,3

Fonte: INCRA, Sistema Nacional de Cadastro Rural.

Como se verifica na Tabela 1, o nimero de imdveis existentes nas
areas até 100 ha representa 86% do total cadastrado. Porém esse contin-
gente detém apenas 17,1% da drea total. Por outro lado, os extratos dos
imoveis maiores que 100 ha alcangam 14% do total de imoveis, detendo
89,9% da area. Quer dizer, no Brasil existem muitos com pouca terra e
poucos com muita terra. A terra concentrada em maos de poucos revela
um fenomeno nefasto, que fica evidenciado em qualquer que seja a for-
ma de analisar os dados, como se vera nos graficos seguintes.

O Grafico 1 apresenta a estrutura fundidria do pais dividida por
faixas de Mddulos Fiscais (MF), de acordo com Censo Agropecuario
de 2006°. Esta representada pelo nimero de estabelecimentos (legenda
na cor azul) e pela drea em hectares (legenda na cor vermelha) desses

mesmos estabelecimentos. Os agricultores familiares ocupam a faixa de

6 O conceito de M6dulo Fiscal sera abordado mais adiante pelos autores deste capitu-
lo (N.R.T))
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até 4 MF (pequeno porte). As deten¢des de médio porte estao no inter-
valo de mais de 4 até 15 MF, ficando acima desse limite as deten¢oes de

grande porte (maiores que 15 MF).

Grafico 1: Distribui¢do do nimero e da area dos estabelecimentos
agropecuarios do Brasil por faixa de médulos fiscais do Incra, em %
(2006)
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Fonte: IBGE/Dieese.

O Gréfico 2 compara a evolugao da distribui¢do da populagao
rural e urbana do Brasil durante sete décadas (1950 a 2010). Percebe-se
que na atualidade a populacgdo das areas rurais é bem menor do que das

areas urbanas. Mas até a década de 1970 a situagdo era inversa.
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Grafico 2: Evolug¢io da populacao brasileira por local de residéncia em
% (1950 - 2010)
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Fonte: IBGE/DIEESE.

Para efeitos comparativos entre a populagao urbana e rural, con-
sideradas uma série de seis faixas etdrias, sdo apresentadas no Grafico 3
as estatisticas referentes ao ano de 2009. Naquele ano a populagio total
era estimada em 191,79 milhdes de habitantes. Como se verifica nas
faixas da populagao considerada adulta (18 a 59 anos) o envelhecimento
da populagao urbana (59,9%) ja prevalecia sobre o da populagdo rural

(53,6%) e a tendéncia era claramente ascendente.
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Grafico 3: Distribuicio e estimativa da populac¢do do Brasil, por faixa
etaria, segundo local de residéncia em % (2009)
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Fonte: IBGE/DIEESE.

Como se verd mais adiante, no cendrio federal e estadual existem
outros bancos de dados com informacgoes sobre os imdveis rurais. No
entanto, por competéncia legal cabe exclusivamente ao SNCR a clas-
sificacdo do imoével rural para fins da verificagdo do cumprimento da
funcdo social da terra pelo GUT e pelo GEE. Cabe também ao SNCR o
calculo do Mddulo Rural (MR) e do Moédulo Fiscal (MF), bem como da
Fracdo Minima de Parcelamento (FMP).

Regulamentado por meio de portaria do Incra, o Médulo Rural
tem seu conceito derivado do préprio conceito de propriedade familiar.
E uma unidade de medida, expressa em hectares, que busca exprimir a
interdependéncia entre a dimensao, a situagao geografica dos imdveis
rurais e a forma e condi¢des do seu aproveitamento econdmico. Atual-
mente, 0 MR ¢é utilizado para:

o Definir os limites da dimensao dos imdveis rurais no caso de

aquisi¢ao por estrangeiros. Neste caso, utiliza-se como unida-
de de medida o médulo de exploragdo indefinida. O estrangei-

250



ro residente no Pais e a pessoa juridica estrangeira autorizada a
funcionar no Brasil s6 poderao adquirir imével rural na forma
prevista na Lei n° 5.709/1971, regulamentada pelo Decreto n°
74.965, de 26 de novembro de 1974. Salvo as exce¢des previs-
tas em Lei, a soma das dreas rurais pertencentes a pessoas es-
trangeiras, fisicas ou juridicas ndo podera ultrapassar 1/4 da
superficie dos municipios, sendo que as pessoas de mesma na-
cionalidade ndo poderao ser proprietarias, em cada Municipio,
de mais de 40% desse limite.

« Calcular o do numero de médulos do imdvel para efeito do
enquadramento sindical.
Ja o Mddulo Fiscal é a unidade de medida, expressa em hectares,
fixada para cada Municipio, considerando os seguintes fatores:

« Tipo de exploragao predominante no Municipio;
» Renda obtida com a exploragdo predominante;

o Outras exploragoes existentes no Municipio que, embora nao
predominantes, sejam significativas em fung¢ao da renda ou da
area utilizada;

o Conceito de propriedade familiar.

O MF serve de pardmetro para classificagdio do imdvel rural

quanto ao tamanho, na forma da Lei n° 8.629/1993:

» Pequena Propriedade - o imdvel rural de area compreendida
entre um e quatro MF;

« Média Propriedade - o imdvel rural de area de area superior a
quatro e até quinze ME

 Grande Propriedade - o imével rural de drea de area superior a
quinze MFE.

O MF serve também de parametro para definir os beneficiarios

do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pro-
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naf), bem como do Fundo de Terras e da Reforma Agraria, de acordo
com o inciso II, do paragrafo tnico do art. 1°, da Lei Complementar n°
93/1998.

O Pronaf foi criado em 1996 pelo Decreto n° 1.946, de 28 de
junho, com o objetivo de atender de forma diferenciada ao pequeno
agricultor familiar. Uma década depois, o Governo Federal deixou mais
claro sua intencdo de fortalecer e dar maior peso institucional ao seg-
mento. Publicou a Lei n° 11.326, de 24 de julho de 2006, em que estabe-
lece as diretrizes para a formula¢do da Politica Nacional de Agricultura
Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais, caracterizando da se-
guinte forma o agricultor familiar e o empreendedor familiar rural:

o Nio detenha, a qualquer titulo, 4rea maior do que quatro mé-
dulos fiscais;

o Utilize predominantemente mao-de-obra da prépria familia
nas atividades econdmicas do seu estabelecimento ou empre-
endimento;

o Tenha renda familiar predominantemente originada de ativi-
dades econdmicas vinculadas ao proprio estabelecimento ou
empreendimento;

« Dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.

Em resumo, a diferenca entre Modulo Rural e Médulo Fiscal é que
o primeiro é calculado para cada imdvel rural em separado, e sua area
reflete o tipo de exploracdo predominante no imoével rural, segundo sua
regido de localizagao. Ja o Modulo Fiscal é estabelecido para cada muni-
cipio, e procura refletir a drea mediana dos médulos rurais dos iméveis
rurais do municipio. Por sua vez a Fragdo Minima de Parcelamento é con-
ceituada como a menor drea em que um imdvel rural, num dado muni-
cipio, pode ser desmembrado e corresponde ao médulo de exploragio

hortigranjeira. Ao ser parcelado o imével rural, para fins de transmissao

252



a qualquer titulo, a drea remanescente ndo podera ser inferior a FMP. E
as Zonas Tipicas de Mddulo (ZTM), previstas no Estatuto da Terra, sdao
regides delimitadas, a partir do conceito de MR, com caracteristicas eco-
légicas e econdmicas homogéneas, baseadas na divisao microrregional do
IBGE (Microrregides Geograficas - MRG), considerando as influéncias

demograficas e economicas de grandes centros urbanos.

6.2.2 Outras Bases de Dados de Imoéveis Rurais

No Brasil, além do Sistema Nacional de Cadastro Rural do MDA/
INCRA, existem diversas bases de dados contendo informacdes sobre
imdveis rurais, entre as quais se destacam as pertencentes aos seguintes
0rgaos:

o Secretaria da Receita Federal (SRF);

o Ministério do Meio Ambiente (MMA);

« Secretaria do Patriménio da Uniao (SPU);

« Instituto Chico Mendes de Biodiversidade (ICMBio);

« Instituto Brasileiro de Recursos Naturais Renovéveis (Ibama);

« Fundagio Nacional do Indio (Funai);

Orgdos Estaduais de Terras, filiados a Associagio Nacional dos

Orgios Estaduais de Terras (Anoter).
7 EIXOS DE ATUACAO

7.1 ASSENTAMENTOSRURAISPORMEIODEDESAPROPRIACAO
E AQUISICAO DE IMOVEIS RURAIS (1° EIXO)

Conforme pode ser visualizado no Grafico 4, nesse 1° eixo de

atuacdo até 2010 a drea destinada aos assentamentos rurais do Incra
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atingiu 69,7 milhoes de hectares, dos quais 48,5 milhdes (69,6%) ocor-

reram durante o governo Lula (2003-2010).

Grafico 4: Evolu¢ido da area destinada aos assentamentos rurais do In-
cra no Brasil (em milhoes de ha) (1995 - 2010)

32,1
16,4
12,4
. .

1995/1998 1999/2002 2003/2006 2007/2010

Fonte: Incra, DEA.

O Grafico 5 demonstra que no mesmo periodo (1995 a 2010),
os assentamentos atingiram o patamar acumulado de 1.154,8 mil de fa-
milias assentadas, e que desse total 614,2 mil familias (53,2%) foram
atendidas durante os dois mandatos do Presidente Lula (2003 a 2010).

Grafico 5: Evolugdo do niimero de familias assentadas no Brasil (1995
- 2010) nos assentamentos rurais Incra (mil familias)

136.4
1275

1011
819 85.2 813
70,2
67,5 79
62 635
0.5 555
429 435
I I I I | I :is
1995 1996 1997 i 1968 ’ 1099 V 2000 2001 V 2002 2003 i 2004 V 2005 V 2006 i 2007 ’ 2008 V 2009 2010

Fonte: Incra, DEA.
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7.2 FINANCIAMENTO DO CREDITO FUNDIARIO (2° EIXO)

No contexto do reordenamento agrério, o Programa Nacional
de Crédito Fundidrio tem papel marcante em agdes estruturantes que
visam diminuir a pobreza no campo e melhorar a qualidade de vida dos
trabalhadores rurais. Sua atuagao se da por meio da concessao de linhas
de créditos para a compra de imovel e para a realizagdo de investimento
em infraestrutura basica e produtiva, em dreas que ndo podem ser desa-
propriadas para a reforma agraria. Os numeros acumulados de politica

em todo o Brasil podem ser vistos na Figura 6:

Figura 6: Resultados do PNCF desde 2003

./MLS A
* Mais de 130 mil familias A \;’.
atendidas g el \
* 2,5milhdes de hectares ;/; !
adquiridos - .
L‘_%C pﬁr-

* |nvestimento de R$ 3,6
bilhdes

* R$ 490 milhées de recursos
nao reembolsaveis as familias

. CREDITO FUNDIARIO
da linha combate a pobreza Familias beneficiadas (1998-2012)
| 1 85012 17.000
rura [ 3.50128.500
) . . 1.201a 3.500
* Mais de 2 mil municipios [ |150a1.200

atendidos

Fonte: Painel de Indicadores MDA/SRA.

7.3 REGULARIZACAO FUNDIARIA (3° EIXO)

A regularizagao fundidria rural esta associada a necessidade de
aferi¢do da regularidade dominial dos imdveis rurais. Ela se desenvolve
sempre concomitantemente com operagdes diretas de varredura (ca-

dastro e georrefenciamento) e a aplicagdo prévia do rito legal do pro-
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cedimento discriminatdrio, ou seja, a andlise da cadeia dominial até a
origem e destina¢do do devoluto eventualmente apurado.

A arrecadagao do devoluto, uma vez registrado em nome do ente
estatal, vai permitir a outorga de titulos da terra aos posseiros de boa fé
(obrigatoriamente levados a registro), bem como o reconhecimento dos
dominios julgados legitimos.

A Lei 10.267/2001 (“Lei do Georreferenciamento”) faculta a gra-
tuidade do georrefenciamento aos agricultores familiares em geral (pos-
se e dominio).

A regularidade juridica em terras publicas, a reforma agraria por
assentamentos e o acesso a terra pelo crédito fundiario ndo sao um fim
em si proprios, mas uma etapa de um processo mais amplo de cons-
trucao de uma nova base produtiva que priorize a agricultura familiar
e respeite a propriedade socialmente justa de qualquer dimensao, for-
mando o arcabougo para fortalecimento do meio rural no projeto de
desenvolvimento sustentavel do pais.

A agdo deve se estruturar em torno de cinco dimensdes: ope-
racional, ambiental, fundidria, produtiva e institucional. Em cada uma
dessas dimensdes apresentam-se desafios especificos que denotam a ne-

cessidade de integracdo com outras politicas publicas e institucionais.

7.4 PRINCIPAIS ORGAOS DO GOVERNO FEDERAL QUE ATUAM
NO SEGMENTO FUNDIARIO

No Brasil existem diversos orgaos federais (Figura 7) com papel
relevante no segmento fundiario, entre os quais se podem destacar.
o« MDA/Incra: realiza o cadastramento, georreferenciamento ea

regularizagdo em terras publicas federais;

o MDA/Serfal: apoia o cadastramento, georreferenciamento e
a regularizagao em terras publicas federais ndo destinadas na
area da Amazonia Legal;
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o MDA/SRA: apoia os entes federados no cadastramento, geor-
referenciamento e a regularizagdo em terras publicas estaduais;

o Secretaria de Patrimoénio da Unido (SPU): coordena, controla e
orienta as atividades relacionadas com o desenvolvimento de
acoes e projetos voltados a destinagao, a regularizagao fundidria, a
normatizagao de uso e a analise vocacional dos iméveis da Unido;

o Ministério do Meio Ambiente / Instituto Chico Mendes de
Conservac¢do da Biodiversidade (MMA/ICMBio): atua na re-
gularizagdo da situagdo fundidria e consolidagao dos limites
das unidades de conservagao federais;

o MMA/Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama): atua na regularizagdo ambiental
e na organiza¢do do Cadastro Ambiental Rural (CAR);

« Fundagdo Nacional do Indio (Funai): é o 6rgdo indigenista ofi-
cial responsavel por promover os direitos dos povos indigenas
no territério nacional.

Figura 7: Orgios que atuam na gestio
fundiaria no Brasil

Fonte: Elaborado pelo autor.
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7.5 ESTIMATIVA DO QUANTITATIVO DE POSSES PASSIVEIS DE
REGULARIZACAO

Em relagdo as terras devolutas (federais e estaduais) os dados dis-
poniveis levam a quantificar as pequenas posses em mais de um milhdo
(clientela potencial da meta de Regularizagdo Fundidria), sabendo-se
que elas se concentram principalmente na Regido Nordeste (estenden-
do-se ao Poligono das Secas), na Regido Norte e na Regidao Centro-
-Oeste, apresentando-se bastante rarefeitas nas demais regides (sul e
sudeste). Nessas tltimas, por outro lado, afloram problemas fundiarios
cruciais ndo menos relevantes, representados por ocupantes de terras

particulares, de ocupagdo familiar, com problemas na cadeia dominial.

7.6 ACOES DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

O MDA coordena e/ou executa as agdes de regularizagao fundia-
ria em duas linhas de atuacéao, sendo que o Programa Terra Legal, criado
em 2009 e conduzido pela Serfal, atua na regularizagdo e na destinagao
de dreas localizadas em terras publicas federais (e dos estados, mediante
parceria) nao destinadas na Amazonia Legal. Por intermédio do Incra e
da SRA, o MDA também executa agdes de regularizagao fundiaria nas
outras unidades da federagdo, seja em terras devolutas estaduais, ou em
certas areas localizadas da prépria Unido nao destinadas ou dependen-
tes de regularizacdo. Em seu total essas agdes alcancam aproximada-
mente 200 milhoes de hectares, ou 25% do territorio, o que representa
60% da drea agricola do pais. Os quantitativos dessas dreas e sua repre-

sentagdo visual podem ser vistos no Quadro 1 e na Figura 8.
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Quadro 1: Ag¢oes de Regularizagdo Fundidria do MDA (SRA-Incra-
Serfal) (2012)

Agdo Quantidade (milhdes de ha)
Imoéveis certificados 93
Projetos de Assentamentos 76
Imdveis em pré-andlise para certificagdo 23
Programa Terra Legal 3,3
Regulariza¢do Fundidria SRA/MDA 3,2
Areas Quilombolas 1,9
Regularizagdo Fundidria INCRA 0,8

Fontes: Serfal, Incra e SRA - Oficina sobre Estratégia Fundiaria Conjunta (2012).

Figura 8: A¢oes de regularizagao fundiaria no Brasil (2012)

SRA
INCRA
SERFAL - Terra Lagal

Fontes: Serfal, Incra e SRA.
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7.7 APOIO AOS ESTADOS POR PARTE DO GOVERNO FEDERAL

No segmento de Regularizagdo Fundiaria o MDA, por inter-
médio do Incra e da SRA, desempenha importante missdo junto aos
Estados da Federagdo apoiando agdes nas terras devolutas estaduais e
também em certas areas particulares com problemas de regularidade na
sucessdo. Assim, a SRA, na condigdo de responsavel por orientar, coor-
denar e supervisionar o processo de reordenamento agrario em dmbito
nacional, vem atuando em parceria com os diversos Estados na execu-
¢do de geocadastros por varredura e na promogao da titulagdo corres-

pondente, conforme demonstrado na Figura 9.

Figura 9: A¢oes estaduais de regularizagdo fundiaria com apoio do
MDA

+ 19 Estados
216 Municipios

© 16 UFs com SGT N
336 técnicos capacitados

* Convénios = 57
* Total de recursos = R$ 47.232.915,19

- Iméveis cadastrados = 98.814
- méveis georreferenciados = 80.369
- Titulos emitidos = 40.372

Fonte: MDA/SRA/CGRA.

Para facilitar o processamento dos dados e informagoes relati-
vos a esse tipo de acdo foi desenvolvido o Sistema de Gestao Territorial
(SGT). Esse Sistema atua na carga dos dados gréficos/literais, na consul-
ta e na visualiza¢ao, bem como na publicagiao na web. Na Figura 10 sdo

apresentados dois produtos do SGT.
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Figura 10: Tipo de produtos disponibilizados pelo SGT

Beberibe
J CE

——~ Planta
Menor imével = 0,1023 ha —~ e
Maior imével =12.393,4 ha

Beberibe - CE
=3.385 Iméveis

2.261 Tituls X Tabela Analitica
=2.] itulos = ' -

150413 A

Fonte: MDA/SRA/CGRA.

8 SISTEMA DE REGISTRO IMOBILIARIO RURAL

O Registro Legal dos Imdveis ¢ uma espécie de cadastro reali-
zado pelos cartérios do sistema de Registro Imobilidrio. Pela legislacao
brasileira, para se adquirir a propriedade de um imdvel é preciso que o
titulo translativo (escritura publica, titulo definitivo, instrumento parti-
cular, formal de partilha, carta de arrematagao etc.) seja registrado no
Cartdrio de Registro de Iméveis competente. Se ndo houver o registro
em nome do adquirente, a propriedade fica no registro imobilidrio em
nome do vendedor ou transmitente, respondendo, inclusive, por dividas
dele. Em 1890, logo no comego da Republica, o Governo introduziu um
novo sistema de registro denominado de Registro Torrens, oferecendo-
-0 como alternativa para o entdo vigente Registro de Iméveis. Adotado
inicialmente na Australia em 1858, o Torrens foi estabelecido no pais
pelo Decreto n° 451-B, de 31 de maio de 1890, e regulamentado pelo
Decreto n° 955-A, de 05 de novembro de 1890. No Brasil, veio a subor-
dinar-se a um processo misto, principalmente judicial, muito demora-
do e dispendioso com a publicagdo de editais, custas e outras despesas.
Apenas os imdveis rurais sdo passiveis de registro no sistema Torrens,

tornando-o insuscetivel de reivindicacéo.
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Nao obstante a sua exceléncia, o Torrens estd praticamente em
desuso, mesmo que o Cddigo de Processo Civil tenha lhe recepcionado,
como também a Lei de Registros Publicos n° 6015/1973 (artigos 277-288),
que é o dispositivo legal que rege, na atualidade, o registro dos iméveis ru-
rais. Por outro lado, ¢ bom lembrar que no Brasil a atividade notarial e de
registro sao exercidas em carater privado, mas sob o regime de delegagdo
do Poder Publico (Lei n° 8.935/94). Sendo controlados regularmente pelo
Poder Judiciario (Corregedoria Permanente), devem nortear-se, portan-

to, pelo principio do alcance social. Segundo Pontes de Miranda:

O que se quer, com o registro, é que ele traduza, nos papéis
ou livros do cartdrio, a verdade sobre as relagdes juridicas,
la fora. Se ndo a traduz, é inexato; o oficial registrou o que
ndo devia registrar, ou nao podia; ou deixou de registrar o
que devia. Inexato o registro, portanto, ou por excesso, ou
por diferenga, ou por omissao. Se o registro contém o que
era irregistravel por sua natureza, entdo nao ¢ s inexa-
to ou incompleto: é ineficaz todo registro do irregistravel
por sua natureza (MIRANDA, 1971, p.207).

Para que seja regular o registro ha que se atender aos seguintes
principios:
» Continuidade - deve existir um encadeamento de titularidades
a vista do qual s0 se fara a inscrigdo de um direito em relagdo
a determinado imoével, se o outorgante dele figurar no registro
como seu titular, assegurando a legitimidade da transmissao;

« Publicidade - esse principio ¢ comum a todos os registros pu-
blicos. Por meio dele considera-se que o registro torna ptblico
a todos o conhecimento dos atos e fatos registrados;

« Especialidade - significa a sua descrigdo como corpo certo, a
sua representagdo escrita como individualidade auténoma,
com o seu modo de ser fisico, que o torna inconfundivel e,
portanto, heterogéneo em relagao a qualquer outro;
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« Disponibilidade - vincula-se ao principio de que ninguém
pode transferir mais direito do que tem;

o Legalidade - este principio impede o ingresso, no Cartdrio de
Registro de Imoveis, de titulos invéalidos, imperfeitos ou sem
previsao legal;

o Prioridade - no direito vigente, em que todos os titulos trans-
missivos sdo sujeitos ao registro, se forem apresentados dois
titulos de transferéncia do imdvel, prefere-se, se oriundos do
mesmo alienante, aquele que primeiro se apresentou ao regis-
tro e, se oriundos de alienantes diversos, aquele cujo alienante
se ache inscrito no registro.

8.1 TERRAS DEVOLUTAS NO REGISTRO

Com o descobrimento do Brasil, todas as terras passaram, por
direito de conquista, para a nagdo portuguesa, ou seja, para o dominio
publico. Evidencia-se, pois, a formacao histérica da origem da proprie-
dade publica no Brasil. A fim de possibilitar a exploragdo do imenso
territdrio, a administra¢ao colonial transferiu aos colonos enormes gle-
bas de terras denominadas sesmarias. Assim, até 1822 a formacéo da
propriedade privada no pais deu-se principalmente pela concessdo de
sesmarias. Em 1850, como visto, por iniciativa da chamada Lei de Terras
(Lei n° 601/1850) definiu-se pela primeira vez as terras devolutas e se

restringiu a sua aquisi¢ao, como se vé a seguir:
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Artigo 1° - Ficam proibidas as aquisi¢des de terras de-
volutas por outro titulo que nao seja o de compra.(...)
Artigo 3° - Sao terras devolutas:

Paragrafo 1° - As que ndo se acharem aplicadas a algum
uso publico nacional, provincial, ou municipal.
Paragrafo 2° - As que néo se acharem no dominio par-
ticular por qualquer titulo legitimo, nem forem havidas
por sesmarias e outras concessdes do Governo Geral ou
Provincial, ndo incursas em comisso por falta do cumpri-
mento das condicoes de medicio, confirmacio e cultura.
Pardgrafo 3° - As que ndo se acharem dadas por ses-
marias, ou outras concessdes do Governo, que, apesar
de incursas em comisso, forem revalidadas por esta lei.
Paragrafo 4° - As que ndo se acharem ocupadas por
posses, que, apesar de nao se fundarem em titulo legal,
forem legitimadas por esta lei (BRASIL, 2014b).

A Constituigao de 1988, no artigo 26, inciso 1V, inclui entre os
bens dos Estados as terras devolutas ndo compreendidas entre as da
Unido. A partir dai infere-se que, por regra, a titularidade das terras
devolutas como sendo dos Estados. Quando lei federal especificar que
as mesmas se destinam aquelas finalidades determinadas, a titularidade
passa a ser da Unido (terras devolutas federais s6 por excecdo).

Atualmente, a discriminatoria é disciplinada na Lei Federal n°
6.383, de 07 de novembro de 1976, tendo por finalidade estremar as
terras devolutas dos imdveis de propriedade privada. Recorre-se a via
judicial quando o processo administrativo for dispensado ou interrom-
pido por presumida ineficacia, ou quando os ocupantes nao atenderem
ao edital de convocacédo ou a notificagio.

Terminada a a¢do discriminatoria as terras devolutas devem ser

registradas para se atender ao principio da continuidade.
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9 AVANCOS ALCANCADOS

o Modernizac¢io do Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR),
como etapa necessaria para se chegar ao Cadastro Nacional de
Imoveis Rurais (CNIR) - Lei 10.267/2001;

» Execugdo do Programa Cadastro de Terras e Regularizagdo
Fundidria no Brasil;

« Execugdo do Programa Terra Legal;

» Elabora¢ao de diagndstico fundiario, tomando como base de
analise o Municipio.

10 DESAFIOS PREMENTES

Implantacdo de aperfeicoamentos que busquem ampliar e dar
efetividade a dimensao da governanca fundidria, compativel com o mo-
mento atual e com os reclamos da sociedade, envolvendo, dentre outras:

« O aprimoramento do aparato legal e normativo em busca de
maior flexibilidade, moderniza¢ao e de um minimo de padro-
nizagdo entre Unido e Estados, tendo como referencial a legis-
la¢do federal correlata;

« O fortalecimento dos érgaos executores da regularizagdo fun-
didria no &mbito federal e estadual, com o refor¢o da capaci-
dade instalada em termos de recursos materiais, infraestrutura
em geral e, em especial, de recursos humanos;

o Articulacdo entre os diversos atores, entre 0s quais a Associa-
¢do Nacional dos Orgios Estaduais (Anoter), para a gestdo sis-
témica na regularidade juridica das terras nas instancias fede-
ral, estadual e municipal.
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CAPITULO 12 ‘

O PROGRAMA NACIONAL DE CREDITO FUNDIARIO

Raquel Santori'

Francisco das Chagas Ribeiro Filho?

1 INTRODUCAO

Um dos temas mais importantes que envolvem a questao agraria
no Brasil refere-se ao acesso a terra. Trata-se de um problema recorrente
que caracteriza o meio rural do pais desde o periodo colonial.

No Brasil, a conquista ao acesso e ao uso da terra deve-se, sobre-
tudo, as reagdes tanto de proprietdrios fundidrios como de movimentos
sociais que lutam pelo direito a terra e a vida. Elas ocorrem num territo-
rio que é a0 mesmo tempo tao rico e tdo escasso aos mais pobres e aos
menos favorecidos.

A implantacao da reforma agrdria no Brasil tem gerado diversas
discussoes no ambiente social, politico e académico. Embora esse deba-
te ndo seja recente, foi a partir dos anos 1980 que o tema ganhou maior
amplitude social. Nesta década, os movimentos sociais, em especial
aqueles ligados aos trabalhadores e as trabalhadoras rurais sem terra,
organizaram acampamentos e ocupagdes como suas principais formas
de luta. Foi justamente nesse periodo de intensas lutas sociais pela terra

que as politicas de reforma agréria alcangaram nimeros expressivos no

1 Chefe de Gabinete da Secretaria de Reordenamento Agrario do Ministério do De-
senvolvimento Agrario (SRA/MDA).

2 Diretor do Departamento de Crédito Fundidrio da Secretaria de Reordenamento
Agrario do Ministério do Desenvolvimento Agrario (SRA/MDA).
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pais, pelo menos em termos de numero de familias assentadas e hecta-
res desapropriados.

Para atender aos anseios dos trabalhadores rurais por terra, o Es-
tado brasileiro recorreu ao instrumento da desapropriagao de areas por
interesse social. A desapropriacao por interesse social é aquela que atrela
a propriedade da terra ao cumprimento de sua funcao social. Segundo a
Constituicao Federal de 1988, em seus artigos 146 e 148, o cumprimen-
to dessa fun¢do ocorre somente quando a propriedade simultaneamente
favorece o bem-estar dos que nela vivem, mantém niveis satisfatorios de
produtividade, assegura a conservagdo dos recursos naturais e observa
as disposicoes legais que regulam as relagoes de trabalho.

Apesar dos resultados positivos observados ao longo desse peri-
odo persistia a necessidade de se acelerar o processo de redistribui¢ao de
terras, em virtude da demanda por terra continuar elevada e da crescen-
te pressio social. E nesse contexto que emerge o programa denominado
Novo Mundo Rural, cuja pretensdo era convencer os trabalhadores e
trabalhadoras sem terra e agricultores de baixa renda de que a integra-
¢d0 ao capital é o melhor caminho para se acessar ao recurso fundiario
e se fazer a reforma agraria. Desse modo, a reforma agraria comega a ter
como instrumento de acesso a terra o suporte gradativo de mecanismos
de compra e venda de areas que nao podiam ser adquiridas pelo pro-
cesso de desapropriagdo social. E com esses propésitos que é concebido
no Brasil o Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF), ou seja,
um programa que se caracteriza como uma alternativa e um refor¢o ao

modelo de reforma agraria vigente.

2 BREVE CARACTERIZACAO HISTORICA DO PROGRAMA
NACIONAL DE CREDITO FUNDIARIO

Como se viu, a participagdo mais ativa do governo brasileiro no
mercado fundiario ocorre justamente num periodo de intensas ocupa-

270



¢oes de terra. Foram influenciadas pelas politicas do Banco Mundial que
desde meados dos anos de 1970 elaborou como principios gerais dessa
acao: o reconhecimento da importéncia da propriedade familiar em ter-
mos de eficiéncia e equidade; a necessidade de estimular os mercados
para facilitar a transferéncia de terras para usudrios mais eficientes; e a
importancia de uma distribuigdo igualitaria de bens e de reformas agra-
rias redistributivas.

No Brasil, a politica de reforma agraria de mercado do Banco
Mundial teve como vetor inicial uma a¢do desenvolvida no Estado do
Ceara denominada de Programa Reforma Agraria Solidaria — Projeto
Sao José (1996-1997). A seguir, essa experiéncia foi ampliada para os
outros estados do Nordeste (Bahia, Maranhdo e Pernambuco) e para a
regido do norte do estado de Minas Gerais.

O “Novo Mundo Rural” é uma expressao utilizada para designar
tanto as transformagdes em curso na realidade brasileira, quanto um
paradigma a ser fortalecido pelas politicas publicas. As mudangas apre-
goadas pelo Novo Mundo Rural teriam como fundamento a introdugao
de tecnologia, a emergéncia de novas atividades no meio rural e o surgi-
mento de novas configuragdes sociais.

Com o apoio técnico e financeiro do Banco Mundial, programas de
crédito fundiario foram implantados em diversos paises, nos tltimos anos.

Devido aos resultados exitosos do projeto piloto implantado no
Ceara por meio do Projeto Sao José foi concebido por parte dos gestores
publicos o Projeto Cédula da Terra (PCT), tendo por base a compra e
venda voluntaria de terras. O PCT passou a atuar em cinco estados (CE,
BA, MA, PE e MG), todos com alto indice de concentragdo da pobreza
rural. O objetivo do PCT era beneficiar agricultores sem terra e familias
que possuissem parcelas muito pequenas e consideradas insuficientes

para a sua subsisténcia. A estratégia de implantagdo do PCT baseava-
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-se na iniciativa dos grupos beneficiarios, que deveriam estabelecer ne-
gociagoes diretas com proprietarios fundidrios interessados em vender
suas terras.

A responsabilidade pela compra das areas e pela realizagdo dos
investimentos comunitarios era de associagdes criadas pelos benefici-
arios. O processo ocorria da seguinte forma: as associagdes indicavam
as terras a serem adquiridas, negociavam o preco e, em seguida, ela-
boravam propostas de financiamento com a orientagdo das unidades
técnicas estaduais (UTE) vinculadas as secretarias de agricultura dos
estados da federacio.

Os recursos destinados aos investimentos comunitarios eram
nio reembolsaveis, porém as verbas para a compra da terra precisavam
ser reembolsaveis. Os financiamentos tinham dez anos de prazo de pa-
gamento, com uma caréncia de trés anos. No periodo de 1997 a 2002 o
Projeto Cédula da Terra beneficiou em torno de 15 mil familias.

A partir da experiéncia do PCT foi criado o Programa Banco
da Terra. Esse Programa teve abrangéncia em todo territério nacional,
porém sua aplicagdo acabou concentrando-se na regiao Sul, que utilizou
aproximadamente 54% dos recursos aplicados e contemplou 48% dos
beneficiarios.

O Programa Banco da Terra foi também concebido numa légica
complementar a reforma agraria, e se propunha a viabilizar o acesso
a terra para agricultores familiares sem terra ou com pouca terra. As
areas financiadas pelo Banco da Terra ndo poderiam estar sujeitas a de-
sapropriagao pelo Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agraria
(Incra). Financiava-se a aquisi¢do de terra e a execugdo de obras de in-
fraestrutura basica no valor de até R$ 40 mil, a serem pagos no prazo de
vinte anos. Criado pela Lei complementar n° 93, de 04 de fevereiro de

1998, o Programa Banco da Terra teve inicio em 1999 e ficou em vigor
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até 2003, quando foi entao substituido pelo Programa Nacional de Cré-
dito Fundiario (PNCF). Até 2003, o Banco da Terra foi responsavel pela
liberagao de aproximadamente R$ 731 milhées. Em todo Brasil foram
contratados 17.886 projetos, que no seu conjunto beneficiaram 34,5 mil
familias. A Tabela 1 demonstra as operagoes do Banco da Terra realiza-

das no Brasil até 2003, distribuidas por regio.

Tabela 1: Operagdes do Programa Banco da Terra - Brasil e por regido
- (1998-2003)

Valor Area

Regido Contratado Nede e ,d.e adquirida Area/ média/
(RS) contratos familias (ha) familia (ha)
Brasil 731.996.451 17.886  34.512 1.408.451 40,8
Sul 400.670.157 16.245 16.790 365.524 21,8
Sudeste 138.930.700 414 5.618 192.664 34,3
Centro-oeste 121.674.926 627 6.695 734.504 109,7
Nordeste 65.877.673 586 5.027 106.192 21,1
Norte 4.842.995 14 382 9.567 25,0

Fonte: SRA/MDA.

3 CONSTITUICAO E OPERACIONALIZACAO DO PROGRAMA
NACIONAL DE CREDITO FUNDIARIO

O Programa Nacional de Crédito Fundiario foi concebido no
ano de 2003, também como uma politica publica do Governo Federal
complementar a reforma agraria baseada no instrumento da desapro-
priagdo por interesse social. O PNCF tem como objetivo auxiliar no
combate a pobreza rural, possibilitando aos (as) agricultores (as) fami-
liares sem terra ou com pouca terra adquirirem imdveis rurais, por meio
de um financiamento, para desenvolver uma exploragiao em regime de

economia familiar.
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Concebido pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
por meio da Secretaria de Reordenamento Agrario (SRA), o PNCF fi-
nancia a compra da terra pelo (a) agricultor (a) e viabiliza recursos para
a implantac¢ao de infraestrutura basica e produtiva.

O PNCEF ¢ financiado com recursos do Fundo de Terras e Reforma
Agraria do Governo Federal. Tem como marco legal a Lei Complementar
n° 93, de 04 de fevereiro de 1998, regulamentada pelo Decreto N° 4.892,
de 25 de novembro de 2003° e recursos do subprograma de Combate a
Pobreza Rural, com base no art. 6° da Medida Provisdria N° 2.183-56, de
24 de agosto de 2001. E regido pelo Decreto n° 6.672, de 02 de dezembro
de 2008* e pela Resolugdo n° 4.177, de 07 de janeiro de 2013.

As condigoes de financiamento do PNCF sao diferenciadas, va-
riando de acordo com o publico a ser beneficiado: produtores em situ-
acdo de pobreza, jovens e agricultores familiares em geral. O prazo de
pagamento é de até vinte anos, com caréncia de trés anos.

O Programa ¢é operado de forma descentralizada, sendo executa-
do por 6rgaos estaduais. Somente em casos excepcionais essa execugao
¢ efetuada de forma direta, pelo governo federal. A participagdo dos go-
vernos estaduais ocorre por intermédio de unidades técnicas estaduais
(UTE), que atuam em parceria com movimentos sindicais dos trabalha-
dores e trabalhadoras rurais e da agricultura familiar e outras entidades
da sociedade civil organizada.

Entre esses parceiros do PNCF destacam-se:

» Os governos estaduais: responsaveis pela operacionalizagdo

pratica do Programa;

o Os conselhos municipais e estaduais de desenvolvimento rural sus-
tentavel: responsaveis pelo controle social e homologagao de projetos;

3 Alterado pelo Decreto 8.025 de 06 de junho de 2013.
4 Alterado pelo Decreto 7.501 de 24 de junho de 2011.
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o As redes credenciadas de assisténcia técnica e extensio rural
(ATER): apoiam na organizagao dos beneficiarios e na elabo-
ragao e aplicagdo do projeto (assisténcia técnica);

o As representacdes sindicais dos trabalhadores (as) rurais: tam-
bém responsaveis pelo controle social, na elegibilidade, bem
como pelo auxilio na divulga¢ao do Programa;

« Os agentes financeiros: aprovam as propostas financeiras, libe-
ram os recursos e gerenciam os contratos de empréstimos.

Entre 2003 e 2014 o PNCF beneficiou mais de 95 mil familias

(ver abaixo), que se organizaram e obtiveram recursos para a compra da
propriedade e para efetuar os primeiros investimentos em infraestrutu-
ra social, produtiva e em assisténcia técnica e extensao rural.

Os dados da Figura 1, a seguir, revelam que mais de 130 mil fa-

milias ja foram beneficiadas pelo Crédito Fundidrio no Brasil entre 1998
€ 2012, com 2,5 milhdes de hectares adquiridos, totalizando um investi-

mento de 3,6 bilhdes de reais.

Figura 1: Resultados das agoes ligadas ao crédito fundiario no Brasil
(1998-2012)

= Mais de 130 mil familias
atendidas

= 2,5 milhGes de hectares
adquiridos

* |Investimento de R$ 3,6
bilhces

= RS 490 milhoes de recursos

ndo reembolsaveis as familias
da linha combate a pobreza
rural

= Mais de 2 mil municipios
atendidos

CREDITO FUNDIARIO
Formihes burwfcades (1§98-2C12)
[ 8501 a 17.000
3501 a 8.500
1.201 2 3.500
15021200

Fonte: DCF/SRA/MDA em outubro/2013.
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Embora esses nimeros demonstrem sua efetividade, ha muito
tempo tanto a SRA como os parceiros perceberam que o PNCF neces-
sitava de ajustes para ampliar os seus resultados e o seu impacto socio-
econdmico.

Para tanto, a SRA vem coordenando um conjunto de agdes visan-
do reunir e negociar as propostas de alteragdo apresentadas pelos princi-
pais parceiros e beneficiarios do Programa. Foram ouvidas as entidades
representativas dos trabalhadores rurais como a Confederagao Nacional
dos Trabalhadores na Agricultura (Contag), a Federagdo Nacional dos
Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar (Fetraf), o Movi-
mento dos Pequenos Agricultores (MPA), a Pastoral da Juventude Rural
(PJR). Também participaram desse processo organizagdes prestadoras
de ATER publicas e privadas; universidades; institutos de pesquisa e re-
presentantes das unidades técnicas estaduais executoras do Programa.

Dentre as agoes realizadas para ampliar a participagdo dos par-
ceiros nessa discussdo e a qualificar as propostas de reformulagdo do
PNCEF pode-se destacar:

 Os seminarios anuais de avaliagdo, que indicaram os gargalos e
algumas medidas de aprimoramento;

« O V Seminério do PNCE, realizado em dezembro de 2012 na
cidade de Pirendpolis, que apontou orientagdes sobre os pa-
rametros de sustentabilidade dos projetos, e a necessidade de
maior rigor na elegibilidade dos beneficiarios;

« A elaboragao de oito grandes pesquisas de avaliagdo realizadas
pela Universidade de Campinas (Unicamp), Escola Superior
de Agricultura Luiz de Queiroz (Esalq), Prospectiva & Estra-
tégia (Inova) e Departamento de Estudos Rurais (Deser). Em
suma, essas pesquisas produziram avaliacdes de impacto, ana-
lisaram a capacidade de pagamento dos beneficiarios, identifi-
caram problemas e elaboraram sugestdes gerais de ajustes.
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O processo continuo de monitoramento do PNCEF realizado pela
SRA por meio da analise de dados extraidos dos sistemas, das informa-
¢oes fornecidas pelas UTE e das visitas técnicas realizadas pelos fiscais
do Programa, também gerou varias sugestoes de aprimoramento, todas
pautadas nas necessidades dos beneficidrios e das entidades da Rede de
ATER/PNCE

Por outro lado, o monitoramento ordindrio do PNCF realiza-
do pelos 6rgaos de controle, tais como a Controladoria Geral da Uniao
(CGU), Advocacia Geral da Unido (AGU) e o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), também gerou novas recomendagdes e determinagoes a
serem incorporadas.

Outro elemento que teve forte repercussio para o encaminha-
mento de alteragoes do PNCF foram as pautas dos movimentos sindi-
cais apresentadas durante o Grito da Terra, coordenado pela Contag, e a
Jornada da Agricultura Familiar, conduzida pela Fetraf-Brasil. As refe-
ridas pautas reivindicavam de maneira incisiva as mudangas no PNCE,
especialmente em relagdo as taxas de juros dos financiamentos, prazos
de pagamento, perfis de renda e patrimonio dos beneficidrios, tetos e
condigdes de renegociagio.

A partir dessas demandas advindas dos movimentos sociais e
dos relatorios elaborados pelo MDA, a Presidéncia da Republica de-
terminou a criagdo de um Grupo de Trabalho (GT) para propor aper-
feicoamentos no Programa. Esse Grupo teve a participagdo do MDA,
dos movimentos sociais (Contag, Fetraf, PJR e MPA) e do Ministério da
Fazenda. As discussoes realizadas pelo GT serviram de embasamento
para elaboracao de novas propostas de funcionamento do PNCE. Al-
gumas dessas propostas foram aprovadas pelo Ministério da Fazenda
e pelo Conselho Monetario Nacional (CMN) e resultaram em oito re-

solucdes. Dentre essas resolucdes apenas duas ndo tratam especifica-
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mente do PNCE As demais alteram as condigdes de financiamento seja
alongando prazos, reduzindo os juros ou melhorando as condigdes de
operacionaliza¢do. Todas as mudangas propostas buscaram ampliar a
taxa de retorno do Fundo de Terras, garantindo assim a continuidade
de financiamento do PNCE.

O processo de elaboragao das novas medidas contribuiu também
para uma ampliagdo da compreensdo dos técnicos do CMN e do Tesouro
Nacional sobre o funcionamento do PNCF e sobre a sua importancia social
ao possibilitar o acesso a terra e gerar melhorias na qualidade de vida das

familias beneficidrias, contribuindo dessa forma no combate a pobreza.

4 O PNCF COMO INSTRUMENTO DE POLITICA PUBLICA
PARA A PERMANENCIA E SUCESSAO DAS FAMILIAS RURAIS

O PNCEF vem contribuindo para a implanta¢do de um novo pa-
drdo de desenvolvimento centrado na inclusdo e na justica social, na
reativacao das economias locais e na gestao sustentavel dos recursos na-
turais. Apoia o processo de desenvolvimento sustentavel dos territorios
rurais e a agricultura familiar em todo o 4mbito nacional.

Os recursos destinados aos Subprojetos de Investimentos Comu-
nitarios (SIC) tém importancia fundamental no desenvolvimento das
associagoes beneficiarias durante a implantagao dos projetos de infraes-
trutura basica e produtiva. Ajudam a gerar renda e a enfatizar a questdo
da seguranca alimentar, com o objetivo de incrementar a produtivida-
de agricola das atividades desenvolvidas. A medida é fundamental para
que as familias se estabelecam economicamente e consigam avangar
rumo a emancipagdo dos seus respectivos projetos.

Outra caracteristica do Programa é contribuir com a sucessdo da
agricultura familiar, viabilizando o acesso da juventude rural e apoiando os

beneficiarios em seus processos de organizagao social, na elaboragao e exe-
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cugao dos SIC e dos projetos complementares. Ou seja, o PNCF colabora

diretamente na busca da cidadania e da inserc¢éo social dos beneficiarios.

4.1 ASNOVAS CONDICOES DE FINANCIAMENTO DO PNCF

O PNCEF observa os principios da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da publicidade, da eficiéncia e da igualdade. Considera
0 género, a etnia, a geragdo e a reinsercao social, sem esquecer a conser-
vagdo e a prote¢do ambiental, desde a concepgao dos projetos até a sua
execug¢do. Em suma, busca aprimorar-se permanentemente para alcan-
car seu principal objetivo, qual seja o de favorecer aos seus beneficiarios
0 acesso a terra com sustentabilidade e qualidade.

Esses propositos tornaram-se mais eficazes a partir das medidas
aprovadas e publicadas em Didrio Oficial da Unido em 07 de janeiro de
2013, por meio das resolugdes n° 4.178 e n° 4.177 do CMN. A primeira
modificou as normas de renegociagao dos contratos e a segunda trouxe
uma série de aprimoramentos e melhorias nas condi¢des de financia-
mento do programa.

As alteragoes previstas na Resolu¢do 4.177 levaram em consi-
deracdo as condig¢des sociais dos pretensos beneficiarios e a diferencas
regionais em relagdo a dinamica fundidria. Sdio medidas que alteram
respectivamente as normas de financiamento para aquisi¢gdo de imdvel
rural no amparo dos recursos de FTRA para contratagdes a partir de 01
de abril de 2013. A referida resolu¢do mantém, por outro lado, a veda-
¢do da contratagdo de operacdes com dividas coletivas.

Em linhas gerais essas novas normas estabelecem uma redugéao
das taxas de juros, novos procedimentos de repactuagdo das parcelas
em atraso, obrigam a contratagdo de ATER, atuam na paridade regional
nas linhas de financiamento Combate a Pobreza Rural (CPR) e Conso-

lidagao da Agricultura Familiar (CAF). Foi também criada uma linha

279



especifica para jovens rurais entre 18 e 29 anos que nao se enquadram
na linha CPR, designada Nossa Primeira Terra (NPT). Foi igualmente
determinado que os novos contratos de financiamentos incorporem pa-
receres que atestem a viabilidade social, econdmica e ambiental do gru-
po produtivo, de modo que o projeto contribua para o desenvolvimento
rural sustentavel.

Outra mudanga foi a obrigatoriedade de realizagdo de uma Ca-
pacitagdo Inicial para todos os beneficidrios. Essa capacitacio deve ser
efetuada pelas entidades que integram a Rede de Apoio e os parceiros,
precisando ser comprovada por meio de certificado ou declaragao. Essa
capacitagdo deve ser considerada como uma condigdo para o acesso ao
Programa e para isso deve compor o checklist das propostas.

Além de modificagdes nas taxas de juros, foi alterado o bonus de
adimpléncia fixo e o adicional, o prazo de financiamento e o limite de

rebate de cada parcela por beneficiario, como mostra o Quadro 1.

Quadro 1: Anteriores e as novas condi¢oes de financiamento do
PNCF

Condigdo Anterior Nova Condigao
Juros de 2% a 5% a.a. Juros de 2% a 5% a.a.
CPR 0,5% a.a.
1,0% a.a.
NPT
2,0% a.a.
CAF
Prazo de pagamento de 17 a20 anos ~ Prazo de pagamento de 20 anos
Rebates regionalizados: Rebates regionalizados:
Semidrido -40% + 10% Semiérido -40% + 10%
Nordeste -30% + 10% Nordeste -30% + 10%
Demais regides - 18% + 10% Demais regides - 18% + 10%
Limite do rebate de R$ 1.300,00 Limite do rebate de R$ 3.000,00

Fonte: DCF/SRA/MDA.
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Durante o primeiro semestre de 2013, depois da publicacao
das primeiras medidas, houve a necessidade de ajustar os Manuais de
Operagao e o Regulamento Operativo do Programa e aprova-los junto
ao Comité de Fundos de Terras do Conselho Nacional de Desenvol-
vimento Rural Sustentavel (Condraf). Os agentes financeiros também
precisaram rever os procedimentos internos para analisar e celebrar os
contratos de financiamento de acordo com as novas condi¢oes.

O cadastramento no Cadastro Unico do Governo Federal (Ca-
danico) passou a ser condigdo de elegibilidade para a linha CPR. As
novas condi¢des permitiram o acesso a linha CPR de forma individual
com acesso aos Subprojetos de Investimentos Basicos (CPR-SIB), com
os mesmos critérios de elegibilidade da linha (CPR-SIC) e a mesma taxa
de juros.

Assim, atualmente sdo trés as linhas de financiamento do PNCE
Como a linha CPR pode ser acessada de duas formas, considera-se que
os pretensos beneficiarios podem acessar o Programa de quatro ma-
neiras distintas, com condi¢des de financiamento diferentes, como de-

monstra o Quadro 2:

Quadro 2: Novas condi¢des de financiamento do PNCF

Limite

. Formas de de renda Patr.l monio Inscri¢ao SIC/ Juros Selos e
Linha familiar e ao e
acesso por .. Cadunico SIB adicionais
familia  Maximo ano
CPR Coletivo R$9mil R$15mil  Sim SIC 0,5% Sim
CPR Individual R$9mil R$15mil  Sim SIB  0,5% Nao
NPT Individual R$15mil R$30 mil  Nao SIB 1%  Nao
CAF Individual R$15mil R$30mil  Nao SIB 2%  Nio

Fonte: DCF/SRA-MDA.

Os recursos destinados a execucao de projetos que promovam o

fortalecimento da participagao de publicos especificos (selos) nas uni-
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dades produtivas também tiveram um aumento significativo (passaram

de R$ 1 mil para R$ 3 mil) e receberam novas condi¢des (ver Quadro 3):

Quadro 3: Linhas do PNCF para publicos especificos (selos)

Jovem PNCF Mulher Terra Negra

Para grupo de
comunidade negra
ndo-quilombola

Para jovem entre 18 a 29 Para mulher titular
anos, inscrito no Cadunico do PNCF

Crédito adicional: R$ 3 mil por beneficiario
Fonte: DCF/SRA-MDA.

Os recursos adicionais destinados a execugdo de projetos com
tematicas especificas também aumentaram de R$ 1 mil para R$ 3 mil

por beneficiario titular, de acordo com o Quadro 4:

Quadro 4: Linhas do PNCF para tematicas especificas

Meio ambiente Convivéncia com o Semidrido

Recuperagio de passivos, conservacio Para gestdo de recursos hidricos,
e correcdo de solos, recuperagio de ac¢des de preservagao ambiental e
APP e RL e sistemas agroecologicos convivéncia com a seca

Crédito adicional: R$ 3 mil por beneficiario
Fonte: DCF/SRA-MDA.

Para os contratos adimplentes até 31 de dezembro de 2012 e os
firmados no periodo de 02 de janeiro a 31 de marco de 2013 foi criado
um carimbo texto, garantido a estes contratos as mesmas condigoes de
financiamento daquelas definidas na Resolugao 4.177.

A prestagao dos servigos de ATER passa a ser obrigatéria, com
excecdo apenas dos beneficidarios que declararem notorio saber nas ati-
vidades produtivas a serem desenvolvidas ou que ja possuam outro tipo
de assessoramento técnico.

Com a publicagdo das novas medidas a remuneragdo dos ser-

vigos de ATER passou a ser de até R$ 7.500,00 por beneficiario, que
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devera ser adicionado ao teto microrregional de financiamento, poden-
do assim ultrapassar o limite de R$ 80 mil. O prazo de execugdo dos
servicos também aumentou de dois para cinco anos, incluindo nesse
periodo a elaboragao e acompanhamento da execugao dos projetos com
recursos do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Fa-
miliar (Pronaf).

As familias que desejam acessar ao PNCF devem conhecer as
exigéncias e as condi¢des de financiamento de cada uma das linhas para
escolher aquela que melhor atende as suas condicdes. As novas condi-
¢des se estabelecem num cendrio de fortalecimento da sustentabilidade,
atendendo a dois caminhos: aquisi¢do de iméveis mais viaveis em termos
socioecondmicos e a possibilidade de acesso a uma ATER de qualidade.

As melhorias nas condi¢des de financiamento pressupoem um
trabalho conjunto, que viabilizem tanto a capacidade produtiva quanto
a capacidade de pagamento. Para isso é fundamental que as empresas de
ATER desenvolvam um la¢o estreito de cooperacdo com as associagdes,
promovendo a correta aplicacdo dos recursos de SIC e de SIB, o acesso

ao Pronaf e as demais politicas publicas de desenvolvimento rural.

4.2 OPERACIONALIZACAO DO PNCF

Com as novas medidas, todos os instrumentos que orientam a
operacionalizacao do PNCF foram revisados e atualizados, incluindo
as novas condi¢oes referentes a SIC, Vistoria Social, ATER, Capacitagdo
Inicial e as exigéncias ambientais, que precisarao ser adequadas as defi-
nigdes do novo Cddigo Florestal.

Outro instrumento operacional do PNCF que sofreu alteragao
foi a Declaragao de Elegibilidade, que agora possui trés modelos: um
para linha CPR-SIC, outro para a CPR-SIB e um especifico para as li-
nhas NPT e CAE A Declaragao de Elegibilidade tornou-se mais com-
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pleta, pela inclusao de questdes sobre o conhecimento do imoével e a
exigéncia de participa¢ao na Capacitagao Inicial. Os modelos foram pa-
dronizados para todos os 21 estados que executam o Programa.

Pelas normas do PNCE, o Subproduto de Aquisi¢do de Terra (SAT)
¢ um recurso reembolsavel. Por sua vez, o SIC refere-se aos projetos nao
reembolsaveis destinados a criagdo de infraestrutura basica e produtiva.
Devem ser apresentados pelas associagoes de trabalhadores rurais bene-
ficidrios, contendo os respectivos planos de aplicagdo de recursos, crono-
gramas de execugdo e de desembolso das parcelas previstas.

Os recursos do SIC sao oriundos do Subprograma de Combate a
Pobreza Rural. Por ndo serem reembolsaveis e ndo caracterizados como
operacoes de financiamento, sdo repassados por meio de um contrato
especifico de transferéncia de recursos. Sdo recursos constituidos de do-
tagdes consignadas no Or¢amento Geral da Unido e em seus créditos
adicionais, com recursos oriundos do Tesouro Nacional.

O PNCF inova em seus normativos definindo que todos os con-
tratos de CPR sejam elaborados de forma individualizada. O processo
de individualizagdo da compra da terra permite saber por meio de re-
gistro individualizado qual o tamanho e as caracteristicas da area e o
teor da divida de cada proponente. Por sua vez, as dreas coletivas ficam
definidas em memorial a serem utilizadas conforme o plano de inves-
timento comunitario, seguindo 0 regimento interno da associacgao, seu
estatuto e os normativos do Programa.

Na linha CAF a proposta de financiamento apresentada pelos
beneficiarios pode incluir, além dos custos da aquisi¢ao de terras, os
custos relativos aos subprojetos SIB necessarios a estruturagao das uni-
dades produtivas constituidas. Esses subprojetos devem constar na lista
de investimentos prioritarios apresentados pelo beneficiario na propos-
ta de financiamento, ou terem sido posteriormente aprovados pela UTE

por solicitacdo do beneficidrio.
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Desde que o requeiram e obedecam as condigdes de elegibilida-
de, os beneficidrios do PNCF poderao buscar apoio em outras politicas
de crédito, e de fomento a agropecuaria, a agroindustria e ao turismo,
tais como o Pronaf, o Programa de Aquisigdo de Alimentos (PAA), o
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), o Programa Na-
cional de Habitagdo Rural (PNHR), o Programa Luz para Todos, bem
como em Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte, Nordes-
te e Centro-Oeste, nos termos do artigo 14 do Decreto n° 4.892, de 25
de novembro de 2003.

Destaca-se a seguir os requisitos para participar do PNCE, além
do perfil de renda e de patriménio:

o Ser produtor (a) rural da agricultura familiar;

« Ser membro de associagdo legalmente constituida, quando for

0 Caso;

o Ter tradigdo agropecudria de no minimo cinco anos, nos ulti-
mos quinze anos;

« No minimo 80% do tempo de trabalho seja proveniente de ati-
vidades agropecudrias da propriedade;

« O candidato e seu conjuge nao tenham sido beneficiarios de qual-
quer outro programa de reforma agraria (federal, estadual e mu-
nicipal) e ndo sejam funcionarios em drgaos publicos, autarquias,
orgaos dos trés entes federativos ou em fungoes parafiscais;

« Nos ultimos trés anos ndo tenha sido proprietario do imovel

rural com area superior a de uma propriedade familiar, ou seja,
um modulo fiscal;

» Nio seja promitente comprador, ou possuidor de direito de
acao e heranca em imovel rural com drea superior a de uma
propriedade familiar;
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« O candidato e seu conjuge estejam dispostos a assumir o com-
promisso de adquirir o financiamento para aquisi¢do da ter-
ra e, quando houver projeto de infraestrutura bésica social e
produtiva, aplicar os recursos em conformidade com o projeto
aprovado;

o Por intermédio de associacdo representativa manifestar a in-
ten¢ao de adquirir um imdvel rural, com potencial de desen-
volver atividades produtivas rentaveis;

o Apresentar declaracao de elegibilidade dos candidatos ao
PNCF devidamente assinada pelo candidato e conjuge, bem
como pelo sindicato dos trabalhadores e trabalhadoras rurais
(STTR), e em casos de impedimento deste, pelo Conselho Es-
tadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel;

o A declaragio de elegibilidade dos candidatos (as), devidamen-
te assinadas pelos proponentes dos STTR, devera ser apreciada
pelo Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustenta-
vel, ou conselho similar.

Desde a sua implantagédo até o final de 2013, o PNCF beneficiou
um total de 93.827 familias de trabalhadores e trabalhadoras rurais, ad-
quiriu 1,7 milhdes de hectares e aplicou 2,4 bilhoes de reais, sendo 466,8
milhdes de recursos ndo reembolsaveis para familias que acessaram a

linha combate a pobreza rural’.

4.3 A AQUISICAO DA TERRA

Um financiamento de SAT podera ser destinado as associagoes,
cooperativas ou outras formas de organizagdo, desde que haja mani-
festacdo favoravel do Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural

Sustentavel (CMDRS) por meio de andlise de cada caso. De acordo com

5 Dados do Painel de Indicadores da SRA de 02 de janeiro de 2014.
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Manual de Operagoes do PNCF (2010), utilizando recursos do Fundo

de Terras e da Reforma Agraria, a aquisi¢ao da terra pode se dar quando:

a)

b)

d)

e)

£)

Os imoveis nao sejam passiveis de desapropria¢ao, sendo im-
produtivos com mais de quinze médulos fiscais, ou as médias
propriedades cujos proprietarios tenham mais de um imével;

A 4rea resultante de (eventual) divisdo futura do imével entre
os beneficiarios ndo seja inferior a area minima de fraciona-

mento da regidao onde o imdvel se situar;

O proprietario possua titulo legal e legitimo de propriedade e
de posse do imovel;

O imovel pretendido disponha de documenta¢do que com-
prove ancianidade ininterrupta igual ou superior a vinte anos,
respeitando, quando houver, as legislagoes federal, estadual e
municipal de terras, e em caso de duvida fundada, declaragao
expressa da Unido, do Estado ou do Municipio da situacao
do imoével, afirmando se questiona ou pretende questionar o
dominio do imdvel;

Nao incidam gravames de qualquer ordem que possam im-
pedir a transferéncia legal do imével para os candidatos com-
pradores;

Nio se situem em unidade de conservacio ambiental de
protegdo integral, em unidades de uso sustentavel de domi-
nio publico, em dareas de preserva¢ao permanente; de reser-
va legal, em dreas declaradas ou de pretensdo indigena; ou
ocupadas por remanescentes de quilombos ou outras comu-
nidades tradicionais; ou ndo confrontem com as referidas
areas, exceto nas zonas de uso permitido e compativeis com
a propriedade particular das dreas de prote¢ao ambiental e de
outras unidades de conservac¢do de uso sustentavel de domi-
nio privado, precedidas de analise e parecer técnico da UTE,
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g

aprovando que as atividades ou modalidades de utilizagdo, a
serem implantadas na drea, estejam de acordo com os objeti-
vos e exigéncias pertinentes a unidade de conservagao;

Nio tenha sido objeto de transacdo nos ultimos dois anos,
com excec¢do dos oriundos de espolio, de extingdo de condo-
minios ou nos casos excepcionais aprovados pelo Conselho
Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CEDRS) em
que ficar comprovado que a transa¢do nio foi efetuada para
evitar desapropriagdes, ou com fins especulativos;

h) Que sejam objeto de agdo discriminatéria ainda ndo encerra-

j)

k)

da, salvo nos casos de legitimagao ou revalidagao certificada
pelo proprio agente discriminador, desde que expressamente
aprovados pelo CEDRS;

Nao pertencam, mesmo que mediante contratos informais ou
ndo registrados, a parentes consanguineos ou por afinidade,
em linha direta ou colateral, até o 2° grau, do candidato ao
financiamento.

Apresentem condi¢des que permitam o seu uso sustentavel,
sejam elas existentes ou que possam ser implantadas com o
apoio ou o financiamento do PNCEF;

O preco do imdvel seja condizente com os pregos praticados
no mercado local, devendo ser utilizado como referéncia para
averiguacao dessa condi¢do o Sistema de Monitoramento de
Terras (SMMT), e compativel com o tipo de exploragao pre-
tendido pelos candidatos a beneficiarios;

A aquisi¢ao de terras e os investimentos bdsicos sao realizados

mediante financiamento bancario que obedece aos termos e as condi-
¢oes definidas pelo Conselho Monetario Nacional: Resolugdio CMN n°
3.869, de 17 de junho de 2010 e suas alteragdes, e Resolugdo n° 4.177, de
07 de janeiro de 2013.

288



Com base nas normas do PNCF e do CMN, o financiamento
da aquisi¢do de terras podera incluir os custos diretos da transac¢ao do
imovel adquirido, tais como: custos de medigdo, topografia, demarcagao
interna das areas de reserva legal e de preservagao permanente e, even-
tualmente, das parcelas e lotes; despesas e taxas cartorarias de transagdo
e registro do imével; os impostos de transagdo e de registro do imével
rural adquirido; e os custos eventualmente decorrentes da aprovagao
das areas de reserva legal e de preservagao permanente, bem como de
eventuais autorizagdes ambientais.

Entretanto, os custos relativos & comprovagdo da propriedade
sao de responsabilidade do vendedor do imével, bem como de todas as
certidOes necessdrias a aprovacio e assinatura do contrato de financia-

mento.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O Programa Nacional de Crédito Fundidrio funciona como al-
ternativa dentro do Programa de Reforma Agraria no pais, por meio da
aquisi¢do de terra via financiamento. Vem atendendo o seu objetivo no
que concerne ao acesso a terra por meio de um controle de pregos com
base no mercado de terras e acesso a infraestrutura basica.

O PNCF tem uma grande demanda reprimida nos estados de
atuagdo, constituindo um grande desafio, localizar e incluir de forma
qualitativa os potenciais beneficiarios.

Considera-se como fundamental a participagdo do movimento
sindical de trabalhadores e trabalhadoras rurais e da agricultura fami-
liar para ampliar o didlogo, devendo, portanto, tornar as entidades da
rede de apoio mais presentes e mais atuantes na articulagdo com as Uni-
dades Técnicas Estaduais, bancos e cartdrios, e principalmente, junto

aos beneficidrios, realizando a mobilizagao, qualifica¢io da demanda e
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a capacitagdo inicial. Ou seja, apoiando os trabalhadores rurais durante
todo o processo de contratagao e de implantagio do projeto.

Para que o Programa alcance os resultados desejados estimula-se
as UTE e os agentes financeiros no sentido de qualificar seus proces-
sos e procedimentos de contratagdo em virtude das modificagdes que
o PNCEF sofreu em seus normativos e diretrizes. Busca-se desenvolver
acOes conjuntas para identificar os avangos e solucionar os gargalos.

Sendo assim, reafirma-se a importancia do PNCF no combate a
pobreza rural, na sucessdo rural e na consolidagdo da agricultura fami-
liar. No entanto existem desafios e gargalos na atuagdo do PNCF nos es-
tados que necessitam ser superados para que o Programa avance ainda
mais. Esses avancos tém como intuito fazer o Programa atingir a celeri-
dade ideal em seus processos de contratacdo, com maior sustentabilida-
de e qualificagdo das propostas contratadas, fortalecendo a participagdo

das mulheres, dos jovens e das comunidades negras.
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CAPITULO 13 ‘

A ATUACAO DO INSTITUTO NACIONAL DE
COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA NA
GOVERNANCA FUNDIARIA DO BRASIL

Richard Martins Torsiano!

Claudio Roberto Siqueira?

1 INTRODUCAO

O Brasil esta entre os paises com maior potencial alimentar,
agroenergético e de servicos ligados a biodiversidade do mundo. Nes-
se contexto, a capacidade do Estado brasileiro de analise e intervengdo
sobre a situagdo fundidria e sobre as perspectivas de gestdo fundiaria
torna-se cada vez mais urgente, a fim de trazer seguranga e reconheci-
mento de direitos aos seus legitimos detentores.

Este capitulo destaca algumas conquistas na area de governan-
¢a fundidria no Brasil, assim como aponta desafios para que o governo
continue avangando rumo a uma gestao fundidria eficiente. O Instituto
Nacional de Coloniza¢ao e Reforma Agraria (Incra) tem atuado com
uma agenda de trabalho diversificada, tendo como objetivo desenvolver
mecanismos de gestdo dentro de um contexto de governanga fundiaria.

Para tanto, o Incra desenvolve instrumentos de politica publica
nas areas de aquisi¢ao de terras e de regulariza¢ao fundidria no territo-

rio brasileiro, em terras da Unido e em parceria com os governos dos

1 Diretor de Ordenamento da Estrutura Fundidria do Instituto Nacional de Coloniza-
¢do e Reforma Agraria.

2 Assistente da Diretoria Ordenamento da Estrutura Fundidria do Instituto Nacional
de Colonizagdo e Reforma Agraria.
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estados. Além disso, o Incra atua de forma diferenciada em situacoes es-
peciais, como € o caso da regularizacdo de terras quilombolas. Também
aborda questdes de forma transversal, como as ligadas ao Plano Nacio-
nal de Politicas para as Mulheres, em que busca reparar desigualdades
de género. Os avangos obtidos pelo Incra em relagdo a governanga fun-
diaria serao abordados por meio dos seguintes topicos:

i) Integracdo das bases de dados do Incra com o de outros 6r-
gaos federais. Além de coordenar a criagdo de um grupo in-
terministerial para qualificacao das agdes de governanga fun-
didria no Brasil;

ii) Qualificacdo e inova¢ao nas ferramentas relacionadas ao ca-
dastro de imoveis rurais;

iii) Novos produtos e servicos na automatizagido da certificagao
de imoveis rurais;

iv) Atualizagao e qualificagdo do acervo fundiario;
v) Controle na aquisi¢do de terras por pessoa estrangeira;

vi) A regularizagao de territérios quilombolas.

2 INTEGRACAO DA BASE DE DADOS

Nos dltimos anos, o Incra vem estabelecendo parcerias com ou-
tros 6rgaos do governo federal visando desenvolver a¢des de promogao
e apoio ao funcionamento dos instrumentos de gestao fundiaria, bem
como ao acesso as informagdes contidas nos seus sistemas e base de
dados.

Até o momento, o Incra ja possui acordos de cooperagao com
diversas organizagdes publicas e privadas, tais como: Ministério Publico
Federal, Tribunal de Contas da Unido, Receita Federal do Brasil (RFB),

Banco do Brasil, Instituto Brasileiro de Recursos Naturais Renovaveis
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(Ibama), Servigo Florestal Brasileiro, Ministério do Trabalho e Empre-
go, Banco Central, Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
Policia Federal, Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (IRIB), As-
socia¢ao dos Notdrios e Registradores do Brasil (Anoreg), Associagao
Nacional dos Orgios Estaduais de Terras (Anoter), Instituto Nacional
de Seguridade Social (INSS) e com cerca de 2.630 municipios.

O estreitamento de lagos com parceiros estratégicos é uma das
principais acdes conduzidas pela direcio do Incra, o que permite, entre
outros objetivos, aprimorar os instrumentos de governanga fundiaria
desenvolvidos pelo Instituto.

Outra iniciativa do Incra foi propor a criagdo de um Grupo de
trabalho interministerial que aborde a questdo fundiaria do Brasil como
um todo, atuando em vdrias frentes, e de forma articulada. Um dos ob-
jetivos desse Grupo ¢é aprofundar os conhecimentos obtidos no projeto
Land Governance Assessment Framework (LGAF) sobre o quadro legal
e institucional da Governanga Fundidria brasileira e evidenciar suas
principias limitagdes. Ou seja, pretende-se sistematizar a compreensao
e as necessidades de melhorias a respeito do quadro legal e institucio-
nal de Governanga Fundidria no Brasil, com base em alguns modelos
internacionais. Além disso, espera-se aprofundar o conhecimento das
experiéncias de cadastros fundiarios brasileiros e propor a ampliagdo da
integragdo das bases de dados.

Atualmente, essa articulagdo — denominada de Grupo Intermi-
nisterial para Qualificagdo da Governanc¢a Fundiaria no Brasil - é co-
ordenada pelo Incra e composta pelos seguintes 6rgaos: MDA; Minis-
tério das Cidades; IRIB/Anoreg/Arisp; Ministério do Meio Ambiente
(MMA); Instituto Chico Mendes de Biodiversidade (ICMBio); Ibama;
Fundagdo Nacional do Indio (Funai); Ministério da Agricultura, Pe-
cuaria e Abastecimento (MAPA); Conselho Nacional de Justiga (CNJ);
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Ministério Publico Federal; Anoter; Secretaria do Patrimonio da Unido
(SPU); RFB; Banco Mundial; FAO; Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE); Servico Florestal Brasileiro e Empresa Brasileira de

Pesquisa Agropecuaria (Embrapa).
3 O CADASTRO DE IMOVEIS RURAIS DO INCRA

O Cadastro de Imoveis Rurais do Incra foi criado através da Lei
4.504/64 (Estatuto da Terra), com o objetivo de caracterizar os imdveis
rurais com informagdes do proprietario, dominial, localiza¢do, entre
outros. Em 1972, por meio da Lei 5.868, foi instituido o Sistema Nacio-
nal de Cadastro Rural (SNCR), instrumento fundamental para a gestao
da estrutura fundiaria do Brasil. Esse instrumento permite o conheci-
mento da estrutura fundidria do pais, viabilizando a classificagao dos
imdveis rurais e a identificagao dos imoveis rurais passiveis de desapro-
priagdo e de fiscalizagdo, bem como a emissdo do Certificado de Cadas-
tro de Imével Rural (CCIR). A Figura 1 apresenta uma condensagdo dos
dados do SNCR em 2013.

Figura 1: Sintese do SNCR em 2013

Total de Imédveis no

SNCR 5.617.896 imoveis

Area Total em

Hectare 602.141.138 hectares

Dominio Pablico Privado

Total de Imdveis 8.937 imédveis 5.608.959
imdveis

Area em Hectare 91.921.186 ha e

a

Fonte: Incra/Serpro/NEE
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3.1 COMPARATIVO DO CADASTRO RURAL BRASILEIRO COM
OUTROS CADASTROS DA AMERICA LATINA E DO MUNDO

O Brasil tem a maior area agricultavel do mundo e, por con-
seguinte, 0 maior numero de unidades imobilidrias rurais do mundo.
Nenhum pais da América Latina possui um cadastro rural comparavel
com o brasileiro, seja em nuimeros, seja em diversidade. A dimensao
do cadastro brasileiro é tamanha que a compara¢do ndo é com a base
cadastral, mas sim com sua superficie territorial.

Na Europa, paises como a Alemanha e Espanha possuem cadas-
tros melhor estruturados que o brasileiro sob o ponto de vista tecno-
légico. Destacam-se por possuirem vinculagdo grafica e literal, visao
multifinalitdria, dentre outros aspectos qualitativos. Todavia, do mesmo
modo que a comparagdo com a América Latina, a dimensao do cadastro
brasileiro é tamanha que a comparagdo com esses paises nao se faz em
termo de base cadastral, e sim com sua superficie territorial. Em termos
quantitativos, o cadastro brasileiro gerenciado pelo Incra é maior que a
superficie da maioria dos paises europeus.

A comparacao de certo modo fica comprometida porque tais pa-
ises adotam o conceito de parcela cadastral, diferentemente do cadastro
brasileiro que adota o conceito de imdvel rural. Um imével rural pode
ser constituido de varias parcelas. Para citar um exemplo, o sistema de
cadastro alemao, uma das referéncias mundiais, registra um total de
62 milhoes de parcelas, abrangendo uma area territorial de 35.712.000
hectares de quinze estados federados. Somente os iméveis com Geor-
referenciamento Certificado pelo Incra (com precisao posicional de 50
centimetros) possuem 119.684.746 ha, o que representa quase trés vezes

e meia o territério alemao.

295



3.2 O CADASTRO NACIONAL DE IMOVEIS RURAIS

O Cadastro Nacional de Imoveis Rurais (CNIR) foi criado por
exigéncia da Lei 10.267/2001 e do Decreto 4.449/2002. Trata-se de uma
base comum de informagoes, gerenciada conjuntamente pelo Incra e
pela RFB. E produzida e compartilhada por diversos érgaos puiblicos
federais e estaduais produtores e usudrios de informagdes sobre o meio
rural brasileiro. Busca responder com maior eficiéncia e eficacia as cres-
centes demandas governamentais e de um diversificado universo de
usuarios.

A criagao do CNIR permite um melhor conhecimento da estru-
tura fundidria do pais, visto que todos os 6rgaos da administragao pu-
blica federal sdo obrigatoriamente produtores, alimentadores e usuarios
do sistema, possibilitando o incremento de uma politica publica voltada
ao meio rural, pautada em informagdes mais consistentes, que trazem
grande beneficio a sociedade.

O CNIR proporciona maior conhecimento e melhor capacida-
de de gestao da malha fundiaria nacional, possibilitando a intervengao
nos imoveis rurais que ndo cumprem a func¢io social em todos os seus
aspectos: produtivo, ambiental, trabalhista e de bem-estar social. Além
disso, o CNIR permitird a desburocratiza¢ao, agilidade e transparéncia
no atendimento ao detentor do imével, sobretudo com relacio as pe-
quenas propriedades, bem como : i) criar uma base de dados unificada,
com informagdes estruturais, concebida pelo Incra e pela RFB, integra-
da as bases proprias de outros 6rgaos publicos, garantindo informagao
unica e fidedigna com a mesma referéncia e temporalidade dos dados;
ii) proporcionar uma seguranga juridica maior aos negdcios imobilia-
rios realizados; iii) automatizar o fluxo de troca de informacdes entre os
Servigos de Registro de Imoéveis e o Incra, garantindo a atualizagao dos

dados em ambos os acervos e refletida no CNIR.
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Atualmente, o Incra e a Receita Federal estdo trabalhando no “ba-
timento” e integracao das bases de dados. Nessa fase, o Servigo Federal
de Processamento de Dados (Serpro), 6rgao responsavel pelo Cadastro
de Iméveis Rurais (Cafir) da Receita Federal e o SNCR do Incra também

estdo atuando na elaboragao do “layout” dos dados desse batimento.

4 CERTIFICACAO DE IMOVEIS RURAIS

A Certificagdo do georreferenciamento de imével rural foi criada
pela Lei 10.267/01. O processo é feito exclusivamente pelo Incra. Esse
documento ¢é exigido em todas as alteragdes de area ou de seus titulares
em cartorio, de acordo com os prazos estabelecidos no Decreto 5.570/05.
O Georreferenciamento de Imdveis Rurais consiste no levantamento de
campo dos limites de um imdvel, utilizando técnicas que permitam a
determinacdo de coordenadas de cada um dos vértices desses limites.
Esse recurso possibilita a localizagdo do imdvel em qualquer mapa.

Em 2003, o Incra publicou a primeira edicdo da Norma Técni-
ca de Georreferenciamento de Imdveis Rurais (NTGIR). Também em
2003, procurando adequar-se aos avangos tecnolégicos e dando con-
tinuidade aos ajustes, foi publicado a 2° edi¢ao da NTGIR. A partir de
2004, quando a legislagdo passou efetivamente a exigir a certificagio, o
Incra ampliou ainda mais seus esfor¢os para qualificar os procedimen-
tos. Em 2010, o Incra revisou a NTGIR e publicou a Norma de Execugao
n° 96, que atualizava tanto a 2¢ edi¢do da Norma Técnica quanto a Nor-
ma de Execugdo n° 92. A Norma n° 96 reduz o nimero de documentos
a serem apresentados para a certificagdo, assim como os procedimentos
administrativos de andlise e emissdo da certificagéo.

Essas providéncias foram tomadas de acordo com um plano es-
tratégico tragado pela Diretoria de Ordenamento da Estrutura Fundia-

ria do Incra, que prevé agdes de curto e médio prazo. As agdes de curto
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prazo pretendem modificar os normativos e os procedimentos de todo
o processo de certificacdo, permitindo maior celeridade desde o levan-
tamento de campo dos limites do imével rural até a emissao da certidao
de certificagao. Tal estratégia ja apresentou resultados positivos. Quan-
do se compara os montantes de emissoes de certificagao entre 2009 e
2010 observa-se um acréscimo de mais de 50% nas emissoes efetuadas
no inicio de 2010.

Em que pese todos esses esforcos, a analise dos processos de cer-
tificacao ainda se acumulava nas superintendéncias regionais, levando
o Incra a realizar duas novas agdes importantes. A primeira foi a assina-
tura de um termo de cooperagdao com o Exército Brasileiro, buscando
reduzir drasticamente o passivo de processos de certificagdo nas supe-
rintendéncias. Esse Termo de Cooperagdao Técnica tem como objetivo
a analise dos processos de certificacdo em regime de for¢a-tarefa. Os
trabalhos ocorrem no Centro de Imagens e informag¢oes Geograficas do
Exército (CIGEx), sendo que até o final de 2013 estava previsto a andlise
de 25 mil processos de certificagdo.

Outro avango significativo obtido pelo Incra foi, ainda em 2012, a
publicagao da Norma de Execugao 105/12. Esse normativo qualificou ainda
mais os procedimentos para a certificacéo, simplificando os procedimentos
sem deixar de atender as exigéncias legais. A Norma indica, por exemplo,
que cabera ao Incra certificar que a poligonal, objeto do memorial descri-
tivo, ndo se sobrepde a nenhuma outra constante de seu cadastro georrefe-
renciado e que o memorial atende as exigéncias técnicas, conforme ato nor-
mativo proprio. Define também que a certificagdo do memorial descritivo
pelo Incra nao implicara em reconhecimento do dominio ou a exatidao dos
limites e confrontagdes indicados pelo proprietario.

Essa nova orientacdo define que é atribuicio do Incra aferir a

precisao posicional dos vértices do imével rural ao Sistema Geodésico
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Brasileiro e certificar que o poligono objeto do memorial descritivo ndo

se sobrepde a nenhuma outra constante de seu cadastro georreferencia-

do. Define também que o memorial descritivo atende as exigéncias téc-

nicas, conforme ato normativo proprio, retirando do Incra, portanto, a

analise referente a titularidade da area. Tal alteragao normativa permitiu

dar maior celeridade ao procedimento de analise, gerando repercussio

imediata ndo apenas em relagao ao nimero de imoéveis certificados, mas

também na capacidade de analise do Incra, ja que o trabalho tornou-se

extremamente objetivo. O Quadro 1 apresenta as principais diferencas

entre as normas de execucio 96 e 105.

Quadro 1: Comparacio entre as Normas de Execucdo 96 e 105

Norma de Execugdo 96/2010

Norma de Execugdo 105/12

1) Verifica a documenta¢io com-
posta por 13 itens indispensaveis;

2) Exige a “pesquisa” cadastral e a
notificagdo das inconsisténcias ao
proprietario

3) Regra a anilise cartografica por
meio de 4 itens principais, subdi-
vididos em 33 itens de analise;

4) Regra os procedimentos para
confrontantes e dreas especiais,
como rodovias, ferrovias, oleodu-
to e outros;

5) Regra a analise para certificagio
de terras de dominio publico;

6) Regra os procedimentos em casos
de acdes judiciais, como usuca-
pido, divergéncia entre dreas ma-
triculadas e areas apresentadas;

7) Exige a verificagdo de dominiali-
dade

1) Regra objetivamente a analise
conforme Lei 10.267 / 2001 em
seu art. 176;

2) A analise cartografica se restrin-
ge somente a verificagdo de so-
breposi¢do e do memorial des-
critivo;

3) Nao havendo inconsisténcias
nestes dois itens, o imédvel sera
certificado;

4) Em caso de problemas de sobre-
posi¢do ou inadequagdo de me-
morial, o requerente serd notifi-
cado;

Fonte: Incra.
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Diante disso, os avangos na andlise de processos foram sentidos
de maneira imediata. Em menos de dois meses apos a publicagdo da
Nova Norma de Execucdo (de 27 de novembro a 31 de dezembro de
2012) foram certificados 3.036 imdveis. A média de certificagdes emiti-
das aumentou de forma consideravel, indicando que em pouco tempo o
Incra vai conseguir reduzir o passivo de processos de certificagdo. Dessa
forma, a simplificagdo na andlise de processos da certificagdo de imo-
veis rurais e o trabalho conjunto com o Exército Brasileiro sdo exem-
plos da qualificagdo desse servigo prestado pelo Incra, previsto na Lei
11.267/01. Em fungéo disso, mais de 116 milhoes de hectares de iméveis
rurais podem ser registrados nos cartorios com a seguranga de que esses
registros ndo se sobreporao a outros. A resposta na analise e aprovagao
de processos passou de 25 para 140 iméveis por dia, apds a simplificagdo

proposta e implantada por servidores do Incra em novembro de 2012.

5.1 IMPLANTACAO DO SISTEMA DE GESTAO FUNDIARIA
(SIGEF)

Outra iniciativa do Incra para qualificagdo dos procedimentos
da certifica¢do foi o desenvolvimento, em parceria com a Secretaria Ex-
traordinaria de Regularizagao Fundidria na Amazonia Legal (Serfal), da
uma ferramenta eletronica de recepgdo e aprovagao de imdveis georre-
ferenciados. O Sistema de Gestdo Fundiaria (Sigef) permite a aprovagdo
automadtica da medigdo da propriedade langada via internet pelo pro-
prietario ou profissional contratado, recebendo da autarquia a confir-
magao da certificagao juntamente com o memorial descritivo e a planta
do imével, caso o trabalho esteja de acordo com as normas técnicas vi-
gentes.

O novo sistema traz agilidade, transparéncia, seguranga e simul-

taneidade na certificacio, além da redugdo de custos para o produtor
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rural. Outra vantagem ¢ a integracdo de dados fundidrios com outros
o6rgaos publicos para validagdo do georreferenciamento, além da inte-
gracao com os cartorios de registro de imoveis. O funcionamento basico
do Sigef acontece pelo trabalho de georreferenciamento do técnico res-
ponsavel em acessar o sistema por meio de certificado digital de segu-
ranca Token. Esse recurso confere maior confiabilidade na autenticagdo
dos usudrios do sistema, do endereco de acesso, além de transmitir os

dados de forma segura entre o servidor e os usuarios.

6 ACERVO FUNDIARIO

O acervo fundiario do Incra possui informagdes da malha fundi-
aria nacional, fruto de diferentes trabalhos e fontes, conforme o padrao
da Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (INDE), do Governo Fe-
deral. Nesse acervo estao disponibilizadas informagdes referentes aos
mais de trezentos milhdes de hectares de imoveis certificados, trabalhos
de regularizagdo fundiaria, assentamentos, terras indigenas, comuni-
dades quilombolas, unidades de conservagéo e, pela integragiao com a
INDE, acesso as bases das dreas ambiental e mineraria, dos investimen-
tos do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), entre outros’.

No acervo fundidrio sdo encontradas também informagoes pro-
duzidas pelo Incra sobre projetos de reforma agraria, iméveis rurais,
glebas, territorios quilombolas e faixas de fronteira. Parcerias com ou-
tras instituigdes também permitiram a visualiza¢do de areas de prote¢do
ambiental, sistema vidrio, hidrografia, limites politicos (estadual e mu-
nicipal), terras indigenas, titulos minerarios, mapeamento sistematico e

imagens de satélite.

3 Essas informagdes podem ser acessadas no enderego eletronico http://acervofun-
diario.Incra.gov.br/i3geo.
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As ferramentas presentes no sistema permitem ao usudrio pro-
duzir, por exemplo, mapas personalizados, a partir do cruzamento dos
conteudos disponibilizados. O banco de dados também ¢é dinamico, ou
seja, permanentemente atualizado, tanto pelo Incra como pelas organi-
zagdes que “emprestam” parte dos seus acervos ao ambiente digital.

Atualmente, 42,3% do territdrio nacional ja esta disponivel para
acesso no acervo fundidrio do Incra, contando com informac¢des do
Incra e de 6rgaos parceiros. O seu acesso foi desenvolvido pela Dire-
toria de Ordenamento da Estrutura Fundiaria do Incra, por meio da
Coordenagdo Geral de Cartografia, utilizando o software livrei3Geo. O
Programa foi disponibilizado pelo Ministério do Meio Ambiente, sendo

voltado a criacao de mapas interativos.

7 CONTROLE NA AQUISICAO DE TERRAS POR PESSOA
ESTRANGEIRA

A aquisicao de terras de imdveis rurais por estrangeiro foi dis-
ciplinada originalmente pela Lei 5.709, de 1971. Posteriormente, as leis
6.634 de 1979 e 8.629 de 1993 acrescentaram novos aspectos relacio-
nados ao tema. Em 1998, a Advocacia Geral da Unido (AGU) emitiu
o Parecer GQ-181/1998 com a aprovag¢ao do entdo presidente Fernan-
do Henrique Cardoso. Publicado no Diédrio Oficial da Unidao (DOU)
em 22/01/1999, o Parecer concluiu que o pardgrafo 1° do Art. 1° da Lei
5.709 de 1971 nao foi recepcionado pela Constitui¢ao Federal de 1998.
A medida equiparava a empresa brasileira com maioria de capital social
estrangeiro a empresa brasileira, eliminando assim a obrigatoriedade de
autorizagdo pelo Incra para as aquisi¢coes e arrendamentos de terras pe-
las empresas de capital social majoritariamente estrangeiro.

Em 2008, a AGU, via o Parecer CGU/AGU 01/2008, com apro-

vagdo do entdo presidente Luiz Inacio Lula da Silva por meio do pelo
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Parecer LA-01, de 2010, publicado no DOU em 23/08/2010, concluiu
pela revogacao do Parecer GQ-181. A nova medida entendia que o pa-
ragrafo 1° do Art. 1° da Lei 5.709 de 1971 foi sim recepcionado pela
Constituicdo Federal de 1998, equiparando a empresa brasileira com
maioria de capital social estrangeiro a empresa estrangeira. Essa decisao
restituiu a obrigatoriedade de autorizagdo do Incra para as aquisigdes e
arrendamentos de terras por essas empresas.

Registre-se que durante a vigéncia do Parecer GQ-181 - de de-
zembro de 1998 (janeiro de 1999) a agosto de 2010, ou seja, por cerca de
onze anos - o Estado brasileiro perdeu completamente o controle sobre
a aquisi¢do de terras por empresas brasileiras controladas por empresas
estrangeiras. Por esta razao, os dados constantes no SNCR e nas estatis-
ticas cadastrais sobre as terras brasileiras em poder de estrangeiros sao

frageis.

7.1 A QUALIFICACAO NO CONTROLE DE AQUISICAO DE
IMOVEIS POR ESTRANGEIRO

Consoante com os esfor¢os do Incra para qualificar o controle
de aquisigdo de terras por estrangeiro, em dezembro de 2011 foi publi-
cada a Instrugdo Normativa n° 70 (IN/Incra n°70), que dispde sobre a
aquisi¢do de imdvel rural por estrangeiro residente no pais ou pessoa
juridica estrangeira autorizada a funcionar no Brasil. Essa instrugéo re-
gulamenta, no ambito da Autarquia (Incra), a instrugao e tramitagdo
dos processos de aquisi¢do e arrendamento por estrangeiros.

Ja em 28 de setembro de 2012 foi publicada a Instrugdo Norma-
tiva Conjunta n° 01, a qual estabelece o procedimento administrativo
para se requerer autoriza¢do de aquisi¢ao ou de arrendamento de imével
rural por pessoa estrangeira submetida ao regime da Lei n° 5.709/1971.

A IN Conjunta n° 01 normatizou os procedimentos para a apreciagao e
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a aprovagdo dos projetos de exploragdo do imével no ambito dos érgaos
do Poder Executivo. A apresentacdo de projeto de exploragido é uma
exigéncia prevista na Lei n° 5.709/1971 para as aquisi¢des ou arrenda-
mento de imdveis rurais por pessoa natural estrangeira cuja area seja
superior a 20 Mddulos de Exploragdo Indefinida, bem como para todas
as aquisi¢oes ou arrendamentos (independente da dimensao do imdvel)
de pessoas juridicas estrangeiras e pessoas juridicas brasileiras com par-
ticipagao majoritaria de capital social estrangeiro.

A referida IN também condicionou a aprovagao dos projetos de
exploragao ao Ministério do Desenvolvimento Agrario, uma vez que o
Incra atualmente é subordinado a esse Ministério, ficando os demais
orgaos relacionados na Lei n° 5.709/1971, responsaveis pela sua aprecia-
¢do e manifestacao técnica. Essa Instrugdo indica, ainda, alguns elemen-
tos informativos minimos para a elaboragao do projeto de exploragao
(art.3° da IN n° 1/2012).

Em 02 de outubro de 2013 foi aprovado, por meio da Norma de
Execugdo Incra/108, o Manual de Orientagdo para Aquisi¢do e Arren-
damento de Imével Rural por Estrangeiro. Entre as mudangas propostas
no Manual estdo as que dizem respeito ao tramite do processo com pro-
jeto de exploragao do imdvel rural pretendido pela pessoa estrangeira e
ao procedimento da pessoa juridica brasileira equiparada a pessoa ju-
ridica estrangeira, nos termos do Parecer da AGU n° LA-01/2010. Fo-
ram alterados também itens referentes a documentagio exigida para o
requerimento, como o pedido de aquisicao ou arrendamento de imével
rural por estrangeiro.

Para contemplar a aquisi¢do e arrendamento de imovel rural por
estrangeiro, o SNCR tem sofrido varias alteragcoes na forma de coleta e
de registro de dados de pessoas. Atualmente, esta em fase de homolo-

gacdo o Sistema Nacional de Aquisi¢do e Arrendamento de Terras por
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Estrangeiros (Sisnate), que registrara com maior grau de confiabilidade

as informagdes sobre terras em poder de estrangeiros.

7.1.1 Sistema Nacional de Aquisi¢ao e Arrendamento de Terras por
Estrangeiros (Sisnate)

O Sisnate permite qualificar as informagdes sobre compra de ter-
ras por estrangeiros no pais, além de tornar mais eficiente o controle
dos processos em tramitagdo na Autarquia relacionados ao tema. Desde
o inicio de seu funcionamento, margo de 2013, o Sisnate ja permitiu
identificar inconsisténcias em mais de oito mil dentre as 34,3 mil pro-
priedades constantes no Incra como pertencentes a pessoas ou empresas
de outros paises cadastrados.

O Sisnate esta integrado ao SNCR, que funciona também sob
a gestdao do Incra, na qual consta toda a estrutura fundidria brasileira
declarada pelos proprietarios e que contém 5,8 milhdes de imdveis ca-
dastrados. Com essa interface, qualquer informagédo agregada a um dos
sistemas ocasionard, automaticamente, a atualizacdo do outro.

As ferramentas disponiveis permitem a gera¢do de relatdrios es-
tatisticos e a emissdo de graficos que apontam a quantidade de iméveis
em posse de estrangeiros, tanto no pais quanto nos municipios, além do
percentual de area do municipio ocupado por esses estrangeiros. Dessa
forma, é possivel verificar automaticamente se esta sendo cumprido o
que determina a Lei 5.709/71, que limita em até 25% a area do munici-
pio que pode ser ocupada por estrangeiros, e em até 10% a que pode ser

ocupada por estrangeiro de mesma nacionalidade.

8 A REGULARIZACAO DE TERRITORIOS QUILOMBOLAS

As comunidades quilombolas sdo grupos étnicos — predominan-

temente constituidos pela populagdo negra rural ou urbana -, que se
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auto definem a partir de relagdes com a terra, parentesco, territdrio, an-
cestralidade, tradigoes e praticas culturais proprias. Estima-se que exis-
tam mais de trés mil comunidades quilombolas em todo o patis.

O Decreto n° 4.887 da Presidéncia da Republica, de 20 de no-
vembro de 2003, regulamenta o procedimento para identificagéo, reco-
nhecimento, delimita¢do, demarcagao e titulagdo das terras ocupadas
por remanescentes das comunidades dos quilombos de que trata o ar-
tigo 68, do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias®. A partir
do Decreto 4.883/2003 foi transferida do Ministério da Cultura para o
Incra a competéncia para a delimitacdo das terras dos remanescentes
das comunidades dos quilombos, bem como a determinagao de suas
demarcagdes e titulacoes.

Em 12 de margo de 2004, o Governo Federal lan¢ou o Programa
Brasil Quilombola (PBQ), como uma politica de Estado para as areas
remanescentes de quilombos. O PBQ abrange um conjunto de agdes
inseridas nos diversos drgdos governamentais, com suas respectivas
previsdes de recursos, bem como delineia as responsabilidades de cada
orgao e prazos de execugao. Dentre essas agdes consta a politica de re-
gularizagdo como uma atribui¢ao do Incra.

Para acessar a politica de regularizagao de territérios quilombo-
las, as comunidades devem encaminhar a Fundagdo Cultural Palmares
uma declaragdo na qual se identificam enquanto comunidade remanes-
cente de quilombo. Cabe a essa Fundagdo expedir uma Certidao de Au-

torreconhecimento em nome da mesma.

4 O artigo 2° do Decreto 4. 887/2003 define como remanescentes das comunidades
dos quilombos, 0s grupos étnico-raciais, segundo critérios de autoatribui¢ao, com
trajetoria historica propria, dotados de relagdes territoriais especificas, com pre-
sunc¢do de ancestralidade negra relacionada com a resisténcia a opressao histérica
sofrida.
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8.1 ACAO DO INCRA NA REGULARIZACAO DOS TERRITORIOS
QUILOMBOLAS

Por forga do Decreto n° 4.887, de 2003, o Incra é o drgdo com-
petente, na esfera federal, pela titula¢ao dos territérios quilombolas. Os
estados, o Distrito Federal e os municipios tém competéncia comum e
concorrente com o poder federal para promover e executar esses pro-
cedimentos de regulariza¢ao fundidria. Para cuidar desses processos de
titulagdo, o Incra criou, na sua Diretoria de Ordenamento da Estrutura
Fundidria, a Coordenagdo Geral de Regularizagdo de Territérios Qui-
lombolas (DFQ), e nas superintendéncias regionais, os Servigos de Re-
gularizagao de Territérios Quilombolas.

Com base na Instrugdo Normativa n°57 do Incra, de 20 de outubro
de 2009, cabe as comunidades interessadas encaminhar a Superintendén-
cia Regional do Incra do seu estado uma solicitagao de abertura de pro-
cedimentos administrativos, visando a regularizagao de seus territorios.

Para que o Incra inicie os trabalhos em determinada comuni-
dade, ela deve apresentar a Certiddo de Registro no Cadastro Geral de
Remanescentes de Comunidades de Quilombos, emitida pela Fundagao
Cultural Palmares. A primeira parte dos trabalhos do Incra consiste na
elaboragdo de um estudo da area, destinado a confec¢dao do Relatdrio
Técnico de Identificacdo e Delimitacio (RTID) do territério. Uma se-
gunda etapa ¢ a de recep¢ao, analise e julgamento de eventuais contesta-
¢oes. Aprovado em definitivo esse relatorio, o Incra publica uma porta-
ria de reconhecimento que declara os limites do territério quilombola.
A fase seguinte do processo administrativo corresponde a regularizagao
fundiaria, com desinstrusdo de ocupantes ndo quilombolas mediante
desapropriagdo e/ou pagamento de indenizagdo e demarcagao do ter-
ritorio. O processo culmina com a concessao do titulo de propriedade

a comunidade, que é coletivo, pro-indiviso e em nome da associagdo
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dos moradores da area, registrado no cartdrio de iméveis, sem qualquer
onus financeiro para a comunidade beneficiada.

Na atualidade existem 1.264 processos administrativos abertos
em todas as superintendéncias regionais do Incra, a exce¢do de Rorai-
ma, Maraba (PA) e Acre, sendo que desses processos existem 157 editais
de RTID publicados, totalizando 1.649.499,7 hectares em beneficio de
21.628 familias.

O RTID é um relatorio técnico produzido por uma equipe mul-
tidisciplinar do Incra, criada por Ordem de Servigo. Sua finalidade é
identificar e delimitar o territério quilombola reivindicado pelos rema-
nescentes das comunidades dos quilombos. O RTID aborda informa-
¢Oes cartograficas, fundiarias, agrondmicas, ecoldgicas, geograficas, so-
cioecondmicas, histdricas e antropolégicas, obtidas em campo e junto a

instituicoes publicas e privadas, sendo composto pelas seguintes pegas:

« Relatdrio antropoldgico;
o Levantamento fundiario;

o Planta e memorial descritivo do perimetro da area reivindica-
da pelas comunidades remanescentes de quilombo, bem como
o mapeamento e a indicagdo dos imdveis e das ocupagoes lin-
deiras de todo o seu entorno;

o Cadastramento das familias remanescentes de comunidades
de quilombos;

 Levantamento e especificagdo detalhada de situagdes em que
as areas pleiteadas estejam sobrepostas a unidades de conser-
vagdo constituidas, areas de seguranga nacional, areas de faixa
de fronteira e terras indigenas. Ou que estejam situadas em ter-
renos de marinha, em outras terras publicas arrecadadas pelo
Incra ou pela Secretaria do Patrimonio da Unido ou, ainda, em
terras dos estados e dos municipios;

o Parecer conclusivo.
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O RTID deve ser publicado na forma de edital, por duas vezes
consecutivas nos didrios oficiais da Unido e do Estado, assim como afi-
xado em mural da Prefeitura. Apos a publicagdo do RTID decorre um
prazo para o recebimento de eventuais contestagdes de interessados,
sejam particulares ou outros érgaos governamentais. Caso haja contes-
tagoes, essas serdo analisadas e julgadas pela superintendéncia regional,
ouvindo os setores técnicos e a Procuradoria Regional. Se persistirem
0s recursos, 0 mesmos sao analisados pelo Conselho Diretor do Incra
em Brasilia, que caso julgue procedente os recursos o RTID deve ser
retificado e republicado. Em caso contrario, o RTID ¢é aprovado em de-
finitivo. A partir dai, o Presidente do Incra publica uma portaria reco-
nhecendo e declarando os limites do territério quilombola.

A Portaria de Reconhecimento do Territério Quilombola é pu-
blicada no Diério Oficial da Unido e do Estado. Até o momento foram
publicadas 73 Portarias, totalizando 302 mil hectares reconhecidos em
beneficio de 6.552 familias quilombolas. No caso do territorio se loca-
lizar em terras publicas, essa tltima etapa ¢ desnecessaria. No caso de
terras da Unido, essa sera titulada pelo Incra ou pela SPU. No caso de
terras estaduais ou municipais, a titulacdo cabe ao respectivo ente da
federagdo. Por outro lado, no caso da area quilombola estar localiza-
da em terras de dominio particular é necessario que o Presidente da
Republica edite um Decreto de Desapropriagdo por Interesse Social de
todo o territério. A partir dai, cada propriedade particular pertencen-
te a ndo quilombola da drea devera ser avaliada por técnico do Incra.
Apds sera aberto o respectivo procedimento judicial de desapropriacao
e indenizagdo do(s) proprietario(s). A indenizagdo baseia-se em prego
de mercado e ocorre em dinheiro, pagando-se tanto o valor da terra
nua como das benfeitorias quando os titulos sdo considerados validos

e apenas o valor das benfeitorias no caso dos titulos serem invalidos ou
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a area de dominio ndo ter titulo correspondente. Na atualidade existem
53 Decretos publicados, desapropriando 515 mil hectares em beneficio
de 6.080 familias.

9 CONCLUSAO

Como demonstrado acima o Incra vem trabalhando com deter-
minagao buscando ampliar o conhecimento de malha fundiaria do pais.
Atua por meio da qualificagdo constante do sistema de cadastro rural e
de seu acervo fundidrio, bem como procura garantir servigos de quali-
dade com a implantagdo de ferramentas tecnoldgicas que atendam as
necessidades da sociedade. Sdo medidas que também contribuem na
tomada de decisdao do governo com vistas a formulagio e execugdo de
politicas publicas voltadas ao agrario brasileiro.

Além da integragao de base de dados com mais de quinze érgaos
do governo e mais de 2.630 municipios, o Incra estd a frente do Grupo
interministerial de governanga fundidria em parceria com a Unicamp e
dialogando com os diferentes drgaos federais que tratam de ocupagio e
de destinagdo de terras. Essa agdo visa qualificar ainda mais o conheci-
mento da malha fundidria nacional.

Todas as agdes ja em andamento, além dos projetos delineados
para melhorar a governanga fundidria sob sua responsabilidade, au-
mentam a convicgio de que o Orgdo estd no rumo correto. Isso porque
o Incra tem buscado se renovar e se reinventar, além de construir um
trabalho conjunto com todos aqueles que estdo comprometidos com

um Brasil Rural mais justo e produtivo.
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CAPITULO 14 ‘

BREVE PANORAMA FUNDIARIO DA
AMAZONIA LEGAL

Sérgio Roberto Lopes'

1 APRESENTACAO

A ocupagdo fundidria da Amazonia é marcada pelo desmata-
mento como forma de comprovagio de uso da terra e pela frequente
apropriagdo de areas publicas por privados. Esse processo pode ser
desencadeado tanto por agentes ligados a especulagdo imobilidria e a
grilagem quanto por pequenos posseiros. Diretamente atrelada a essa
situagao esta a multiplicidade de 6rgaos responsaveis pela gestdo da ma-
lha fundidria nos diferentes niveis administrativos, criando um quadro
fundiario complexo e desafiador em busca do ordenamento e regulari-
zagdo das terras da regido.

Como resultado, extensas areas publicas de diferentes categorias
fundiarias estdo confrontadas e, em parte, sobrepostas a areas ocupadas
por particulares de maneira informal e/ou ilegal, e sujeitas ao problema
do desmatamento. O crescimento do desmatamento nos primeiros anos
da década de 2000 desencadeou a articulagdo de esforgos coordenados
e abrangentes para o seu enfrentamento. Esse trabalho de articulagdo
entre ministérios e outros érgaos vinculados do Governo Federal re-
sultou, em 2004, na construcio do Plano de Preven¢io de Controle do

Desmatamento na Amazoénia Legal (PPCDAm).

1 Secretario Extraordinario de Regulariza¢do Fundidria na Amazdnia Legal.
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Para se alcancar um ordenamento das atividades produtivas com
base nos marcos do desenvolvimento rural sustentavel é imprescindi-
vel ir além das agdes de controle do desmatamento desenvolvidas pe-
los 6rgdaos ambientais. E necessério empreender uma politica ativa de
regularizagdo fundiaria na Amazonia e partir para a agio coordenada
de fomento as atividades produtivas e de monitoramento dos impactos
ambientais das mesmas.

E nesse contexto que surge o Programa Terra Legal, com a pro-
posta de atuar em consondncia com o0 PPCDAm e com o Plano Ama-
zOnia Sustentavel — que em 2009 congregava as orientagdes e diretrizes
estratégicas para a atuagdo governamental na regido. Essas medidas es-
tdo alinhadas com os esforcos de redugdo das taxas de desmatamento
na Amazonia, por meio de um conjunto de agdes integradas de ordena-

mento territorial e fundidrio.

2 O PROGRAMA TERRA LEGAL AMAZONIA

O marco inicial do Programa Terra Legal ¢ o envio ao Congresso
Nacional da Medida Provisoria n° 458, de 10/02/2009, posteriormente
convertida na Lei n° 11.952, de 25/06/2009, que dispde sobre a regula-
rizagdo fundidria das ocupagdes incidentes em terras situadas em areas

da Unido, no ambito da Amazdnia Legal®.

2 Para fins administrativos, a delimita¢ao oficial da chamada Amazonia Legal, ado-
tada para o Programa Terra Legal, abrange os estados do Acre, Amazonas, Amapa,
Mato Grosso, Pard, Rondonia, Roraima, Tocantins e parte do Maranhdo, a oeste
do meridiano de 44° (ver Figura ). A Amazonia Legal ocupa 5.016.136 km? (59%
do territdrio brasileiro) e em 2010 abrigava em torno de 24 milhdes de habitantes
(12,3% da populagao total).
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Figura 1: Localiza¢ao da Amazonia Legal

Fonte: Serfal/ MDA.

A coordenagao do Programa Terra Legal Amazodnia cabe a Se-
cretaria Extraordindria de Regularizagdo Fundidria na Amazonia Legal
do Ministério do Desenvolvimento Agrario (Serfal/MDA), criada espe-
cificamente para este fim pelo Art. 19 do Decreto 6.813 de 3 de abril de
2009.

O Programa Terra Legal atua na identificagdo, medigao, regu-
larizagdo e destinagdo de dreas e imoveis localizados em “terras publi-
cas federais nao destinadas” na Amazonia Legal. Em parceria com o
Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (Incra), estados e
municipios da regido e representantes da sociedade civil organizada, o
Programa visa criar as condigdes necessarias para a governanga fundia-
ria e o ordenamento adequado as realidades regionais dos nove estados

que compde a Amazonia Legal.
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As terras publicas federais ndo destinadas pertencem ao poder
publico federal, mas ndo tém uma destinagao publica definida. A Figura
2 indica regioes da Amazonia Legal inscritas nessa condi¢do. A ocupa-
¢do dessas terras por meio de posse mansa e pacifica pode ser objeto
de regularizagao fundidria. Nessas areas sao identificados os posseiros
que produzem e preservam a sua terra. Sao também adotados os proce-
dimentos para lhes garantir ndo somente o titulo de propriedade, mas
a estabilidade juridica, as condi¢oes objetivas que permitem o combate
ao desmatamento e os conflitos no campo, além de aumentar o acesso

as politicas publicas de produgédo e desenvolvimento para essas familias.

Figura 2: Localizagao das terras publicas federais na Amazonia Legal
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Fonte: Serfal/ MDA.

Produtores da agricultura familiar e comunidades tradicionais
tém prioridade no atendimento do Programa Terra Legal. No meio ru-

ral podem ser regularizados posseiros que ocuparam terras publicas fe-
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derais ndo destinadas até dezembro de 2004, com o limite de drea de
quinze moédulos fiscais por imével®. O processo se regularizagao ¢é sim-
plificado para aqueles que possuem até quatro modulos, sendo também
prevista a gratuidade da titulagdo para os imdveis com até um moédulo
fiscal (estima-se que nessa condigdo estejam 60% do total de beneficia-
rios do Programa).

Ao receber o titulo de posse, o proprietario se compromete a
cumprir os requisitos legais, como o aproveitamento racional e adequa-
do da drea, o cumprimento das leis trabalhistas e da legislagio ambien-
tal vigente e o respeito ao prazo que impossibilita a venda ou repasse da

sua terra apos a emissao do titulo da propriedade.

2.1 ETAPAS DA REGULARIZACAO FUNDIARIA RURAL

Cadastro: O cadastramento abre o processo de regularizagéo,
mas nao gera direito a mesma. Envolve a identificagdo dos ocupantes e
das caracteristicas das ocupagdes, tais como o tamanho e a localizagao.
E realizado a partir de informagdes declaradas pelo requerente. Para
efetivar o requerimento de regularizacdo é necessario cumprir requisi-
tos e agregar documentos. Todas essas conferéncias visam prevenir irre-
gularidades e fraudes, garantindo o cumprimento dos preceitos legais;

Georreferenciamento: O georreferenciamento ¢ a medigdo da
area dos iméveis rurais e a descri¢do das suas caracteristicas, limites e
confrontacdes. Esses trabalhos sdo realizados por empresas contratadas
pelo Programa por meio de licitagdo publica. Os produtos gerados sao

validados e inseridos num ambiente do Sistema de Gestio Fundidria

3 Mobdulo fiscal é uma medida de terra que varia de municipio para municipio e
corresponde a drea minima que um estabelecimento agropecudrio deve ter para ser
economicamente viavel. Um modulo fiscal no Brasil varia de 5 a 110 hectares, a
média da Amazonia Legal é de 76 hectares.
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(Sigef). Nesse ambiente sdo feitas verificagdes de sobreposi¢do com ou-
tros dados fundidrios, assim como a avaliagdo da execu¢do da medicao®;
Aferi¢ao das informagdes em campo: Esse passo so é necessario
para os imoveis acima de quatro modulos fiscais;
Emissao e entrega do titulo: O titulo da propriedade é o que as-

segura ao posseiro a seguranca juridica e o acesso as politicas publicas.

2.2 REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA

O Programa Terra Legal atua também na regularizagdo de areas
urbanas, como previsto na Lei 11. 952/09. Com a simplificagao das re-
gras para a transferéncia de nucleos urbanos consolidados e em expan-
sao para os municipios, a Serfal/MDA, em parceria com o Ministério
das Cidades e a Secretaria do Patrimonio da Unido do Ministério do
Planejamento, assegura a doagdo de areas as prefeituras. Essa acdo da
acesso as politicas de crédito aos moradores, comerciantes, empresarios
e assegura a posse definitiva das terras para a prefeitura, que assim passa
a ter condigoes de contribuir para o desenvolvimento da regido e rece-

ber investimentos dos governos federal e estaduais.

2.3 ESTRUTURA OPERACIONAL E DE GOVERNANCA
FUNDIARIA

Para dar conta dos desafios institucionais e operacionais, o Pro-
grama Terra Legal precisou dimensionar suas agées no médio e longo
prazo. Sua concepgao original previa o cumprimento de agdes dentro de

um periodo de cinco anos, acrescido de uma opgao de prorrogagdo por

4 Com a qualificagdo do método de contrata¢ao do georreferenciamento - por meio
de pregoes eletronicos e pagamento das empresas por quildmetro medido - foi pos-
sivel a contratagdo de 140 mil quilometros de dreas a serem medidas no ano de
2013/2014.
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mais cinco anos. No ano de 2014, a Presidéncia da Republica, renovou o
Programa por mais trés anos. Portanto, a conclusao dos trabalhos pode
ser estipulada para o ano de 2017. O Quadro 1 sintetiza as metas do

Programa.

Quadro 1: Metas do Programa Terra Legal (2009-2017)
T
Preparacdo das areas para destinagdo

113 milhoes de hectares em Glebas Federais na Amazonia Leg
58 milhdes de hectares estao destinados | 55 milhGes de hectares nao estdo destinados

SITUACAO INICIAL DAS AREAS NAO
SITUAGAO INICIAL DAS AREAS DESTINADAS A
. DESTINADAS
Nao georreferenciadas

Ndo regularizadas

Georreferenciar

39 milhoes de hectares georreferenciados
19 milhdes de hectares georreferenciados
Averbar no Cartério

14 milh&es de hectares averbados

T

4,7 milhdes
destinados para
6rgdos pablicos

federais, estados

e municipios

Ndo georreferenciadas
Ndo regularizadas

Georreferenciar

20 milhées de hectares georreferenciados

Averbar no Cartério

27 milhoes de hectares averbados

13 milhées de hectares averbados

Fazer a Destinagdo

DESTINAC.
Transferéncia do dominio

' 55 milhdes de hectares em Glebas Federais na Amazénia

Consulta de Interesse a Orgdos Publicos Estaduais e Federais

29,3 milhoes submetidos

7,7 milhoes de hectares
liberados

ulagdo
3 milhdes
destinados para
titulagdo individual
rural

21,6 milhoes de hectares em
analise

2,1 milhes em
tramitagdo (16 mil
processos)

900 mil hectares
destinados (10,2 mil

titulos)

5,6 milhoes de hectares
destinados

Fonte: Serfal/ MDA.
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O Decreto 6.813 de 3 de abril de 2009, que instituiu a Serfal, tam-
bém criou o Departamento de Planejamento, Monitoramento e Avalia-
¢do da Regularizagao Fundiaria na Amazonia Legal. Esse Departamento
visa a realizagdo do planejamento estratégico, a proposi¢ao e o monito-
ramento de metas e indicadores, além da manutencio dos sistemas de
tecnologia da informagéo para as tarefas a serem cumpridas pela Serfal.

Para a execucdo das medidas administrativas e das atividades
operacionais do Programa conta-se também com a atua¢ao da Superin-
tendéncia Nacional de Regularizagdo Fundidria na Amazonia Legal, no
ambito do Incra. Além disso, é prevista a possibilidade de firmar acor-
dos de cooperagio técnica ou outros instrumentos cabiveis com estados
e municipios.

Em cada estado da Amazonia Legal foi criada uma Coordenagao
Estadual, sendo que o Para tem, adicionalmente, escritorios em Maraba,
Santarém e Altamira, os quais receberam funciondrios do Incra para a
sua operacionalizac¢do. Além disso, a Superintendéncia Nacional de Re-
gulariza¢do Fundidria na Amazonia Legal designa um chefe de divisdo
para atuar conjuntamente com cada coordenador estadual no cumpri-
mento das atribui¢des do Programa.

A estrutura de governanga do Programa Terra Legal Amazo-
nia é composta pelo Grupo Executivo Interinstitucional (GEI), criado
pelo Decreto sem nimero de 27 de abril de 2009 e integrado por re-
presentantes da Casa Civil, pelas Secretarias de Assuntos Estratégicos
e Relacoes Institucionais da Presidéncia da Republica, pelo MDA (que
coordena o grupo), pelo Ministério do Meio Ambiente, Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo, Ministério das Cidades e, ainda,
pela Presidéncia do Incra.

O GEI se reune trimestralmente para aprovar diretrizes e estra-

tégias, estabelecer metas e cronogramas, promover articulagdes institu-
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cionais e acompanhar a execugdo das agoes de regularizacao fundiaria
na Amazonia Legal, dirimindo também eventuais conflitos institucio-
nais em relagdo a tematica. O Ministério Publico Federal e trés repre-
sentantes da sociedade civil também participam das reunides do GEI

como convidados.

2.3.1 O ciclo de gestao

Em 2012, o Programa Terra Legal Amazonia, no ambito do seu
Departamento de Planejamento, iniciou um processo de estruturagdo
efetiva de objetivos e metas, com a institui¢ao do Ciclo PDCA (planejar,
executar, verificar e agir). O PDCA acontece em ciclos de quatro meses e
no final de cada periodo é realizada uma oficina de avaliagdo com todas
as unidades da Serfa/MDA. A primeira oficina realizada no inicio de
cada ano avalia a execu¢ao do ciclo anterior e planeja as metas para o
ano corrente.

A metodologia de execugdo define os indicadores de desempe-
nho e de acompanhamento, que sdo inseridos num sistema eletronico.
Mensalmente, a equipe do Programa realimenta esse sistema com no-
vos dados e seus resultados sdo disponibilizados publicamente por meio
de painéis de gestdo nos quais ¢ possivel identificar, em nimeros, os
avangos e desafios do Programa. O Grafico 1 registra um exemplo desse
trabalho com um painel que indica o crescimento continuo do numero

de titulos emitidos pelo Programa:
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Grafico 1: Exemplo de indicador do Programa Terra Legal 2009-2014)*

Evolu¢do da Emissdo de Titulos - Numero por Ano

10.683

4616

2.387

s s —

2009 2010 2011 2012 2013 2014

N2 Total de Titulos Emitidos 10.112

*o0s dados finais de 2014 sdo projegdes. Fonte: Serfal /MDA.

3 NOVOS DESAFIOS

Inicialmente, a aten¢do do Programa estava fortemente voltada
a ampliacdo do numero de propriedades tituladas — medida que é de
grande importéncia e que foram verificados aumentos constantes. Com
os aprendizados acumulados durante a execu¢ao do Programa surgiram
outras questoes relevantes, as quais tém gerado uma ampliagdo do papel
do Programa no enfrentamento dos desafios da regularizagao fundiaria

na Amazonia. Nesse sentido é possivel destacar novas tematicas.

3.1 SISTEMA DE GESTAO FUNDIARIA - SIGEF

Em novembro de 2013, o MDA apresentou para a sociedade o
Sistema de Gestao Fundidria (Sigef). Trata-se da plataforma eletronica
desenvolvida pela Serfal, em parceria com o Incra, que visa subsidiar

a governanga fundidria do territério nacional. O Sigef revoluciona o
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processo de gestao territorial por trazer maior seguranca, celeridade,
impessoalidade, transparéncia e qualidade. Em trés meses de operagéo,
o Sistema ja certificou mais de dez mil imdveis rurais num total de apro-
ximadamente nove milhdes de hectares.

Na gestdao dos contratos de georreferenciamento em areas para
regularizagdo fundidria na Amazonia Legal, o Sigef também da suporte
ao processo de validagao realizado pelos fiscais dos contratos, garantin-
do a ndo sobreposi¢do com dareas ja certificadas, bem como com areas
geridas por dérgdos publicos, tais como terras indigenas e unidades de

conservacao.

3.2 CAMARA TECNICA DE DESTINACAO E REGULARIZACAO
DE TERRAS PUBLICAS FEDERAIS NA AMAZONIA LEGAL

Para regularizar a posse da familia que produz e preserva sua
terra é preciso verificar se a drea possui as caracteristicas tragadas para
a regulariza¢ao fundidria. Nos casos em que a politica de regularizagao
nao é a mais apropriada para a gleba ou parte dela é preciso destina-la
a outra finalidade publica. Por exemplo, para a criagdo de unidades de
conservagdo, demarcagao de terras indigenas, projetos de assentamento,
dentre outras. Nesse sentido, em setembro de 2013, a Serfal/ MDA, em
parceria com o DPCD/MMA e no ambito do PPCDAm, comp6s a Cé-
mara Técnica de Destinagao e Regularizacao de Terras Publicas Federais
na Amazonia Legal.

A Camara tem como objetivo definir de maneira simplificada
e célere a destinagdo mais adequada das terras para que se distribua as
entidades a missdo de proteger e gerir aquela por¢ao de terra que lhe foi
afetada. Na pratica, o fluxo de destina¢do que antes era feito por meio de
oficio, hoje retine de 15 em 15 dias seus integrantes para estudar as apti-

does das areas e definir conjuntamente a destinagao das glebas publicas
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federais — utilizando o Sigef como ferramenta de registro das manifes-
tagdes de interesse. Fruto desse esfor¢o conjunto entre 6rgaos federais
e estados, 952 mil hectares de areas federais ja foram repassados para o

MMA. A Figura 3 indica alguns exemplos dessa destinagao.

Figura 3: Exemplos de destina¢do adequada para as terras da Amazo-
nia Legal

Fonte: Arquivo de Prof. Dr. Girolamo D. Treccani/UFPA.
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CAPITULO 15 ‘

A GOVERNANCA FUNDIARIA COMO CONTRIBUICAO
AO APRIMORAMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS

Fabio Luiz Burigo '
Ademir Antonio Cazella?
André Arruda Laskos®

Gustavo Soto*

1 APRESENTACAO

De maneira geral, as experiéncias fundidrias de outros paises sdo
ainda pouco conhecidas no Brasil. Este capitulo apresenta um panora-
ma resumido sobre a governanca fundidria de quatro paises latino-ame-
ricanos (Brasil, México, Uruguai, Argentina) e da Franga. A formula¢ao
dessa sintese exprime a visdo de um grupo de técnicos governamentais,
pesquisadores, lideres de movimentos sociais brasileiros e especialistas
internacionais reunidos no Brasil em 2013 num evento sobre governan-

¢a fundiaria®. A realizacdo desse evento fez parte de uma iniciativa mais

1 Professor Colaborador dos Programas de Pdés Graduagdo em Agroecossistemas
(PGA) e Sociologia Politica (PPGSP) da Universidade Federal de Santa Catarina.

2 Professor do Programa de P6s Graduagdo em Agroecossistemas da Universidade
Federal de Santa Catarina (UFSC), Coordenador do Laboratorio de Estudos da
Multifuncionalidade Agricola e do Territério (Lemate) e do Projeto UFSC/SRA.

3 Mestre do Programa de P6s Graduagao em Agroecossistemas da Universidade Fe-
deral de Santa Catarina.

4 Professor da Universidade Nacional de Cérdoba da Argentina.

5 A I* Oficina Internacional de Governanga Fundidria ocorreu entre os dias 15 e 17
de abril de 2013, em Brasilia (DF). Foi organizada pelo Laboratério de Estudos da
Multifuncionalidade agricola e do Territério da Universidade Federal de Santa Ca-
tarina (Lemate/UFSC) e pela Secretaria de Reordenamento Agrario do Ministério
do Desenvolvimento Agrario (SRA/MDA).
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ampla que pretende aumentar a capacidade dos gestores publicos e ato-
res da sociedade civil do Brasil e dos paises envolvidos referente ao tema
fundidrio®. Particularmente para os promotores brasileiros desse evento
existe, além dos aspectos acima destacados, o proposito de sensibilizar a
sociedade civil e membros do governo sobre a importéncia do processo
de governanga da terra, bem como subsidiar a constru¢ao de politicas
publicas inovadoras sobre o tema, adotando como ferramenta metodo-
légica a perspectiva comparativa.

Este capitulo estd dividido em duas partes, além desta intro-
dugdo. Na primeira apresenta-se uma sistematizacao das experiéncias
debatidas durante o evento. A principal inten¢do desse topico nio é re-
cuperar de forma exaustiva a memoria das palestras, mas destacar os
pontos considerados mais importantes sobre a situagdo fundiaria dos
referidos paises, que possam qualificar o debate sobre a geragao de no-
vas politicas fundidrias no Brasil. Na segunda estdo reunidas as princi-
pais conclusdes, encaminhamentos e sugestdes operacionais apresenta-

dos pelos participantes do evento.

2 APRESENTACAO DAS EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS E DO
BRASIL CORRELACIONADAS A GOVERNANCA DA TERRA

2.1 A EXPERIENCIA FRANCESA

A experiéncia francesa de gestdo fundidria se remete as pro-

fundas transformagoes sociais e econdmicas ocasionadas pela Revolu-

6 O Lemate/UFSC e a SRA firmaram um termo de cooperagdo com o propdsito de
empreender o projeto “Analise e intercimbios internacionais de ordenamento, re-
gularizagdo e crédito fundidrio” com atividades previstas ao longo de 2013 e 2014.
Além da Oficina, o projeto promoveu missdes de intercimbio para se conhecer in
loco algumas das experiéncias fundiarias desenvolvidas nesses paises; um Seminario
Internacional sobre Governanga Fundidria, além de estudos e publicagdes sobre a
tematica da Governanca Fundidria.
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¢ao Francesa, que geraram, entre outros efeitos, um forte processo de
fragmentagao das terras. Apds a Segunda Guerra Mundial, o governo
francés associou o processo de gestao fundiaria em curso a politica de
modernizagao agricola. Essa estratégia visou, de um lado, corrigir a ex-
cessiva fragmentacdo das terras que dificultava a viabilizagao economi-
ca dos estabelecimentos agricolas e, de outro, implantar mecanismos
de gestao que facilitassem as mudangas desejadas nos processos produ-
tivos. Para tanto foi estabelecido um sistema de cogestdo e de descen-
tralizagao da politica de desenvolvimento agricola entre Estado e sindi-
calismo agricola. No caso especifico do controle do mercado de terras,
a criacdo das Sociedades de Ordenamento Fundidrio e de Estabeleci-
mento Rural (Safer) representa a principal medida. Outro ponto crucial
para qualificar a gestdo da terra, dar seguranca juridica e viabilizar os
projetos de crédito e assisténcia técnica foi a aprovagao do Estatuto do
Arrendamento’. Esse instrumento, que ainda estd em vigor, estabelece
mecanismos transparentes e seguros do ponto de vista juridico sobre
o uso de terras na forma de arrendamento. Ressalte-se que na Franga
a maior parte dos proprietarios fundidrios ndo sdo mais agricultores e
nao tém relacao direta com as atividades produtivas desenvolvidas em
seus estabelecimentos.

Entre os diversos mecanismos de apoio a governanga fundiaria
criados pelo governo francés durante a segunda metade do Século XX
merece destaque a existéncia de um cadastro unico multiuso das terras
disponiveis em todos os municipios e organizagdes governamentais. O
cadastro é de livre consulta estando disponivel em formato digital. Sua

existéncia facilita o controle social da malha fundidria e orienta o plane-

7  Para uma andlise aprofundada sobre o contexto histérico e fungdes contemporaneas
das Safer consultar o Capitulo 4 desta Coletdnea de autoria de Bernard Levesque.
Em relagdo ao estatuto de arrendamento ver o Capitulo 5 elaborado por Frédéric
Courleux.
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jamento e execugdo de politicas publicas territoriais e agricolas em todo
territdrio francés.

Outra a¢do muito relevante em termos sociais foi a consolida-
¢do de um programa de instalacao de jovens agricultores®. Desde a sua
origem, esse programa contou com o apoio direto das Safer e alcangou
grande amplitude junto aos filhos de agricultores e, mais recentemen-
te de estudantes, — especialmente de cursos de ciéncias agrarias — que
nutrem o desejo de se tornar produtores rurais. A instalacao de jovens
agricultores, bem como a criagao de novos empreendimentos rurais, foi
concebida com apoio direto do sindicalismo agricola majoritario, que
se encontra na dire¢ao ou influencia o processo de gestao das principais
organizagOes profissionais agricolas do pais. As politicas de sucessdo
gerencial dos estabelecimentos agropecudrios também orientaram os
processos de reordenamento fundiario e os programas de apoio técnico
desenvolvidos pelos departamentos franceses.

Os avangos nos mecanismos de gestdo e controle fundiario, que
permitiram que a Franca se transformasse num grande produtor agri-
cola e levasse mais justica social ao campo, ndo foram capazes, no en-
tanto, de impedir a ameaga do futuro do meio rural impulsionada pela
dinadmica da urbaniza¢io. O crescimento das cidades vem criando um
intenso processo de artificializacdo, ou de impermeabilizagdo, das terras
agricolas para uso urbano, que diminui os espa¢os destinados a agricul-
tura e outras atividades primadrias. A expansdo das cidades tem elevado
os precos das terras e ampliado as dificuldades para se manter a popu-
lagdo e os oficios tipicamente ligados as atividades agricolas. A pressio
urbana, as contradi¢des decorrentes da Politica Agricola Comum (PAC)

da Unido Europeia, que privilegia as grandes unidades produtoras, e os

8 Sobre esse tema consultar o Capitulo 6 desta Colet4nea elaborado por Myléne Testut
Neves.
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diversos fendmenos de natureza sociocultural, que afetam o modo de
vida no campo, tém ocasionado efeitos negativos na malha fundiaria,
com destaque para a sensivel redu¢ao do niimero de estabelecimentos
rurais, em especial dos detentores de areas menores, nos ultimos trinta

anos.

2.2 A EXPERIENCIA URUGUAIA

Merece destaque na experiéncia uruguaia a tentativa de romper
com a exclusdo historica do rural nos processos de planejamento de or-
denamento territorial. Em anos mais recentes, o governo deu prioridade
ao processo de ordenamento territorial como marco institucional mais
geral (urbano e rural), que contempla a estrutura fundiaria. Assim, toda
discussao das questoes fundiarias relacionadas ao espago rural estdo di-
retamente integradas as a¢des de planejamento territorial.

Outro aspecto da governanga que chama atengao do caso uru-
guaio refere-se a gestao das terras adquiridas pelo governo e destinadas
aos processos de ordenamento fundiario. Como permanecem na condi-
¢do de patrimodnio publico, o Estado tem o direito de preservar o titulo
de proprietario dessas terras, outorgando o seu usufruto aos benefici-
arios. Essa opgdo ¢ viabilizada pela importéncia do titulo de arrenda-
mento estabelecido entre o Estado e agricultores como instrumento de
gestdo do recurso terra. O arrendamento permite o controle das terras,
prevendo o uso produtivo pleno pelos contemplados pela politica pua-
blica. Todavia, esse processo ainda é muito incipiente, visto que atu-
almente, somente 3% das terras do pais sdo controladas pelo Instituto
Nacional de Coloniza¢do (INC). Paralelamente, observa-se um forte
processo de “estrangeirizacao” das terras adquiridas por empresas e in-
vestidores particulares, as quais sdo destinadas principalmente a produ-

¢do de commodities agricolas.
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Por suas particularidades, essa estratégia de governanca que
aposta no arrendamento como mecanismo de outorga de terras publi-
cas merece ser analisada mais de perto, tanto por oferecer seguranca
juridica para o controle das terras reformadas no médio e longo prazo,
quanto pela possibilidade de planejar e estabelecer contratos com me-
tas produtivas e de conservagdo ambiental com os arrendatérios. Além
disso, o recurso ao sistema de arrendamento se deu ap6s um histdrico
de intervengdes do Estado na estrutura fundidria, que resultaram em

vendas recorrentes das terras para terceiros da parte dos beneficiados.

2.3 A EXPERIENCIA MEXICANA

Em primeiro lugar ¢ importante resgatar que a revolugao mexi-
cana de 1910 desencadeou um ambiente politico que permitiu realizar a
reforma agraria mais abrangente da América Latina e mesmo do mun-
do, repartindo mais de 50% da superficie agricola do pais. Ao longo do
século XX, as sucessivas transformagdes da malha fundidria mexicana
acabaram por gerar uma excessiva fragmentac¢do das terras, que afeta-
ram nao apenas os estabelecimentos rurais, mas também o solo urbano
e, consequentemente, todo o processo de ocupagéo territorial.

Nos tempos pré-colombianos, os ejidos eram estabelecimentos
rurais que se formaram pela apropria¢ao de terras para uso comum.
Essa forma comunitaria de posse e uso da terra teve grande importin-
cia na vida agricola do pais, mas sofreu forte desestruturagdo durante o
periodo colonial. A Revolu¢ao Mexicana resgatou esse sistema com o
proposito de devolver as terras ocupadas a populagdo nativa — especial-
mente indigena - e estimular a produgao de alimentos.

Nos ultimos anos, a governanca fundiaria mexicana sofreu trans-
formagdes importantes, em decorréncia da mudanca do sistema de titu-

lagdo das terras dos ejidos do regime comunitario para individual. Essa
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mudanga pretendeu corrigir distor¢des, como o parcelamento excessivo
do solo que prejudicava o planejamento dos espagos rurais e urbanos,
e criar novas estratégias juridico-institucionais capazes de combater os
problemas estruturais, que tem levado, inclusive, ao aumento da pobre-
za rural no México. Os resultados decorrentes dessas transformacgoes
ainda sao incipientes e merecem ser acompanhados, pois se pode estar
diante de uma fragiliza¢ao irreversivel de um sistema comunitario de

gestdo da terra instituido por meio de uma conquista revolucionaria.

2.4 A EXPERIENCIA ARGENTINA

Assim como em outros paises latino-americanos, as regides agri-
colas argentinas sofrem, atualmente, uma forte pressao do capital inter-
nacional. Investidores estrangeiros estdo interessados na exploragao das
suas reservas minerais e das terras consideradas como uma das mais
ricas do mundo (pampa umido), onde sdo implantadas fazendas dedi-
cadas ao cultivo de commodities, sobretudo a soja. A “estrangeiriza¢ao”
de terras, embora venha sendo controlada parcialmente desde 2011 pela
sanc¢do de uma lei nacional, ja contribuiu para uma sensivel redugdo do
numero de estabelecimentos rurais, em especial dos menores, corro-
borando um forte processo de concentra¢do fundidria observado nos
ultimos trinta anos.

Para disciplinar a presenca estrangeira, qualificar o planejamen-
to fundidrio e reorganizar a ocupagao dos espagos rurais, o governo
argentino efetuou nos ultimos anos uma série de transformagoes ju-
ridico-administrativas. Essas mudancas afetam também as provincias,
que possuem certa autonomia para gerenciar suas malhas fundidrias. A
recente criagdo da Dire¢ao Nacional de Terras e Unidades Agropecu-
arias, aliadas a implanta¢do de um Programa Nacional de Titulagdo e

Manutengao (dos agricultores) e a adogdo de um Registro de Unidades
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Agropecudrias sdo algumas das medidas que merecem destaque nesse
cenario marcado pela fragilizacao das unidades agricolas familiares e
comunidades tradicionais. Para redirecionar o planejamento dos espa-
¢os rurais e urbanos na 6tica da sustentabilidade foi criado também um
Programa Nacional de Planificagao Territorial e Protegdao dos Solos. A
implantagao desse conjunto de medidas ainda é embrionaria, indicando

que sua eficicia s6 poderd ser avaliada com o passar do tempo’.

2.5 A EXPERIENCIA BRASILEIRA

Observa-se, atualmente, no Brasil a coexisténcia de diferentes
formas de intervengdo estatal na malha fundiaria rural. Os programas
de governo estdo baseados em trés eixos de atuagdo (assentamentos,
crédito para aquisi¢ao de terras e regularizacao fundiaria). Contudo,
uma das principais deficiéncias brasileiras nessa area ¢ a inexisténcia
de um cadastro unico de multiuso das terras rurais. A presenca desse
tipo de sistema unificado pode aproveitar melhor a riqueza dos dados
ja inseridos em cadastros temdticos implantados nos tltimos anos por
varios orgdos federais e estaduais. Certamente, a possibilidade de unifi-
car numa plataforma comum as informacoes dispersas colabora para o
estabelecimento de um ambiente institucional mais favoravel diante da
diversidade de politicas agrarias e da dificuldade de concertagao (par-
ticipagao social e descentraliza¢do), que tradicionalmente restringem o
controle social e a eficicia de agdes nessa area.

Uma das novidades ¢ a articulagdo das politicas de acesso a terra
e de regularizagao fundiaria com os programas de enfrentamento da

pobreza rural, tendo por base o Cadastro Unico (Cadunico) gerido pelo

9 Para uma apresentagio dessas politicas, consultar o Capitulo 10 desta Coletanea de
autoria de Mariana R. Urfa.
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Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Porém, a di-
versidade regional e a autonomia dos estados federados para gerenciar
suas terras aumentam a complexidade dos problemas relacionados a
questdo agraria brasileira e apontam para a necessidade de se estabelecer
novas estratégias de governanca. Somente a determinagao politica para
a mudanca do status quo, planejamentos territoriais inovadores sobre o
uso das terras, apoio de 6rgaos que efetuam o registro e a regulagao ju-
ridica, como os cartorios de registro de imdveis e o desenvolvimento de
mecanismos técnico-operacionais suficientemente articulados entre as
diversas esferas de governo e da sociedade civil sdo capazes de criar um
cendrio mais favoravel as mudancas na governanca fundiaria, tendo em
conta os desafios relacionados com a viabilizacao de politicas de acesso
a terra em regides de baixo dinamismo socioecondmico e a inclusao

produtiva de agricultores familiares mais pobres.

3 SUGESTOES E ENCAMINHAMENTOS

As diferentes experiéncias de governanga fundidria aqui breve-
mente relatadas ajudam na compreensao e na identificagao de aspectos
que por sua semelhanca podem facilitar a busca de solu¢des inovadoras
para os problemas fundidrios do Brasil, bem como dos demais paises.
Em primeiro lugar é imperativo resgatar as origens das diferentes expe-
riéncias, pois o contexto historico de cada pais explica as particularida-
des das politicas de governanca da terra. Embora seja impossivel e nao
desejavel reproduzir trajetdrias politico-institucionais vividas por ou-
tras nagoes sabe-se que além dos aspectos ideologicos que determina-
ram uma correlacao de for¢as mais ou menos favoravel para a democra-
tizagao das terras, foram propostas técnicas e estratégias institucionais
bem fundamentadas que garantiram o éxito ou fracasso de experiéncias

ligadas a governanga fundidria.
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Outra questdo geral que preocupa a todos os envolvidos com
iniciativas de governanca fundidria esta relacionada com as dindmicas
econdmicas externas e internas, que geram um aumento da concentra-
¢do de terras em muitos paises. De um lado, observa-se o avanco das re-
lagbes capitalistas no meio rural, alcangando até mesmo as regides mais
remotas do planeta. De outro, nota-se uma expansao dos mecanismos
de democratizagao politica e ampliagdo das garantias civis, que assegu-
ram espagos de participacao social as populagdes historicamente exclu-
idas. A presenga desses antagonismos tem gerado as condigdes para a
manutengdo do confronto entre dois modelos de exploragao agropecu-
aria (aqui denominados, para efeito de comparagao, de agronegocio e
agricultura familiar alicer¢ada em circuitos curtos de comercializagdo),
que condicionam as mudancas na governanga da terra.

Como lidar com esse processo contraditério e avangar em for-
mulagdes que possam induzir novas bases ao planejamento fundiario?
Parece ser necessario, em primeiro lugar, que se adote um enfoque sisteé-
mico que permita olhar a questao em suas diversas facetas. Vislumbrar
melhorias em termos de democratiza¢gdo no acesso aos recursos fun-
didrios significa propiciar ao mesmo tempo condi¢des para a susten-
tabilidade das atividades produtivas. Ou seja, ¢ necessario qualificar os
modelos produtivos contemplando atividades e propostas que possam
orientar a governan¢a em multiplas dimensdes. Assim, o debate sobre
os modelos de explora¢ao agropecudria devem considerar: tamanho
maximo das propriedades, fungao socioambiental e direitos humanos
de forma integrada e simultanea.

As agoes e politicas ligadas a questdo fundiaria precisam, em se-
gundo lugar, integrar o debate sobre a defini¢do de rural e das relagdes
rural-urbano, que tanto preocupam os pesquisadores e promotores do

desenvolvimento rural. O olhar sistémico sobre o territérios geram a
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indagacdo sobre a pertinéncia e a maneira de se integrar dois processos
simultaneos de transformagio da malha fundiaria. E nesse sentido que
se torna possivel afirmar que a reforma agraria e a reforma urbana sao
dois lados da mesma moeda.

Por fim, além da indissociabilidade do planejamento rural e ur-
bano para se pensar em novas formas de governanga fundidria ¢ impor-
tante ressaltar o potencial da pluriatividade como estratégia de inclusao
socioecondmica das popula¢des do campo. Sabe-se que a viabilidade
dos estabelecimentos rurais - e, portanto, das familias do campo - nio
deve basear-se apenas em medidas tradicionais, que geralmente focam
suas agoes no fortalecimento de atividades primarias. A governanca
fundiaria calcada na 6tica territorial de desenvolvimento deve, nesse
sentido, fortalecer propostas que privilegiem a intersetorialidade e a in-
tegragdo das comunidades e municipios rurais na esfera regional.

Além de facilitar o estreitamento de relagdes entre atores ligados
ao Estado e a sociedade civil de diferentes paises, a tematica da gover-
nanca fundidria pode inspirar a produgio de estratégias institucionais
e propostas técnicas inovadoras, que ajudem a equacionar melhor os
histéricos problemas relacionados a questao fundidria. Para fortalecer
a articulacdo interinstitucional e reforcar a participacdo dos atores da
sociedade civil nesse processo de discussao da governanga da terra sao

elencadas, a seguir, algumas sugestdes e encaminhamentos:

i) Ampliar a articulagdo desse tema com a Rede de Agricultura
Familiar (Reaf) e com os movimentos sociais dos paises par-

ceiros;

ii) Priorizar a analise comparativa dos instrumentos técnico-
-metodolégicos de governanga fundidria. Para melhorar
essa governanga ¢ fundamental também fomentar parcerias
regionais entre 6rgaos gestores de terra, universidades e or-

333



iii)

ganizagdes sociais. Outra mudanga institucional importante
para se qualificar o reordenamento e o modelo de gerencia-
mento da malha fundidria passa por conceber os cartdrios de
registro de imdveis como fonte de informagéao para a estrutu-
ragao e atualizagdo de um sistema de cadastro unico multiu-
so, sobretudo, para o caso brasileiro;

Aproveitar o lancamento das “Diretrizes voluntarias sobre
a governanga responsavel da propriedade da terra, pesca e
das florestas no contexto de seguranga alimentar nacional”
da FAOQ para fortalecer o debate sobre o tema da governanca
da terra. A participa¢do da FAO como organismo interessa-
do pode dar um respaldo politico e visibilidade internacional
para o tema.
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CAPITULO 16 ‘

ANALISE DA GOVERNANCA FUNDIARIA SOB A
PERSPECTIVA COMPARATIVA: SINTESE DOS DEBATES E
RECOMENDACOES PARA POLITICAS PUBLICAS

Ademir Antonio Cazella'
Carla Morsch Porto Gomes?
Fabio Luiz Burigo®

Tamissa Gabrielle Godoi*

Grazianne Alessandra Simodes Ramos®

1 INTRODUCAO

Este capitulo final tem por objetivo apresentar uma sintese das re-
flexdes, avaliagdes e recomendagdes produzidas no ambito do Seminario
Internacional de Governanga Fundidria, realizado entre 10 e 12 de de-
zembro de 2014, na cidade de Salvador (BA). Esse evento consistiu na
atividade final promovida pelo projeto “Anilises e intercambios técnicos

cientificos sobre experiéncias internacionais de ordenamento, regulariza-

1 Professor do Programa de Pés Graduagdo em Agroecossistemas da Universidade
Federal de Santa Catarina (UFSC), Coordenador do Laboratério de Estudos da
Multifuncionalidade Agricola e do Territério (Lemate) e do Projeto UFSC/SRA.

2 Doutoranda do Programa de Pés-Graduagio de Ciéncias Sociais em Desenvolvi-
mento, Agricultura e Sociedade (CPDA) da Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro (UFRRY]).

3 Professor Colaborador dos Programas de Pés Graduagdo em Agroecossistemas
(PGA) e Sociologia Politica (PPGSP) da Universidade Federal de Santa Catarina.

4 Mestre em Agroecossistemas pela Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)
e colaboradora do Laboratério de Estudos da Multifuncionalidade Agricola e do
Territorio (Lemate).

5 Mestre em Agroecossistemas pela Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)
e colaboradora do Laboratério de Estudos da Multifuncionalidade Agricola e do
Territorio (Lemate).
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¢do e crédito fundidrio’, uma iniciativa da Secretaria de Reordenamento
Agrario do Ministério do Desenvolvimento Agrario (SRA/MDA) e do
Laboratorio de Estudos da Multifuncionalidade Agricola e do Territério
(Lemate) da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)®.

O Semindrio contou com a participa¢do de especialistas estran-
geiros implicados nos intercimbios e na oficina internacionais realiza-
dos anteriormente pelo referido projeto, além de membros do Governo
Federal, dos érgdos de terras dos estados federados e da sociedade ci-
vil brasileira, que foram especialmente convidados para o evento. Os
participantes estrangeiros eram oriundos de organizagdes multilaterais,
universidades e emissarios de embaixadas situadas no Brasil. Dentre as
organizagdes que estiveram formalmente representadas no evento me-
recem destaque as seguintes: i) Brasil - Secretaria do Reordenamento
Agrario do MDA, Secretaria Extraordinaria de Regulariza¢ao Fundi-
aria da Amazonia Legal (Serfal); Instituto Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agraria (Incra), Associagdo Nacional dos Orgios Estaduais
de Terras (Anoter), centrais sindicais da agricultura familiar ligados
a Confedera¢ao Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag)
e a Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura Familiar (Fetraf); re-
presentacdo da FAO no Brasil e pesquisadores do Lemate/UFSC; ii)
Uruguai - Dire¢ao Geral de Desenvolvimento Rural do Ministério de
Pecuaria, Agricultura e Pesca; Instituto Nacional de Colonizag¢ao; Dire-
toria Nacional de Ordenamento Territorial do Ministério de Moradia,
Ordenamento Territorial e Meio Ambiente e Departamento de Ciéncias
Sociais da Universidade da Republica; iii) Argentina— Universidade de

Coérdoba’; iv) México - Embaixada do México no Brasil e Secretaria de

6 Esse projeto foi executado no periodo de dezembro de 2012 a margo de 2015.

7 Na maioria das atividades anteriores do projeto, o Governo Argentino se fez repre-
sentar pela Diretora Nacional de Terras e Unidades Agropecudrias do Ministério de
Agricultura, Pecudria e Pesca.
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Desenvolvimento Agrario, Territorial e Urbano; v) Franga - Ministé-
rio da Agricultura, Pecudria e Pesca; Federagao Nacional Sociedades de
Ordenamento Fundiario e Estabelecimento Rural (Safer); Sindicato dos
Jovens Agricultores Franceses e Universidade de Dijon.

A exemplo do projeto, esta sintese se apoia, em termos metodo-
légicos, na analise comparativa de experiéncias internacionais de go-
vernanca fundiaria, em particular no que se convencionou chamar de
“olhar cruzado’, priorizando de forma explicita as relacdes Sul-Sul. Em
outras palavras, a analise das experiéncias vivenciadas com o suporte do
projeto nao se voltou exclusivamente para casos excepcionais de paises
que lograram indices de desenvolvimento elevados, a exemplo da Fran-
¢a, mas também para situacdes com problemas fundidrios semelhantes
aos encontrados no Brasil, como o México, Uruguai e Argentina. Se-
guindo os preceitos da metodologia comparativa, o Semindrio propor-
cionou a gestores de politicas publicas, liderangas sindicais e pesquisa-
dores a oportunidade de conhecer politicas de distintos paises, expor
suas experiéncias e debater suas impressoes, duvidas e pontos de vistas
criticos sobre a matéria. O interesse pelo caso francés se justifica, sobre-
tudo, pela trajetdria histérica desse pais com a construgao de politicas
publicas de apoio a agricultura familiar, com destaque para a experién-
cia de mais de meio século das Safer.

Além desta introducao, este capitulo divide-se em trés partes
principais. Na primeira, retomam-se os eixos norteadores do Semina-
rio construidos nas etapas anteriores do projeto. Essa constru¢ao se deu
especialmente durante a reunido de avaliagdo final da missao ao Méxi-
co, ocorrida em fevereiro de 2014. Na segunda, discutem-se algumas
demarcagbes conceituais sobre o tema da governanca fundiaria, tendo
por base os principais pontos debatidos durante o Seminario. Vale res-

saltar que esse topico ndo se preocupa em reproduzir detalhadamente
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os conteidos expostos durante o evento, mas apresentar uma sintese
dos principais temas abordados. Por fim, na terceira parte, reunem-se
as principais recomendagdes, avaliagdes e perspectivas de continuidade

das relagdes estabelecidas ao longo do projeto.

2 EIXOS NORTEADORES DO SEMINARIO INTERNACIONAL
DE GOVERNANCA FUNDIARIA

Este topico apresenta uma sintese de seis temas definidos como
relevantes para serem tratados durante o Seminario. Aponta também as
possibilidades de cooperagao futuras envolvendo as organizagoes que,
de alguma forma, participaram das diversas atividades promovidas pela
cooperagao SRA/MDA e Lemate/UFSC.

2.1 GOVERNANCA FUNDIARIA E AS MULTIPLAS FUNCOES DA
AGRICULTURA FAMILIAR PARA O DESENVOLVIMENTO
RURAL SUSTENTAVEL

O primeiro eixo, e que foi também o tema central do Semindrio,
consiste em tratar a governanga fundiaria de forma associada as mul-
tiplas fun¢oes da agricultura familiar no processo de desenvolvimento
rural sustentavel. Ndo se tem a pretensio de discutir exaustivamente os
temas da governanga fundidria, da multifuncionalidade agricola e do
desenvolvimento rural sustentavel, mas de fornecer uma visao pano-
ramica do se que debateu a respeito desses trés conceitos, por natureza
polissémicos, durante o evento de Salvador. No caso especifico da go-
vernanga fundiaria recorre-se a formulagdo de Sotomayor (2015) apre-

sentada no Capitulo 3 desta Coletanea. Segundo esse autor:
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qualquer que seja a defini¢do adotada, a governanga se
relaciona com as instituicdes e com as constelacdes de
atores, e expressa uma nova filosofia da a¢ao publica que
consiste em fazer do cidaddo um ator importante no pro-
cesso de desenvolvimento (SOTOMAYOR, 2015, p. 65).

Esse quadro de crise de governabilidade relacionada a posse e
uso da terra explica, em grande parte, a tomada de posi¢ao da FAO por
meio do langamento do documento denominado “Diretrizes volunta-
rias sobre a governanga responsavel da terra, pesca e das florestas no
contexto de seguranca alimentar nacional”. Como essas Diretrizes fo-
ram importantes para os propositos do Seminario, na sequéncia apre-
sentam-se os principais objetivos e procedimentos que nortearam a sua
elaboragido pela FAO®.

Trata-se de um instrumento juridico de abrangéncia internacio-
nal sem forca obrigatéria, mas que espelha o resultado de um consenso
respaldado em principios e normas aceitos em todo o mundo. O docu-
mento foi elaborado num quadro de negociagdes intergovernamentais
dirigidas pelo Comité de Seguranga Alimentar Mundial, que as ratificou
em maio de 2012. Em linhas gerais, os objetivos consistem em fomentar
a seguranca dos direitos da posse da terra; garantir o acesso equitativo
da terra, pesca e florestas, como meio de erradicar a fome e a pobreza;
respaldar um estilo de desenvolvimento sustentével e melhorar o meio
ambiente. Seu propdsito maior busca a promogao de praticas respon-
saveis, por meio de procedimentos que os Estados possam utilizar para
elaborar suas proprias politicas. Para tanto adota um conjunto de orien-

tagdes e que sao destinadas a uma grande variedade de atores ligados a

8 Outras informagdes a respeito das Diretrizes estdo expostas no Capitulo 2 desta
Coletéanea.
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tematica fundidria e a gestao das politicas publicas. Para o representante
da FAO no Brasil, o processo de elaboragao das Diretrizes adotou uma
abordagem multidisciplinar para dar conta das “inter-relagdes entre o
rural, o ambiental e o urbano” (BOJANIC, 2013).

Essa abordagem apresenta uma forte correlagdo com o carater
multifuncional das unidades agricolas familiares nos processos de de-
senvolvimento, e que é um elemento primordial para a promocdo da
sustentabilidade nos espagos rurais. A noc¢do de multifuncionalida-
de agricola, cuja formulagdo vinculada as politicas publicas se deu na
Franga no final dos anos 1990, incorpora a provisao por parte dos agri-
cultores de bens publicos relacionados com o meio ambiente, a segu-
ranca alimentar, o patriménio cultural e o desenvolvimento territorial
sustentavel (CAZELLA; BONNAL; MALUEF, 2009). Em sintese, quatro
aspectos fundamentais sdao contemplados por essa nogao: i) reprodugdo
socioeconomica das familias agricultoras, com énfase para as condi¢oes
de permanéncia no campo, como a instalacdo de jovens agricultores e a
sucessdo de chefes das unidades produtivas; ii) promogao da seguranga
alimentar da sociedade e das proprias familias agricultoras, com des-
taque para as produgdes voltadas ao autoconsumo, as opgdes técnico-
-produtivas, em especial, as de cunho agroecoldgico, e os principais ca-
nais de comercializa¢do; iii) manutencao do tecido social e cultural, em
particular a preserva¢ao dos modos de vida tipicos das comunidades
rurais e das suas relagdes de reciprocidade; iv) preservagao dos recursos
naturais e das paisagens rurais, por serem os agricultores os sujeitos ru-
rais responsaveis pela gestdo dos principais estoques de biodiversidade
do planeta (CARNEIRO; MALUE, 2003).
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2.2 REORDENAMENTO FUNDIARIO NA PERSPECTIVA
AMBIENTAL DO TERRITORIO

O que se pretende destacar aqui é a compreensiao de que o mun-
do rural ndo pode ser interpretado como um mero setor econémico
desconectado do todo. As inter-relagdes rurais e urbanas induzem cada
vez mais a ado¢do da nogdo de territdrio para dar conta da intersetoria-
lidade das atividades econdmicas presentes no meio rural, das interde-
pendéncias que os sujeitos rurais mantém com os espagos urbanos e da
centralidade do tema do planejamento vis-a-vis a gestdo dos recursos
ambientais.

as formas de uso dos recursos naturais e as modalidades
de ocupacdo do territério [em cada pais], constituem
uma resultante do estilo de desenvolvimento social e
econdmico, ou seja, das formas que nossas sociedades
foram adotando no histérico processo de transforma-

¢do social da natureza para satisfazer suas necessidades
(CHALBALGOITY, 2015, p. 154, tradu¢io nossa ).

A partir da experiéncia uruguaia, Chalbalgoity enfatiza que a
atual distribuicdo da populagido e atividades nos territorios nacionais
é o resultado de um conjunto de atuagdes e decisdes sobre as formas
de ocupagio, uso e transformagdes do territorio e seus recursos. Essas
decisoes foram “adotadas por atores e institui¢des, publicos e privados,
de maneira setorial, sem marcos institucionais explicitos de planifica¢do
territorial nem de planificagdo integral do desenvolvimento econémico

e social” (p.154, tradugao nossa).

2.3 SISTEMAS DE CADASTRO E REGISTRO DE TERRAS

Diretamente ligado a tematica anterior, esse eixo enfatiza um ca-

rater tecnologico da governanga fundiaria, mas que apresenta interfaces

341



com o universo politico. Para planejar as agdes de reordenamento do
territdrio e da malha fundidria, cada pais necessita de sistemas eficazes
de cadastros e de registros de terras. Nesse dominio percebeu-se que
todos os paises que participaram do projeto de cooperagio SRA/UFSC
tém ages nessas dreas, mas com diferentes graus de acaimulo de experi-
éncia. A excecdo da Franga e Uruguai, que possuem uma longa tradi¢io
nesse campo de intervencio, os casos brasileiro, argentino e mexicano
enfrentam dificuldades para implantar esses sistemas. Tais limita¢oes
sao decorrentes, dentre outros fatores, dos marcos legais vigentes, que
preservam fortes vinculos com o passado, dificultando ag¢des concerta-
das do Estado; da dimensao territorial; do conhecimento técnico ainda
incipiente, da inexisténcia de sistemas tnicos de gestao fundiaria, de-
corrente da organizagdo federativa que outorga aos estados federados e
provincias a intervengdo para cadastro e registro de terras.

O funcionamento inadequado do regime de cadastro e de re-
gistro de imoveis rurais no Brasil e na maioria dos paises da América
Latina, como bem abordaram Guedes e Reydon (2012, p. 538), decorre
da “convivéncia secular com o problema de titularidade da propriedade
rural e a aversdo e resisténcia as reformas efetivas nas instituicdes por
elas responsaveis”. A falta de um debate politico sobre essa deficiéncia,
aliada a inexisténcia de uma demanda por parte da sociedade civil para
que o Estado intervenha nessa area, contribuem para que se mantenha
o status quo.

A experiéncia francesa demonstra bem como ¢é possivel desen-
volver diversas politicas de reestruturacao fundiaria e como elas podem
agir de maneira articulada em determinada dire¢do. Quando uma agri-
cultura familiar de tamanho médio foi definida como prioridade para
assim assegurar a autonomia alimentar do pais no pds-guerra, os ins-

trumentos necessarios para tanto foram criados e aplicados com efica-
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cia. Com as tendéncias liberalizantes do periodo contemporaneo, esses
instrumentos perderam forc;a e se tornaram ineficientes. Mesmo assim,
a histdria agraria francesa da segunda metade do século XX serve de
exemplo neste campo de intervencdo, com destaque para os diferentes
tipos de parcerias técnicas entre organismos publicos implicados com o

tema, os cartdrios de registros de imédveis e o sindicalismo rural.

2.4 FUTURO DA AGRICULTURA FAMILIAR E
ENVELHECIMENTO DA POPULACAO

O crescente aumento de casos de unidades agricolas familiares
sem sucessores, por si so, justifica a formulacao de politicas publicas que
contemplem os temas da compra e venda e de arrendamento de terras
agricolas’. A salvaguarda do cardter familiar das unidades de produgao
agricola colocadas a venda é um fator que interfere diretamente na maior
ou menor densidade socioecondmica e politica desse tipo de unidade de
producao nas décadas futuras. A livre oferta dessas terras para serem ne-
gociadas no mercado ndo assegura que outros agricultores familiares, de
preferéncia jovens, deem continuidade a esses empreendimentos.

O acesso a terra da parte de jovens rurais esta associado, também,
aos temas da formacao e educagdo no meio rural, & questao de género e
a sucessao das unidades agricolas familiares. Nesse dominio, a experi-
éncia francesa também fornece interessantes subsidios para os demais
paises. O programa publico de instalagao de jovens agricultores, desde
a sua origem, contou com o apoio das Safer. Essa organizacdo sempre

estabeleceu, por sua vez, vinculos diretos com o sindicalismo agricola

9  As experiéncias uruguaia e francesa sobre o tema do arrendamento aportam inte-
ressantes elementos para a reflexao sobre a utilizagdo desse instrumento juridico
para o acesso a terra por parte de novos agricultores. Sobre esses casos ver, respecti-
vamente, as andlises de Berterreche (2015) e Courleux (2015) nesta Colet4nea.
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majoritario. O sistema de educagdo formal da Franca apresenta um apa-
rato especifico para a formagdo de jovens agricultores que pretendem
dar continuidade a atividade agricola da familia, bem como para jovens
que desejam se instalar como agricultor mesmo que sua origem tenha
vinculos com outros ramos de atividades, na maioria das vezes em zona
urbana. Embora as diretrizes adotadas sejam alvo de criticas de setores
sindicais que nao participam da gestdo dessas organizagdes, a exemplo
da Confederacio Camponesa, essa polémica ndo diminui em nada a
experiéncia da Franga no que se refere aos esfor¢os de renovar o quadro
social dos estabelecimentos familiares por meio da instalacido de jovens
agricultores de ambos os sexos, que detenham uma formagéo sociopro-

fissional condizente com os desafios contemporaneos (NEVES, 2015).

2.5 CONSTRUCAO E ACESSO A MERCADOS PARA A
AGRICULTURA FAMILIAR

O quinto eixo consiste em identificar estratégias exitosas de
construgdo e acesso a mercados pelos diferentes segmentos sociais da
agricultura familiar, mas em particular pelas unidades agricolas que sao
fruto de agdes de reforma agraria, regularizacao e crédito fundiario. A
discussao desse tema deve, no entanto, vir acompanhada do questiona-
mento sobre a tendéncia generalizada, constatada nos diferentes paises,
de se conceber politicas publicas dicotdmicas para o meio rural: de um
lado, as de cardter produtivo e que estdo essencialmente voltadas aos
segmentos do chamado agronegdcio, incluso as unidades familiares in-
tegradas a mercados competitivos; e do outro, as de cunho social, vol-
tadas para a maior parte dos agricultores familiares que se encontram
a margem desses mercados. Em outras palavras, nio se trata apenas de
melhorar a inser¢ao produtiva e mercadologica de agricultores familia-

res dinamicos do ponto de vista politico-organizacional e produtivo. O
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desafio consiste em dar maior abrangéncia as politicas de desenvolvi-
mento rural, rompendo com a tendéncia de elitizagdo dessas politicas
(CAZELLA, 2006)™.

2.6 JUSTICA AGRARIA

Sobre esse assunto, a experiéncia mexicana da Procuradoria
Agraria merece ser analisada nos seus detalhes. A polémica reforma
constitucional de 1992, que retirou do poder do Estado a proprieda-
de juridica das terras sociais (ejidos), estabelece que o Estado deve nao
apenas zelar pelo cumprimento da lei, mas principalmente criar as con-
di¢oes e dar o estimulo para que a liberdade dos agricultores possa ser
exercida de forma plena. Assim, a Procuradoria Agraria foi concebida
como uma institui¢ao publica dotada de autonomia técnica para assistir,
representar e arbitrar a solu¢do de problemas agrarios de forma priori-
taria aos ejidatdrios. A especificidade desse tipo de tribunal representa
uma excegao entre os paises participantes do projeto e serve de referén-
cia para iniciativas semelhantes. Para tanto, os temas do direito agréario
e, principalmente, da sua operacionalizagao de forma a garantir o acesso
aos servicos juridicos para a maioria dos agricultores familiares e assala-
riados agricolas representam desafios que merecem ser discutidos. Esse
debate deve, contudo, ultrapassar o plano geral das intengdes e avangar
principalmente em torno dos mecanismos institucionais e operacionais
que cada pais precisa mobilizar para viabilizar a sua estruturacio.

O destino de uma maioria de unidades agricolas familiares, geri-

das por agricultores ndo proprietarios de terras, com pouca area e sem

10 Sobre esse assunto ver também Cazella, Sencébé e Rémy (2014). Esses autores ques-
tionam a prioridade dada no Brasil, de forma semelhante ao adotado na Franga no
pos-segunda guerra mundial, a uma agricultura familiar consolidada, ou em pro-
cesso de consolidagdo socioecondmica, em detrimento de amplos segmentos que se
encontram em situagdo de pobreza rural.
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acesso as principais politicas de desenvolvimento rural, é um aspecto
chave do futuro da sociedade rural da maior parte dos paises latino-
-americanos. Os governos de cada pais podem trilhar o caminho de
apoiar prioritariamente as unidades agricolas de tamanho médio e
grande, relegando as situagdes de pobreza rural para politicas sociais,
ou fazer uma opg¢ao de médio prazo, visando melhorar sua condigdo
socioecondmica e a integracao aos mercados de parcela significativa de
agricultores familiares historicamente excluidos das politicas publicas.
Na sequéncia sera apresentado um conjunto de reflexdes sobre
o tema da governanga fundidria tendo como referéncia os eixos apre-
sentados acima. Essas reflexoes sao fruto dos contetidos das mesas de
debates e das recomendagdes sugeridas na plenaria final do Seminario

Internacional de Salvador.

3 A GOVERNANCA FUNDIARIA: UM OLHAR CRUZADO

Os direitos fundidrios estdo baseados nas relacdes que os seres
humanos estabelecem quando desejam transitar, fixar-se ou usufruir
dos recursos da terra. Essa relagdo ¢, portanto, essencialmente uma re-
lag¢do social, que no contexto capitalista transforma-se claramente numa
relacdo de poder. Isso fica mais evidente, e a0 mesmo tempo complexa,
quando se analisa a trajetéria de vida das populagoes rurais, pois a terra
¢ quase sempre uma pega-chave nas estratégias de reproducio social das
familias e comunidades rurais.

A terra possui duas caracteristicas que a diferencia dos demais
bens materiais: i) os direitos sobre a terra dizem respeito a um espago
geografico fixo, que ndo se pode nem destruir, nem deslocar esse frag-
mento da crosta terrestre; ii) a terra possui a particularidade de dispor
de recursos naturais que nao sao fruto exclusivo do trabalho humano,

a exemplo da fertilidade e da cobertura natural do solo, que ndo sdo as
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mesmas em todo lugar, e pode conter outros recursos naturais em me-
nor ou maior escala, como agua e minérios (MERLET, 2006).

Devido a essas caracteristicas, o acesso, 0 uso e a posse da terra
tendem a ser historicamente conflitivos, especialmente quando existem
atores sociais com distintos interesses envolvidos no processo. Essa si-
tuagdo potencializa relagoes antagonicas, quando se observa a inope-
rancia ou auséncia de politicas relacionadas a estratégias de governanca
fundiaria. De maneira geral, tais adversidades possuem trés origens,
mas que apresentam correlagdes entre si: i) distribuicdo desigual da ter-
ra; ii) inseguranca e incertezas no acesso a terra em funqéo, principal-
mente, da falta de garantias para os arrendatérios, parceiros, meeiros, ou
devido a precariedade dos direitos dos extrativistas e dos posseiros; iii)
reivindicagdes de grupos sociais ou de grupos étnicos para exercer seu
poder sobre um territdrio, ou mesmo ter o territério reconhecido como
seu (MERLET, 2006). Todas essas situagdes sugerem uma reflexdo mais
aprofundada sobre as possiveis conexdes entre o regime de acesso, uso e
posse de terras e as decisdes politicas que o constituiu.

No contexto mundial, as diversas estruturas fundidrias presentes
refletem os modelos de desenvolvimento rural e projetos de sociedade
adotados pelos diferentes paises (ANTIER; MARQUES, 2001). Nesse
sentido, a governanga da terra engloba politicas, processos sociais e ins-
tituicoes por meio das quais a terra, a propriedade e os recursos naturais
sao geridos, abarcando as decisdes sobre o acesso a terra, direitos de
propriedade, usos dos solos (rurais e urbanos), modelos de producao
e seguranca alimentar. Segundo essa 6tica, os processos de governanga
da terra podem ser definidos como o conjunto de relagdes que se esta-
belecem entre os distintos grupos sociais nos processos de distribuicao
do poder politico para o acesso e controle da terra e pela gestao dos

recursos naturais. Em outras palavras, a governanca da terra significa
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administrar relagdes entre pessoas, politicas e lugares. O Quadro 1, a
seguir, apresenta as principais agoes e medidas que regem os processos

de governanga da terra.

Quadro 1: A¢oes de governanca e medidas ligadas a questdo agraria

Agdes Medidas

Acesso a terra Distribui¢do equitativa da terra pelos diferentes atores sociais

Posse da terra Seguranga e transferéncia de direitos sobre a terra e recursos
naturais

Valor da terra Avaliagdo, controle da especulagio e tributagdo de terras e de
propriedades
Uso daterra  Planejamento e controle do uso da terra e recursos naturais

Planejamento Infraestrutura, planejamento, construgéo e sistemas de
da terra renovagdo e de mudanga de uso da terra.
Fonte: DEININGER et al. (2010). Adaptado pelos autores.

Na América Latina, conforme foi evidenciado nos estudos e
explanagdes sobre os casos mexicano, brasileiro, argentino e uruguaio
analisados pelo projeto SRA/MDA - Lemate/UFSC e sintetizados nes-
ta Coletanea, o poder politico exercido por interlocutores do modelo
de agricultura adotado pelos setores do agronegdcio interfere direta-
mente nas medidas de governanca fundiaria adotadas. Em cada pais,
esse poder assume distintas caracteristicas, que variam de acordo como
o ambiente institucional e a capacidade que esses atores desenvolvem
para inserir reivindicagdes na agenda publica. Em geral, esses interesses
se traduzem em demandas relacionadas ao uso e acesso aos mercados
de terra, ao controle da propriedade e a apropriacdo em massa dos in-
vestimentos publicos direcionados ao meio rural, com destaque para
as linhas de crédito subsidiadas destinadas a produ¢ao e a comercia-
lizagao agricola. A auséncia de uma governanca efetiva sobre a terra e
sobre os recursos naturais contribui para a perpetuagdo de problemas

socioambientais, tais como o aumento dos desmatamentos, a grilagem
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de terras publicas, o esvaziamento do espaco rural, o envelhecimento da
populagdo rural, um contingente massivo de agricultores familiares sem
terra, a falta de controle e dominio das populagdes tradicionais sobre
seu territdrio, entre outros. Em suma, pode-se dizer que, salvaguarda-
das as caracteristicas geograficas e historicas de cada pais, a lacuna ge-
rada pela insuficiéncia de agoes ligadas a governanca da terra apresenta
uma relagao direta com os niveis de pobreza e desigualdade no campo e
na cidade. A histdria do acesso, posse e uso da terra explica, em grande
parte, a histéria de desigualdade social latino-americana.

No caso brasileiro, sob o ponto de vista formal, ressalta-se que se
instituiu nas altimas décadas politicas publicas e uma série de mecanis-
mos de regulagao que visam democratizar o acesso a terra, com destaque
para as agOes de reforma agrdria, regularizagio e crédito fundiario. Entre-
tanto, o pais ainda apresenta muitas debilidades no acesso a essas politi-
cas, que aliadas a desinformagoes e insuficiéncias nos registros cadastrais,
engendram um ambiente de profundo desconhecimento e fraco moni-
toramento da sua malha fundiaria. Transformar esse quadro implica em
mudangas da cultura organizacional em torno da gestdo de terras e mo-
dificagdes nas acdes do Estado que, ndo obstante alguns avancos recentes,
continuam impregnadas de ineficiéncia burocratica, patrimonialismo e
relagdes clientelistas. Na grande maioria dos paises latino-americanos,
essa realidade esta presente em fun¢ao do passado colonial, marcado pela
expropriagdo continua e progressiva das terras camponesas.

Um tema de relevancia transversal a todo o Seminario foi a ques-
tao dos instrumentos de monitoramento da malha fundiaria, estratégias
de ordenamento territorial, limites técnicos e avancos recentes. A fim
de contrastar as experiéncias é interessante comparar os casos francés e
brasileiro. O primeiro possui um sistema de monitoramento da estru-

tura fundidria com mais de cem anos e com abrangéncia nacional. J4 o
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Brasil se encontra no inicio do processo de georreferenciamento das ter-
ras, apesar de contar com o Sistema Nacional de Cadastro Rural criado
nos anos 1970. Esse sistema apresenta sérias lacunas e desinformacoes
sobre a dominialidade das terras. O carater declaratério das informa-
¢Oes da margem a fraudes e brechas para grilagens de terras.

No Brasil, essas questdes estdo imersas no duplo e contraditdrio
movimento de revalorizacdo da agricultura familiar, de um lado, e do
crescente poder politico de grupos de interesse ligados ao agronegdcio,
por outro, que articulam a desregulamentacdo e a liberalizagao da terra
como instrumento de especulagao. Muitas vezes, setores do agronegé-
cio, com apoio de aliados politicos e de lobbies agraristas, desenvolvem
estratégias para reforgar a “desgovernancga” da terra.

Sobre isso, o caso do Uruguai merece mengdo especial, ja que
cerca da metade das terras pertence a sociedades an6nimas, com ex-
pressiva participagdo de capital internacional. O processo que se con-
vencionou chamar de landgrabbing, ou a “corrida mundial por terras’,
se intensificou ap0s a crise de 2008. Esse movimento acirrou ainda mais
a historica disputa fundidria nos paises latino-americanos e africanos.
Como destacam Sauer e Leite (2010), esse recente interesse por terras
da parte de grandes investidores ocorre, especialmente, em razao da
demanda por alimentos, agroenergias e matérias-primas e a expansao
das principais commodities. Esse fendmeno nao pode ser compreendido
como um simples mecanismo mercantil de compra e venda de terras
rurais. Além de gerar uma maior concentragdo fundidria e de recursos
naturais eleva os precos das terras em larga escala, o que acaba dimi-
nuindo a area disponivel para politicas de reforma agraria e de crédito
fundiario.

Os debates ocorridos durante o Seminario evidenciaram, tam-

bém, os riscos para a soberania nacional decorrentes da transformagao
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da terra em mercadoria despojada de suas fung¢des sociais. A resposta
dos paises representados no evento para fazer frente a esse risco encon-
tra-se, em grande medida, nas politicas destinadas a juventude rural, no
sentido de enfrentar o desafio da questdo sucessoria presente em quase
todos os paises, propiciando novos modelos de produgdo, com énfase
para a agroecologia, formas de acesso a terra, educagdo e estratégias de
permanéncia no campo. Ou seja, um reposicionamento ou revaloriza-
¢ao do rural no olhar do jovem, por meio da construcao de espagos de
permanéncia com atrativos.

Ha de se pensar também que, de alguma maneira, o Estado é de-
tentor de um conjunto de recursos, inclusive o informacional, conside-
rado estratégico na montagem de um aparato de governanga fundiaria.
No entanto, persistem contradi¢des entre as institucionalidades que in-
viabilizam ou comprometem a transversalidade das estratégias publicas,
especialmente quando se trata de modelos de desenvolvimento rural,
como o latino-americano, onde coexiste uma agricultura dual: parce-
la significativa de agricultores familiares descapitalizados e com pouca
terra e uma minoria de unidades produtivas ligadas ao agronegécio, que
detém muita terra e o acesso privilegiado as politicas publicas.

Todas as experiéncias apresentadas e debatidas em Salvador gi-
raram em torno de politicas que buscam assegurar as condigdées mini-
mas de reprodugdo social da agricultura familiar. O exemplo do Mé-
xico é emblematico, especialmente no que se refere a democratizagao
do acesso a terra. No inicio do século XX, esse pais realizou a reforma
agraria mais abrangente da América Latina e talvez do planeta, repar-
tindo mais de 50% do territério mexicano para camponeses e povos tra-
dicionais. Ao longo do século passado, as sucessivas transformagoes da
malha fundidria mexicana acabaram por gerar uma excessiva fragmen-

tagdo das terras, que afetaram ndo apenas os estabelecimentos rurais,
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mas também o solo urbano e, consequentemente, todo o processo de
ocupagao territorial. Os atuais ejidos trazem na sua origem praticas de
uso comum da terra dos tempos pré-colombianos. Essa forma comuni-
taria de posse e uso da terra teve grande importancia na vida agricola
do pais, mas sofreu forte desestruturacdo durante o periodo colonial. A
Revolugao Mexicana resgatou esse sistema com o proposito de devol-
ver as terras ocupadas a populagao nativa — especialmente indigena - e
estimular a produ¢ao de alimentos. Nos ultimos anos, as estratégias de
governanca fundiaria mexicana sofreram transformagdes importantes,
que geraram muita polémica em decorréncia da mudanga do sistema
de titulagdo das terras dos ejidos do regime comunitario para o regime
individual. Essa mudanga pretendeu corrigir distor¢des, como o parce-
lamento excessivo do solo. Essa situagdo é apontada por alguns analis-
tas como um dos fatores responsaveis pelo aumento da pobreza rural
mexicana. Para outros, trata-se de mais um estratagema do processo de
liberalizagao da economia que visa enfraquecer os ejidos ao permitir a
venda de terras de forma individualizada.

O caso francés aporta, dentre outros aspectos relevantes, a expe-
riéncia de um importante agente fundiario, que atua de forma descentra-
lizada: as Sociedades de Ordenamento Fundiario e de Estabelecimentos
Rurais'!. As Safer fazem parte da denominada “politica de estrutura'?”:
um conjunto de politicas agricolas criadas pelo Estado no pos-guerra,

com o propdsito de modernizar a agricultura e adequar o acesso a terra

11 Para o aprofundamento sobre as Safer, consultar os capitulos elaborados, respectiva-
mente, por Robert Levesque e Myléne Testut Neves nesta Coletanea.

12 Essas politicas continham trés estratégias principais: i) aposentadoria vitalicia para
agricultores mais idosos, como estimulo para liberagdo de terras e ampliagdo da
superficie das unidades produtivas geridas por agricultores mais jovens; ii) criagdo
das Safer para regular o mercado de terras agricolas; iii) controlar o aumento de
area de estabelecimentos com superficies consideradas suficientes, a fim de evitar a
excessiva concentragido de terras.
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com as novas exigéncias técnicas e sociais, tendo por base um sistema
formados por unidades agricolas familiares. Essas Sociedades, até hoje,
estdo habilitadas a adquirir, retroceder e trocar terras, tendo o direito de
preempeao (preferéncia de compra) como tltimo recurso juridico, apds
ter esgotado todas as formas de negociagdo. Esse direito permite que as
Safer definam quem sera o comprador de terras agricolas colocadas a
venda no territdrio. Além disso, tem a possibilidade de fixar o valor da
terra com base nos pregos historicos, mesmo que outros compradores
estiverem dispostos a pagar um montante maior. Para que isso possa
funcionar, qualquer venda de terras agricolas deve ser objeto de uma
notificagdo a Safer. Essa obrigatoriedade de informacao faz dessa or-
ganiza¢do um observatdrio privilegiado do mercado fundidrio francés,
que permite que suas agdes se contraponham a especulagdo fundiaria.
Dessa forma, desempenham um papel estratégico de desenvolvimento
territorial calcado num profundo conhecimento do mercado regional
de terras, sendo uma inovagdo nesse campo.

A intervengdo do representante da FAO, organismo que pro-
moveu a difusdo do debate sobre governanca da terra no plano inter-
nacional, colocou em primeiro plano de discussdo o fato dessa nogao
permitir pensar o destino produtivo da terra e a busca de respostas para
um conjunto de questdes que persistem como desafios para as proximas
décadas. As diretrizes voluntarias da FAO sobre a governanga fundiaria
abrangem todas as atividades associadas a gestao da terra e dos recur-
sos naturais necessarios para cumprir objetivos politicos e sociais. De
maneira operacional, esse processo envolve decisdes sobre as seguintes
dimensoes: i) acesso a terra (distribuicdo equitativa da terra pelos di-
ferentes atores sociais); ii) as areas de posse da terra (transferéncia de
direitos sobre a terra e recursos naturais); iii) valor da terra (avaliagdo,

controle da especulagido e tributacdo de terras e propriedades); iv) uso
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da terra (planejamento e controle do uso da terra e recursos naturais); v)
planejamento da terra (instrumentos de execugdo, infraestrutura e sis-
temas de renovagdo e de mudanga de uso da terra). Esse processo deve
ser pautado em propostas interdisciplinares, integrando dreas técnicas e
ciéncias natural e social (DEININGER et al.,2010).

Essas questoes colocam na agenda publica de forma crescente
temas correlacionados a Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN). O
monopdlio da terra faz com que os grandes empresarios determinem o
modelo de produgdo que provera maior lucro e maior renda fundiaria,
penalizando fortemente os pequenos capitais. Essa forma de adminis-
tragdo reflete na producao de alimentos e, por consequéncia, na situa-
¢do da fome no mundo. Apesar de se evidenciar nos ultimos uma queda
da populagao mundial em situagdo de inseguranga alimentar', atual-
mente, cerca de 800 milhoes de pessoas ainda passam fome no mundo,
sendo mais grave em paises da América Latina, Asia e, principalmente,
Africa Subsaariana.

A FAO considera que um dos principais desafios do século XXI
consiste em erradicar a fome por meio de politicas e condutas que ga-
rantam uma alimenta¢do saudavel. Na atualidade, os problemas com
sobrepeso, contraditoriamente, tém onerado de forma significativa os
gastos dos sistemas publicos de saude. Pensar solugdes para esse quadro,
segundo a FAO, passa por cooperagdes internacionais, especialmente,
entre os paises do Sul, pela ampliag¢ao da capacidade de produzir mais
alimentos diante da expectativa exponencial de crescimento populacio-
nal, por repensar a produ¢ido de alimentos e sua disponibilidade e por
modelos produtivos e de comercializagdo que garantam uma alimenta-

¢do saudavel.

13 Individuos que tém acesso a ingestdo abaixo do minimo de 1.200 calorias por dia.
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O Brasil é considerado pela FAO um dos paises que mais ino-
vou em politicas de SAN. Um esfor¢o articulado de diversas instituigdes
publicas e da sociedade civil retirou o pais do mapa da fome em menos
de vinte anos. Atualmente, o indice de inseguranga alimentar é inferior
a 3% da populagdo, o que permite afirmar que a fome ndo é mais um
problema estrutural. As principiais estratégias correlacionadas a esse
avanco passam pela prioridade do tema na agenda do governo, a revi-
talizagdo do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional,
a Politica Nacional Seguranca Alimentar e Nutricional, os programas
Bolsa Familia, Brasil Sem Miséria, Compra Institucional (Programa de
Aquisi¢ao de Alimentos e Programa Nacional de Alimentagdo Escolar),
o fortalecimento da agricultura familiar associado a politicas fundiarias,
as estratégias de monitoramento em SAN, as discussdes de implantacao
do Plano Nacional de Agroecologia e Produgdo Orgénica e, ndo menos

importante, o aumento real do saldrio minimo.

4 CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDACOES

A plenaria final do Seminario Internacional de Governanga Fun-
diaria de Salvador discutiu algumas recomendagdes para a agao publica
com o propdsito de ativar ou potencializar estratégias de governanga da
terra, que busquem promover e proteger as diversas formas de produ-
¢do familiar, em particular no que se refere ao acesso a recursos fundia-
rios. Enfatizou-se a importancia de atentar para o fato que a concepgdo
e defini¢do de politicas pablicas de governanga da terra devem se dar
dentro de uma perspectiva interdisciplinar, sistémica e diacrénica, com
a finalidade de dar respostas ao carater multidimensional da produgao
familiar, além de estarem inseridas em processos de planejamento do
ordenamento ambiental do territério. Destaca-se, também, o papel es-

trutural que deve assumir o Estado na defini¢cdo e promogao das poli-
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ticas e processos de desenvolvimento associados a produgdo familiar,
proporcionando a participagdo institucional dos distintos niveis de go-
verno (nacional, estadual e local), assim como de todos os setores da so-
ciedade: produtores, empresarios, trabalhadores, académicos e terceiro
setor. Associado a isso, um processo participativo é fundamental para
a durabilidade das politicas publicas e a criacao de instrumentos que
permitam a transparéncia e a acessibilidade as informagdes fundiarias.

A politica publica de promocio e protecio da produgdo familiar
deve incorporar algumas estratégias fundamentais, que correspondem
aos temas mais relevantes tratados durante o Seminario: i) regulagao da
posse da terra a fim de garantir o acesso e a permanéncia dos distintos
segmentos de agricultores familiares com condi¢ées minimas de susten-
tabilidade dos processos produtivos; ii) atender e privilegiar o fomento
dos processos produtivos associativos dos agricultores familiares a fim
de potencializar o acesso aos mercados e evitar o conformismo ligado a
politicas assistenciais; iii) reconhecer as distintas iniciativas de praticas
agroecoldgicas como imprescindiveis para promogao da SAN; iv) iden-
tificar e delimitar as areas de uso preferencial para as distintas formas
de produgao familiar, de modo que nio sejam expropriadas pelo avango
do agronegécio, que por periodos circunstanciais podem obter maiores
rendimentos; v) fortalecer a dimenséo social das politicas publicas para
a producgao familiar a fim de garantir niveis crescentes de equipamen-
tos e servigos basicos (dgua, saide e educagao), mas também o acesso
a opgoes de lazer e as rapidas transformagdes tecnoldgicas em curso,
com destaque para a inclusdo digital; v) construir redes de socializagdo
de boas praticas de governanca fundidria que propiciem sinergias das
acoes levadas a cabo nos diferentes paises e continentes.

Por fim, cabe enfatizar que, apesar de nio ter o propdsito de pro-

duzir acordos ou termos de cooperagéo oficial, o projeto de cooperagao
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entre o Lemate/UFSC e a SRA/MDA propiciou um conjunto de parce-
rias e, sobretudo, interconhecimentos entre atores sociais e instituicoes
dos paises participantes, que apontam para a continuidade de coope-
ragdes internacionais. De forma particular, uma proficua agenda de
pesquisa encontra-se em curso com algumas produgdes académicas ja
elaboradas, a exemplo desta Coletanea de textos e de artigos cientificos
em coautorias, bem como indicativos de temas relevantes a serem apro-
fundados a partir de projetos de pesquisa especificos. Nesse sentido,
destaca-se a retomada de estudos regionalizados sobre as estratégias de
reprodugdo social adotadas por familias de agricultores que encontram

dificuldades de acesso a politicas publicas de carater produtivo.
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regularizacao e crédito fundiario”. Tendo como principal objetivo estimular o
debate técnico-cientifico e politico sobre 0s modelos de governanca fundiaria,
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