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Aspectos Institucionais das Politicas de Reforma Agraria

1 ASPECTOS INSTITUCIONAIS DAS PoLITICAS DE REFORMA AGRARIA

1.1 INTRODUGAQ

O desenvolvimento brasileiro é marcado pela continuidade do processo de
acumula¢do de capital sem a resolugfio de problemas estruturais. A questdio agraria, entdo, ¢
emblematica: profundas transformagdes sociais e econdmicas convivem ¢om um regime de
concentragdo da propriedade da terra que configura um modelo fundidrio economicamente
ineficiente e socialmente excludente. A essas questdes soma-sc a falta de alternativas de
sobrevivéncia para a populagdo rural.

Com a crise dos anos 80 e a evidente falta de alternativas de sobrevivéncia para a
populag@o que se viu excluida do campo, crescem os conflitos e o debate sobre a necessidade
de se expandir os programas de reforma agraria. A reforma agraria tem sido utilizada como
ferramenta de acesso a terra para pequenos agricultores familiares. O grande desafio é
transforma-la em instrumento efetivo de desenvolvimento local, ou s¢ja, transformar o acesso
a terra em novas oportunidades de trabalho e novas possibilidades de superacido da pobreza
rural baseados no melhor aproveitamento das potencialidades locais ¢ da capacidade das
comunidades pobres beneficiarias.

As justificativas econdmicas para o combate 4 pobreza nfio se limitam ao tema da
equidade. Consideram-se também os efeitos negativos da desigualdade no nivel macro sobre
a eficiéncia econdmica e crescimento da economia. A reforma agraria deve ser pensada como
clemento de progresso das populagdes que podem desenvolver sua capacitagio para
exploragio agro-industrial, e nfio apenas como atendimento assistencial a populagdes carentes
ou uma politica de carater puramente compensatério. Esta visdo tem um critério econdmico:
a concentracdo de riqueza e renda afeta negativamente o crescimento econdmico e causam
exclusfo social.

Este trabalho esta estruturado da seguinte forma. O primeiro capitulo trata de aspectos
gerais de politicas de rcforma agraria. O segundo capitulo discute a viabilidade e
justificativas da produgfio familiar. O terceiro ¢ o quarto capitulo tratam de aspectos
especificos do Programa Cédula da Terra, suas caracteristicas e obstaculos a serem
enfrentados, além de sua institucionalidade. O quinto capitulo traz as conclusdes das questdes

propostas neste trabalho.
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Aspectos Institucionais das Politicas de Reforma Agriria

1.2 EFICIENCIA E EQUIDADE

Anteriormente, para varios autores, a ma distribuigio de renda nfio era um obstaculo
ao desenvolvimento. Sustentavam tal idéia na correlagdo nfo linear entre desenvolvimento e
distribui¢io de renda meostrada pela Curva de Kuznets. Paises com baixo indice de
desenvolvimento apresentavam perfil igualitirio de renda e esta se mostrava mais
concentrada a medida que o pais se desenvolvia. E, a partir de um certo nivel, o proprio
desenvolvimento afetaria positivamente a concentracio de renda.! Politicas distributivas s6
encontravam respaldo do ponto de vista ético e moral. Esta visfo explica por que politicas
distributivas s ganham espago na América Latina com a pressdo de movimentos sociais.

O modelo proposto por Murphy, Shleifer & Vishny rejeita indiretamente a hipotese da
Curva de Kuznets, mostrando que o crescimento alavancado por um determinado setor da
economia s6 pode ser durivel se os beneficios do surto inicial forem distribuidos de maneira
suficientemente igualitaria de forma a permitir a expansio e o aprofundamento dos mercados
(Veiga, 1999). Estes autores concluiram que, quanto menor a desigualdade na distribuigio de
renda, mais favorivel sera o perfil da demanda ao crescimento. Essas conclusdes sdo
confirmadas por estudos de Chenery (1974) e Fishlow (1995), que também concluem que a
concentragdo de renda afeta negativamente o desenvolvimento econdémico.

Deininger e Squire (1998), baseados em pesquisa envolvendo 108 paises, concluem
que a distribui¢iio desigual de ativos, no caso, terra, reduz o crescimento de longo prazo. Os
autores constatam que a desigualdade na distribui¢iio da propriedade da terra apresenta
correlagdo negativa com o crescimento subseqilente e, quanto maior a desigualdade de

riqueza ¢ de renda, menor o crescimento:

“Uma distribui¢do de renda designal nfio é um forte determinante do
crescimento futuro. Ao contrario, distribuicdo desigual da propriedade de
ativos, neste caso a distribuigio da terra, tende a reduzir o crescimento de

longo prazo.™

Essa revisiio da aplicagiio equivocada da Curva de Kuznets provocou uma
reorientacdo das\politicas de combate & pobreza, valorizando o papel da distribuicdo de ativos
como fator de econdmico de desenvolvimento, reforcando os classicos argumentos bascados

em valores éticos ou de justica social.

' Isto posto, tem-se a discussdo sobre a Curva de Kuznets (1955). Para uma discussio mais detalhada, ver
Guanziroli (1998).
* DEININGER, K & SQUIRE, L (1998). New Ways of Looking at Old Issues: assets inequality and growth.
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Aspectos Institucionais das Politicas de Reforma Agriria

O problema € que os mecanismos de mercado, de forma geral, nio asseguram, por si
s0, a incorporagdo ao processo de desenvolvimento de regides e agentes menos dotados. A
existéncia de falhas do préprio mercado assim como de informagdes imperfeitas tornam
ainda mais improvavel que o crescimento econdmico, por si s, conduza a superagio da
desigualdade e da pobreza em paises como o Brasil. Estes fatores reforcam as assimetrias
entre os agentes, reproduzindo a situagfio anterior. Nesse sentido, sem ignorar a génese da m#
distribuigéio de tetra € da estrutura fundiéria brasileira, € possivel afirmar que, passados mais
de 100 anos do fim da escraviddo e da emergéncia do capitalismo, a existéncia de pobreza ¢
da desigualdade de distribuigiio de ativos no meio rural evidencia que o mercado € incapaz de
superar esse tipo de distor¢io. Varios autores tém racionalizado essa dificuldade nas falhas de
mercado € nas formas deficientes de contratos, que contribuem para a geragdo de arranjos
institucionais deficientes.

Feder (1993), examinando a evolugéo histdrica dos direitos de propriedade, conclui
que os direitos sobre a terra e a concentragdo de propriedade sdo conseqiiéncias de relagdes
de poder. Estas relagdes de forgas geram desvios de eficiéneia no uso de recursos, retarda o
crescimento € aumenta a pobreza rural. A existéncia de informacdes imperfeitas determina a
exclusio de individuos com baixa dotagio de riqueza do mercado de capital e de
determinados tipos de contratos que impliquem em maiores comprometimentos por parte
deste individuo.

Hoff (1998) desenvolve o argumento de que os individuos mais pobres tendem a
estabelecer confratos menos favoraveis, dificultando a retengo de excedentes para
acumula¢fio. Haveria uma dotagdo minima inicial de riqueza que se combina com
informagodes pessoais de alocagiio de esforgo, determinando a validade de um empréstimo.
Assim, considerando o compromisso pessoal com o projeto, definido como risco moral,
individuos com maior riqueza inicial irfio buscar contratos que melhor incentivem seus
esforgos. A conclusio € que a dotaglio de riqueza daqueles que estdio transacionando afeta os
contratos. Os contratos afetam o esfor¢o alocado e, portanto, a rentabilidade.

Com base nesses argumentos tais autores sustentam que a melhor distribuicio de
riqueza afeta positivamente o desenvolvimento econdmico, justificando politicas de
distribuiciio de ativos, em especial a terra. A experiéncia de reformas agrarias em vérios
paises da América Latina indica que a redistribuicdo de terras, por si sd, nem melhor a
eficiéncia econémica global nem sio suficiente para promover o crescimento com equidade.
Torna-se essencial discutir contetido, formas e mecanismos para implementar politicas de

distribui¢ao de ativos, considerando-se a inser¢do dos beneficiados, as estruturas geradas por
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Aspectos Institucionais das Politicas de Reforma Agriria

estas politicas e sua sustentabilidade (monitoramento, sustentabilidade econdmica, etc.).
Embora a busca de eqiiidade seja um objetivo maior de toda politica piiblica, nfio é possivel
deixar de lado a questéo da eficiéncia e sustentabilidade, uma vez que a eqiiidade niio podera
ser alcangada com base na ma utilizagdo de recursos, especialmente escassos nos paises em
desenvolvimento. Nesse sentido, as intervengdes das politicas de reforma agriria devem

buscar tanto a equidade como a eficiéncia, €, esses dois objetivos sfio compativeis.

1.3 ESTRUTURAS DE GOVERNANGA

Muitos arranjos institucionais de politicas agrarias sio resultado de tentativas feitas
pelas partes contratantes de superar os problemas de informagdo assimétrica € risco moral.
Outros tipos de arranjos institucionais representam intervencdes do governo ou da
comunidade, com o propésito de produzir resultados mais proximos aos desejos da sociedade
do que aos gerados apenas pelas forgas de mercado. Isto € explicado pela Economia dos
Custos de Transag@io, que adota um enfoque contratual para o estudo da organizagdo
econdmica. A Economia dos Custos de Transa¢io pretende explicar a existéncia de arranjos
institucionais mais complexos em substitui¢io da organizagio de mercado. Para
Coase (1991), os custos de se utilizar diferentes mecanismos de coordenagéo — os chamados
custos de transago — sdo tais que condicionam formas de organizacdo mais desejdveis.

A Economia dos Custos de Transacgio parte de hipdteses comportamentais dos agentes
a fim de delimitar o campo de estudos dos contratos ao que ¢é factivel de ser realizado. Para
isto, substitui a hipotese de individuo racional maximizador pela da racionalidade limitada.
Williamson (1996) define o contracting man ¢ o distingue da concep¢ido ortodoxa de
individuo maximizador (maximizing man) em dois aspectos. O primeiro refere- se a
racionalidade limitada (intencionalmente racional mas, limitada). O segundo refere-se a
procura pelo interesse privado pelo agente, de forma mais problematica do que se supunha,
justificando comportamentos oportunistas por parte dos individuos. Esta procura pode ser
descrita como oportunismo e risco moral. Quanto ao primeiro aspecto, os investimentos
feitos para prever o comportamento e os propdsitos dos agentes devem-se ao fato de que as
pessoas sdo limitadas em conhecimento, previdéncia, pericia e tempo.

Esses dois aspectos, racionalidade limitada e oportunismo, prestam-se a distinguir
entre contratos factiveis e ndo. A partir disto, duas condi¢cdes devem ser ressaltadas. A
impossibilidade de se realizar contratos completos, ja que n3o se pode prever todos os
condicionantes futuros que interferem na transaglio, tomando a condigiio ex post especial

importancia. E, se os agentes sdo dados ao oportunismo, falha a crenga de que eles iram
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Aspectos Institucionais das Politicas de Reforma Agraria

cumprir integralmente o que prometem. Esforgos ex ante de prever o comportamento dos
agentes ¢ as salvaguardas ex post a fim de evitar o oportunismo tomam especial importéncia.

Um elemento importante na determinacgiio de formas organizacionais cficientes é a
cxisténcia de ativos especificos. Se uma transagio implica investimentos especificos, a parte
que arca com os investimentos fica sujeita a comportamentos oportunistas das demais partes
envolvidas na transacdo. A caracterizagdo desta especificidade da-se pela geragio de
excedente na utilizacdo desse ativo particular em relagio a utilizagdo de algum outro ndo-
especifico. Ou ainda, pelo grau em que este ativo pode ser empregado em usos alternativos
sem sacrificio de seu valor, ou seja, a existéneia de custos irrecuperavels (sunk costs). A
existéneia deste excedente a ser apropriado cria problemas de barganha, com implicagdes
sobre a eficiéncia da transagio. Dai a existéncia de diferentes formas organizacionais, a fim
de lidar com as agdes oportunistas e com os custos de transacdo associados a essas acgdes.
Outro aspecto relevante € a incerteza, que aumenta a possibilidade de comportamento
oportunista, dado a impossibilidade de arranjos contratuais ex ante completos.

A analise dos custos de transagfio acarreta o exame dos custos de planejamento,
adaptacdo ¢ monitoramento na constituicdo de estruturas de governanca alternativas.
Definindo os custos de transacfio como custos nio diretamente ligados a produgiio mas, que
surgem com o relacionamento dos agentes € dos problemas de coordenagio dai decorrentes,
pode-se especificar suas diferentes formas. A assimetria de informagdes acarreta custos, que é
somado a limitagdo no processamento e uso das informagdes coletadas. Dado que os
contratos sfo necessariamente imperfeitos, a sua negociacdo somam-se os custos de sua
propria negociagio, regulamentagio € monitoramento. Um outro aspecto da questfio serta a
capacidade de adaptagdio, que determinaria a eficiéncia de uma estrutura de governanga.

Estrutura de governanca ¢ um importante conceito da economia, captando fenémenos
nfio explicados pela teoria microecondémica tradicional. E definida como um conjunto de
formas organizacionais que condiciona o relacionamento entre agentes empenhados em uma
dada atividade, determinando incentivos individuais e alocagio de recursos disponiveis. Sua
importancia deve-se a impossibilidade de se ter contratos perfeitos que regulem eventos
possiveis e que assegurem o seu cumprimento por completo, determinando assim as agbes ¢
reacdes dos agentes’ e o reconhecimento da importancia das instituigdes que regulam o jogo

econdmico. Estas sio compostas de regras formais e informais que condicionam as interagdes

* Para exame mais detalhado ver Rabelo e Silveira, 1997. A importincias das estruturas de governanga é tanto
maior quanto mais ineficientes os contratos. No case do combate 4 pobreza rural, ndo se deve apenas 3
complexidade da atividade agricola mas também, a assimetria na inser¢do dos pobres nas relagdes formais de
confratos.
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Aspectos Institucionais das Politicas de Reforma Agraria

entre os agentes. A estrutura de governanga cvolui dentro dos limites colocados pelo
ambientes institucional e pelos pressupostos comportamentais dos agentes. O ambiente
institucional determina as regras de selegdo das diferentes formas organizacionais que
compdem a estrutura de governan¢a. Contudo, estas regras podem ser mudadas pelas
estratégias organizacionais tomadas.

O conceito de estrutura de governanga ajuda a explicar outras questdes como a
discussdo de Bardhan er alli (1998), baseada na idéia de contratos incompletos devido a
existéncia de ativos ndo previstos, tails como o esforco individual ¢ o grau de
comprometimento do agente, determinando um certo nivel de incerteza. Outro ponto refere-
se a desvios de conduta como a dificuldade de puni¢cio quando da ndo execucgdo de tarcfas e
de criagdo de estimulos associativos como resultado de diferencas culturais. Hoff (1998)
indica ainda que sdo excluidos dos contratos mais intrincados os agentes com baixo nivel de
dotagdo de riquezas, produzindo uma situagiio confraria A necessaria para reduzir os
problemas de desigualdade. Embora os pobres sejam os que mais necessitam de crédito de
longo prazo, acesso a ativos (no caso, a terra) ¢ contratos em condigbes favoraveis, na
realidade sdo simplesmente excluidos pelos detentores de riqueza ou levados a aceitar
contratos com condigBes menos favoraveis, dificultando assim a acumulagio de excedentes e
a superacio do circulo vicioso da pobreza. Isto ocorre devido a exigéncia de um nivel critico
de riqueza para o estabelecimento de transagdes, que, combinado a informagdes privadas de
sucesso do empreendimento para a tomada de empréstimos e considerando o compromisso
pessoal — risco moral —, leva a que o nivel de riqueza prévia influencie positivamente os
termos dos contratos.

Em termos gerais essa vertente analitica reforca a idéia de que a desigualdade e a
pobreza sio simultaneamente resultado e causa de estruturas de governanca ineficientes, que
afetam nfo s a eficiéncia das pessoas menos dotadas (pobres) mas também as relages de
toda a economia. Nesse sentido, um dos objetivos essenciais a serem atingidos com a
reordenacdio das politicas é a obtengao de estruturas de governanca mais eficientes,” sem as
quais dificilmente se pode romper com a desigualdade e pobreza. Uma forte critica a muitos

programas de combate & pobreza sustenta que a relagio “estado paternalista — pobre

* A nogio de estrutura de governanga aqui utilizada é definida como um conjunto de formas organizacionais que
condiciona o relacionamento entre agentes que estio empenhados em uma ou mais atividades econdmicas,
determinando os incentivos individuais e a alocagiio de recursos (quanto, aonde, de que forma) disponiveis. As
estruturas de governanga incluem as formas especificas de direito de propriedade dos ativos, as regras basicas —
contratuais ou nio — que regulam as relagdes entre 0s agentes, a utilizag8o dos ativos comuns e individuais, a
distribuicio das rendas, previstas em contrato ou residuais, os instrumentos de prémio e punigo utilizados pelo
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desamparado que recebe o favor” ndo gera estruturas de governanca eficientes. No caso da
reforma agraria, a forma com a terra vem sendo distribuida ndo estabelece direitos de
propriedade que funcionem como incentivo para a alocagdo de esforgos dos beneficiarios.
Niao basta distribuir os ativos levando-se em conta apenas a egiiidade; ¢ necessario, além
disso, criar condi¢es de sustentabilidade para o beneficiario, e isso exige sua inser¢do em

estruturas de governanga adequadas.

1.4 UmMA EXPERIENCIA BRASILEIRA DE POLITICA AGRARIA — REFORMA AGRARIA POR
EXPROPRIACAO

A reforma agraria que tem como objetivo a redistribui¢do do ativo terra é motivada
pela inquietagdo com relagfio as crescentes tensdes suscitadas pela concentragdo da posse de
terras em maos de relativamente poucos proprietarios, numa economia onde a mio de obra &
abundante. Os trabalhadores sem terra e os colonos que ganham a vida na agricultura, tém
renda relativamente menor, ja que seu Unico patrimdnio é o trabalho. A reforma agraria
distributiva pode aumentar a eficiéncia, ao transferir terras para unidades familiares menores
e mais produtivas (Binswager, Deininger e Feder, 1993). Devido a existéncia de imperfei¢des
de mercado, os mercados de terras em geral néio efetuario essas transformagdes nos padres
de propriedade. No Brasil, o modelo de politica de reforma agraria que vem sendo adotado se
baseia na desapropriacfo. As caracteristicas deste modelo de reforma agréria refletem a
prépria concepgdo do papel do Estado, paternalista e autoritario, € a situagdo estrutural do
momento histdrico em que foi concebido.

As leis que regulamentam a reforma agraria no Brasil datam de 1964 (Estatuto da
Terra) e estabeleciam que o Governo Federal podia expropriar terras improdutivas e
latifindios, pagando indeniza¢Bes aos seus proprietarios, a fim de promover a reforma
agraria. A hipé6tese deste modelo ¢ que os proprietarios ndo teriam interesse no processo de
negoclagio, o que supde a necessidade de intervencio do Estado em todas as fases do
processo, sem a participagio da comunidade. Assim, ¢ a desapropriagdo de terras por
interesse social o principal instrumento do modelo. No modelo de expropriacio de terras, o
Governo seleciona as terras a serem expropriadas e utilizadas no assentamento dos
agricultores sem terra. Para isto, é preciso que as areas sejam consideradas improdutivas e
acima de um determinado limite (15 moédulos fiscais). Contudo, segundo relatério do Banco
Mundial (1998), o poder politico dos grandes proprietarios de terras coibiu qualquer agio

significativa do Governo Brasileiro neste sentido. No Brasil, o surgimento de uma estrutura

giupo, e o arcabougo legal/institucional da economia que ampara as regras de convivéncia ¢ os contratos
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agricola dominada por grandes propriedades deve-se muito ao viés de politica em favor das
grandes fazendas (Binswanger, 1987)

Pode-se identificar trés fases modelo de reforma agréria por desapropriagio: a
primeira seria a de aquisi¢8o da terra ¢ assentamento das familias, incluindo a construcdo de
infra-estrutura basica e o inicio da atividade produtiva; a segunda refere-se a programas de
assisténcia ao desenvolvimento rural e a terceira fase seria a da emancipagiio, o objetivo
central das mesmas, alcangada quando os assentados tém acesso tanto ao mercado de
produtos quanto ao mercado de crédito. Todas as fases sdo condicionadas pela atuagio do
Estado, sendo dependentes de seu controle e intervengio.

Nos ultimos anos, ainda segundo Buainain et a/ii (1999), a expropriagiio de terras para
reforma agraria tem s¢ orientado a dois propodsitos: cortar custos de aquisigiio de terra e
reduzir a tensfio em zonas de conflito. Estes critérios nfo asseguram que as terras adquiridas
sejam de boa qualidade, com fertilidade e topografia adequadas para o desenvolvimento de
sistemas produtivos sustentaveis.

Além disto, o método de selecio dos beneficidrios -selecionados pelo préprio
governo- ¢ sujeito a distorgdes como indicagdo por critérios politicos € mesmo a lentiddo do
processo. Em muitos casos, hi um registro prévio dos candidatos, ou a invasio da terra
garante ao individuo o seu assentamento. Estes dois critérios apresentam desvios com relagio
ao objetivo central, a emancipagdo do individuo, pois podem atrair pessoas nio ligadas ao
meio rural por falta de opgdes de sobrevivéncia nas cidades e, beneficiarios inexperientes
acrescentam dificuldades a todo o processo. Isto acarreta problemas para a sustentabilidade
dos assentamentos. Por outro lado, este processo € sujeito a comportamentos oportunistas por
parte dos agentes j& que nfo cria uma relacio de comprometimento do individuo com o
processo, este ndo perde nada em caso de fracasso. Desta forma, a selegfo pode atrair pessoas
nfo ligadas ao trabalho agricola. Beneficiarios inexperientes ¢ despreparados acrescentam
dificuldades ao processo de consolidag8o da capacidade produtiva.

Dada as caracteristicas institucionais destas politicas ¢ a fatores diversos como a
propria incipiéncia do mercado de terras nacional, o modelo encontrou problemas que
acarretaram o desenvolvimento de uma estrutura macroecondmica insustentavel. As
caracteristicas do mercado de terras, principalmente em areas de latifindio contribuem para
inflacionar os precos do processo de expropriacio e compra da terra. A falta de infra-
estrutura basica (como estradas, por exemplo) interfere neste processo na medida em que

dificulta o desenvolvimento dos assentamentos. Além disto, torna necessaria a utilizagio de

estabelecidos entre os agentes (Rabelo e Silveira, 1999).
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uma maquina burocratica de grande dimensfio, aumenta os custos de transagfio e estimula
indiretamente a ocupag@o.

QOutro aspecto criticado nos programas de reforma agraria é o pequeno apoio dado aos
assentados, tanto na forma de recursos financeiros quanto na forma de assisténcia técnica.
Nio basta a terra para resolver o problema agrario brasileiro. De acordo com Buainain
Souza Filho (1998),° a maioria dos beneficidrios da reforma agréria assume o lote em
condi¢des de completa descapitalizagdo. Sem apoio técnico e financeiro, uma parte dos
assentados fracassa e abandona o lote apds um tempo. Outra parte se mantém através de
atividades de subsisténcia. A disponibilidade de recursos financeiros ¢ condigiio necessaria
para a implantagio de projetos agricolas sustentaveis e rentaveis. Contudo, o produtor
familiar encontra dificuldade para obter tanto créditos comerciais como oficiais. Estas
dificuldades estdo relacionadas tanto & inadequagdo de prazos e valores as suas necessidades
quanto a exigéncia de garantias e ao préprio custo de transag@o da operagfio que estdo além
de suas possibilidades.

Buainain et alli (1999) identifica outras conseqiiéncias na utiliza¢do deste modelo:

s  Maior custo de transagio e impossibilidade de captar movimentos de quedo do
preco da terra. As terras escolhidas para desapropriagdo sio selecionadas entre as
classificadas como “improdutivas” ¢ acima de um tamanho minimo. Esta
classificagio ¢ feita segundo indicadores de desempenho estimados pelo INCRA.
Este mecanismo permitiu aos proprietarios recorrerem a Justica ¢ receberem
valores muito superiores aos de mercado, pela simples aplicacio de juros e
corregdo monetario sobre os valores originais;

e Necessidade de uma maquina burocratica superdimensionada. Pela propria
natureza da politica, dependente do Estado em todas as suas fases, torna-se
necessaria uma gigantesca maquina burocrética que passa a consumir parte dos
recursos. Além disto, esta politica incorre ainda em pesados custos de
monitoramento devido a geragio de estruturas de governancga ineficientes;

¢ Estimulos indiretos a ocupagdo. Devido a4 lentidio do processo, que pode se
arrastar durante anos em batalhas judiciais, esta politica acaba por impulsionar
movimentos de ocupacdo de terras. Estes movimentos, ao mobilizar a opinifo
publica, pressionam por tomadas emergenciais de atitude pelo Estado, criando um

circulo vicioso de ocupagio - assentamento;

3 BUAINAIN, A. Marcio, SOUZA FILHO, H. Meirelles; PROCERA: Tmpactos produtivos e capacidade de
pagamento. Projeto FAQ/INCRA. Campinas, 1998.
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¢ Menor atengiio ao desenvolvimento do assentado e acumulo de um passivo de
infra-estrutura e servigos socilais béasicos. Varios estudos apontam que nfo basta
distribuir a terra, é necessirio criar condi¢des para sua sustentabilidade. Neste
sentido, o nvestimento inicial em infra-estrutura e no desenvolvimento de
projetos produtivos eficientes ¢ crucial. Mas, estando a mdaquina burocratica
voltada para o assentamento emergencial, torna-se impossivel o desenvolvimento
desta fase. Tem-se uma caréncia de condi¢des bésicas de infra-estrutura que pode
inviabilizar o sucesso de todo o processo.

O esgotamento € obstaculos encontrados por este modelo para atingir os objetivos
propostos estdo vinculados nfo s a crise fiscal do Estado, mas também a natureza das
politicas adotadas. Tem-se a criagdio de estruturas insustentdveis no longo prazo, além da
geracdo de formas de incentivos incompativeis com a sustentabilidade destas politicas,
permitindo comportamentos oportunistas. Estes mecanismos produziram estruturas
macroecondmicas ineficientes, consumindo parte dos recursos com o aparato burocratico.
Com o esgotamento do modelo e dificuldades de implementagiio de politicas piblicas
centralizadas dentro do novo contexto institucional que marca os anos 90, ha uma mudanca
de enfoque. Esta mudanga tem como caracteristicas basicas a liberalizagio dos mercados ¢ a
desregulamentacfo da cconomia.

Entre 1994 ¢ 1998 observa-se redugio no prego da terra no Brasil. Esta queda pode
ser explicada por fatores como a redugdo da inflagdo, crise da divida agropecuaria e crise da
propria agropecuéria. Soma-se a estes fatores a prépria dinamizacfio do mercado de terras
devido a redugdo da atratividade na manutengio de terras ociosas. Isto se deveu ao aumento
do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural € o desenvolvimento do mercado financeiro
nacional. Em decorréncia, a utilizagiio da desapropriagiio ¢ do encaminhamento ao judiciario
da maior parte dos processos de aquisicdo de terras perde sentido. Mesmo porque, ao
transferir do mercado para a justica , o processo de desapropriagio encarece e retarda a
reforma agraria. Segundo Buainain et alli (1998), a média dos célculos estima uma diferenca
de 50% entre o custo final da desapropriacdo maior do que o depdsito inicial e wmn tempo
meédio de 8 anos.

Neste tipo de politica de desenvolvimento centradas na redefini¢gio do papel do
Estado®; tornar minima a intervencdo dos governos nos sinais de mercado; implementar o

acesso a ativos, fazendo com que a iniciativa dos componentes de um grupo alvo — no

% Varios autores chamam estas politicas de “fiee market trade policies” — FMFT.

Pagina 10



Aspectos Institucionais das Politicas de Reforma Agraria

contexto de um processo de targeting’ — seja o elemento central para o sucesso da politica e,
maximizar 0 uso do setor privado sdo elementos principais. Isto remete para politicas nfio
mais de cunho paternalistas € centralizadas mas sim, para a criagio de uma série de
incentivos que privilegiem a otimizagio do uso dos recursos € o desenvolvimento da
populag¢do rural.

A participagfo dos beneficidrios em todas as fases do processo e a redugfio do papel
do governo ao minimo surgem como alternativas a estas questdes. A convergéncia de
interesses de proprietario e grupos organizados apds negociagio permitiria Wm processo mais
rapido ¢ eficaz, com a diminui¢do dos custos de transagio. Seriam residuais os casos
passiveis de desapropriagdo, adotados quando nfio houvesse entendimento. Reduz-se os
custos financeiros ¢ operacionais da reforma agraria, permitindo a reutilizagdo dos recursos
poupados para sua prépria expansfo. A maior participagdo social por meio da transferéncia
de responsabilidades e compromissos permite o desenvolvimento de arranjos institucionais
mais eficientes, possibilitando o desenvolvimento sustentivel destes agentes.

Para fazer aflorar o dinamismo dos individuos e evitar a ineficiéncia das politicas
anteriores, promove-se uma transferéncia de responsabilidades a estes, privatizagdo e
tarifacdo de servigos, bem como assisténcia técnica e acesso a informacdes de mercado. A
nova dimensfo das politicas procura levar em conta as relagdes entre o crescimento, a
desigualdade e a pobreza e coloca a distribuigdo de ativos como elemento central da
estratégia de desenvolvimento econdmico. Nesse contexto, o combate 4 pobreza rural tem
efeitos diretos e imediatos e indiretos, advindos dos efeitos secundarios produzidos pela
incorporacéo dos pobres ao mercado e a0 mundo dos contratos.

Como a reforma agraria visa ampliar o setor de agricultores familiares, ¢ a
sustentabilidade da agricultura familiar ¢ objeto de intensa controvérsia, ¢ necessdrio
apresentar os principais argumentos da polémica antes de passar a analise especifica dos

projetos do Programa Cédula da Terra.

7 Entendida como a politica de selegiio de um piiblico alvo.
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2 SUSTENTABILIDADE DA AGRICULTURA FAMILIAR

2.1 INTRODUCAQ

A existéncia dos grandes latifindios remonta ao passado colonial do Brasil e reflete as
politicas publicas de carater conservador, que atuam concedendo subsidios ¢ criando
distor¢des no mercado em favor da grande propriedade. Como resultado, tem-se uma
estrutura agraria concentrada, associada a um poderoso setor produtor de commodities ¢ a
exclusiio de grandes parcelas da populacdo, que irfio alimentar as fileiras de miseraveis
urbanos. Nos anos 90 com a redefini¢do do papel do Estado € a pressdo de movimentos
sociais, cresce o debate sobre a necessidade de redugio da distorcio distributiva de ativos.

De acordo com estudo feito por Maletta, Buainain e Villalobos (1999) baseado em
dados da PNAD de 1996, dois tergos da populacdo rural € pobre. Veiga (1999), examinando
as caracteristicas da pobreza rural da Regifdo Sul e Sudeste, chama a ateng#o para sua ligacio
com a agropecuaria. A renda média das pessoas ocupados em atividades rurais nfio agricola é
superior a dos trabalhadores agricolas. Graziano da Silva (1997) revela que na Regtéo Sul
esta renda média pode chegar a ser 4 a 5 vezes maior, como ocorre com 0s ocupados em

servicos auxiliares da produgfo e na administragdo ptblica. Para Veiga et alli (1999):

“Nio pode haver duvida, portanto, de que qualquer discusséo sobre o teimoso
fendmeno da pobreza rural brasileira passa necessariamente pela consideragio
das proprias caracteristicas do setor agropecudrio. E uma das mais marcantes é
seu contraste com a estrutura ocupacional desse setor em todos os paises que
atingiram altos indices de desenvolvimento humano. Em todos esses paises a
agropecuaria € uma atividade de carater principalmente familiar, enquanto no
Brasil ela é predominantemente de carater patronal. Trés quartos da area
utilizada pelo setor agropecudrio brasileiro pertencem a meio milhdio de
fazendeiros que empregam quase cinco milhdes de pedes, cabendo apenas um
quarto dessa area a outros treze milhdes de ocupados no setor, entre 0s quais

pelo menos um quarto estdo em situagfio de auto-consumo.”

A Reforma Agraria aparece como uma politica de modificagio estrutural dos
fundamentos econdmicos, sendo parte do processo de modernizagio da economia. Mas nio
basta urna politica de redistribuigdo de terra. Faz parte dos aspectos essenciais da Reforma

Agraria, o suprimento de condi¢des béasicas de infra-estrutura e uma politica de
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fortalecimento da agricultura familiar. Sem levar em conta os beneficios distributivos
promovidos, sob 0 ponto de vista alocativo, a produgdo familiar tem apresentado vantagens.
A geodgrafa Anne Buttimer enfatiza a forte correlagiio existente entre o predominio da
agricultura familiar e a “vitalidade soctal”, identificada como o principal motor do
desenvolvimento. A pesquisa envolveu a comparacio entre localidades agricolas americanas.

Os resultados obtidos estdo apresentados na tabela 2.

Tabela 1: Comparacio entre comunidades agricolas americanas com predominio das
formas patronal e familiar de organizaciio econémica.

{PRIVATE}Caracteristi | Tipica localidade da forma patronal — Tipica localidade da forma familiar
cas/funcdes

Populagdo 6.300 7.800

Escolas 1 (primaria) 4 (prim.) + 1 (secund.)
[grejas 5 14

Clubes 2 12
Associagdes nenhima 2

Jornais i 2

Empresas nfio-agricolas 35 62

Bancos nenhum 2
Habitagtes poucas e pobres modestas ¢ adequadas
Delinquéncia juvenil séria ausente

Fonte: Anne Buttimer (1995)

Nas localidades em que predominou a agricultura patronal ha poucas escolas, igrejas,
clubes. As condi¢tes de moradia sdo precarias, quase ndo existem equipamentos de lazer e a
delingiiéncia juvenil é alta, ao contririo do que ocorre onde predominou a agricultura
familiar.

Analisando a dinimica agricola dos paises desenvolvidos, Mazoyer & Roudart
(1997)® concluem que todos adotaram politicas de sustentagfio de precos, afim de impedir
reducdes abruptas da renda média dos agricultores e, a0 mesmo tempo, politicas visando a
uma aceleracio modernizacio. Estas medidas impulsionaram o desenvolvimento de
estabelecimentos familiares médios e grandes, impedindo, em certa medida, o
desenvolvimento de grandes fazendas com méo-de-obra assalariada. Por outro lado,
ponderam que o minimo que se pode dizer € que se tais medidas nfio ajudaram os
estabelecimentos menos vidveis, também nfo os fizeram desaparecer brutalmente.

Baseando-se nestas experiéncias e de paises como Coréia, Veiga (1998)° conclui que
a passagem da economia capitalista para sua fase socialmente articulada de desenvolvimento
dificilmente pode prescindir de um conjunto de politicas publicas que venha a permitir a

liberagdo do potencial da agricultura familiar.

¥ Mazoyer & Roudart. Histoire des Agricultures du Monde; Du Néolitique 4 la Crise Contemporaine. Ed. Seuil,
Paris: Novembro 1997. Este texto vem sendo usado como referéncia para a questiio por diversos autores.
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“(...) as vantagens de uma estratégia de desenvolvimento rural que priorize a
promogdo da agricultura familiar comegam a ser percebidas pela sociedade
brasileira. Principalmente porque o Brasil é um pais onde a forma de
agricultura mais favorccida—a patronal — agora estd empregando cada vez
menos trabalhadores, € engendrando, portanto, cada vez mais concentragio de
renda e exclusdo social. Enquanto isso, a forma de agricultura mais desprezada
- a familiar - tende a exibir um perfil essencialmente distributivo, além de ser
incomparavelmente melhor em termos socioculturais. E seus sistemas
poliprodutivos de cultura e criagdio, aliados 4 mator maleabilidade de seu

processo decisério, também trazem imensas vantagens comparativas sob o

prisma ambiental.”

Para esta questfio, definiremos a agricultura familiar. Lima e outros (1995) descrevem

unidades de produ¢do familiares como: " unidades essencialmente distintas da empresa
capitalista tipica. Pois, a partir de uma base material e social especifica e da forma como se
inserem no meio fisico e socicecondmico, buscam se¢ reproduzir social e economicamente,
organizando ¢ realizando a produgfio basicamente através da for¢a de trabalho familiar”.
Entende-se por agricultura familiar uma unidade de produ¢@o em que terra, trabalho e familia

estdo intrinsecamente relacionados.

2.2 FUNDAMENTOS DA PEQUENA PROPRIEDADE RURAL

A discussio sobre grande propriedade rural, baseada no trabalho assalariado e da
producio familiar faz parte do debate sobre distribuigdo de ativos. A questio a ser respondida
¢ se as grandes fazendas sfo economicamente mais eficientes do que as propriedades
menores, administradas por familias. A resposta a esta questiio, se negativa, da respaldo para
politicas de distribui¢iio de terra, tendo como referéncia a eficiéncia econdmica e a
eqitidade'®. A reforma agraria redistributiva niio seria necessaria se houvesse economias de
escala na agropecudria, nfio disponiveis para a propriedade familiar, Tampouco seria
necessario subsidiar as grandes propriedades rurais, acrescentando distor¢gdes ao mercado.
Para examinar a relagio entre tamanho da propriedade e produtividade, ¢ preciso analisar as

raizes das economias de escala: trabalho assalariado, insumos béasicos como maquinas

® Para exame da questdo ver José Eli da Veiga — Diretrizes para uma nova politica agraria, Fortaleza, 1998.

' Binswanger, Deininger e Feder tratam da questio em um artigo, disponivel no Dataterra. Trata-se de “Poder,
DistorgOes e Reforma nas relagdes de terras agricolas”, os autores fazem uma recuperagio histérica do
assunto.
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agricolas ¢ vantagens gerenciais, ¢ as vantagens de crédito e difusdo do risco, que estio
presentes nas propricdades maiores

O trabalho ¢ o maior componente dos custos totais. A produtividade do trabalho na
agricultura € obtida através de tecnologias que poupam mao-de-obra. Além disto, ndo se pode
aumentar o numero de trabalhadores além de um teto maximo, a partir do qual se teriam
retornos decrescentes. Segundo Binswager et alli (1993), as grandes plantagbes baseadas no
trabalho assalariado continuam a existir para algumas culturas tipicas, devido a uma outra
caracteristica técnica. As economias de escala surgem nas etapas de processamento ou
comercializacio, e nfio na etapa do plantio e sdio transmitidas as fazendas em razio da
necessidade de se processar a safra logo apos sua colheita. Somente para essas culturas
podem as grandes plantagdes competir com as propriedades menores, sem apelar para a
coagdio ou compra da mio de obra. Uma maneira de contornar este problema seria a
agricultura contratada, que consiste na confratagio de pequenos agricultores, sendo muito
difundida na India ¢ na Tailandia.

Com relaciio as economias de escala associadas ao uso de equipamentos, tem-se um

aumento do tamanho minimo de area associado. Contudo, segundo Romeiro (1996), ndo
houve mudanga na organizacio do processo de trabalho, nfio sendo o progresso da técnica
incompativel com a pequena propriedade. Um outro aspecto da questiio é que o aluguel de
maquinas pode permitir que as pequenas proptiedades contornem as vantagens das
cconomias de escala associadas a4 maquinaria em praticamente todas as operagdes. Para

Binswager et alli (1993):

“0 uso de animais de tragio e maquinas — insumos basicos — leva a um
segmento inicial da fungio de produgdo que apresenta retornos crescentes com
escala operacional, mas essas economias técnicas desapareceriam com o
aumento do tamanho das fazendas, com a repetigio da escala otima de
insumos basicos, ou quando os mercados de aluguéis tornarem o peso da

magquinaria irrelevante.”

Em relaglio ao aspecto gerencial, a dispersdo das atividades em uma drea extensa
dificulta a organizac@o e o controle das operagGes, elevando os custos de produgio mais que
proporcionalmente ao aumento da area cultivada. A superioridade da grande propriedade
depende de uma combinagéo de economias de escala do processamento com a resolugio de
problemas de coordenagio do trabalho. A evolugiio da técnica exige habilidades gerenciais

modernas, tanto no uso de equipamentos € insumos como fertilizantes, quanto na obtengio de
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financiamentos ¢ comercializacdo de produtos, aumentando o custo unitirio. Com a
“revolugdo verde” cresce a preocupagdio com a adociio de tecnologia pela pequena
propriedade. Para Romeiro (1996), sistemas complexos, ecologicamente equilibrados, s6 sio
vidveis economicamente se operados com base no trabalho familiar. Contudo, o acesso a esta
tecnologia € limitado pela falta de acesso ao crédito.

Para Binswanger et alli (1993) os mercados de crédito rural sdo dificeis de screm
sustentados, gerando um racionamento de credito que ¢ contornado ao se usar a terra como
garantia de pagamento. A posse da terra pode servir como um sinal de capacidade de
pagamento no mercado de crédito. Os custos altos do crédito rural implicam que o custo
unitario do crédito é inversamente proporcional ao tamanho do empréstimo e, muitos bancos
comerciats ndo fazem empréstimos a pequenos produtores devido as dificuldades destes em
obter lucros. O simples aumento das taxas de juros para pequenos produtores ndo soluciona a

questio, na verdade pode levar a resultados ainda piores.

“Os agricultores ¢ os trabalhadores com pouco ou nenhum acesso ao crédito
podem tentar diluir seus riscos s¢ amparando nas reservas acumuladas, na
riqueza , nas relagdes sociais, e nos arranjos de compartilhamento de riscos da
terra, trabalho, mercados de produgdo e de insumos (...) Os individuos ricos
podem auto-segurar muito mais facilmente do que os pobre, seja diretamente,
em conseqiiéncia de sna riqueza, e indiretamente, em raz3o de redes sociais
dispersas nas quais cles podem confiar nos anos de safras ruins (localmente

covariantes).”

Apesar da menor dificuldade encontrada pela grande propriedade para conseguir
crédito e vantagens advindas da gestio gerencial, a concluséio dos autores € que s6 em alguns
casos excepcionais confirma-se a maior eficiéncia da grande propriedade. A conclusio parte
de estudos efetuados que comprovam as deseconomias de escala da grande propriedade. As
redugdes dos custos fixos ligadas aos aumentos de escala ou de tamanho mostraram-se pouco
significativas na agricultura. Quando sfo possiveis, elas sO sdo realizaveis até um tamanho
bem modesto, correspondente a uma pequena equipe de trabalho. Acima desse tamanho
passam a se manifestar deseconomias que aumentam com muita rapidez. O estudo foi feito
sobre a relagio entre tamanho da fazenda e produtividade, nfio como uma relagiio causal, mas
uma correlagio multipla, partindo das seguintes criticas:

¢ Para eliminar os erros resultantes da correlagio bruta entre tamanho da fazenda e

tamanho do domicilio, regressdes de um indicador de eficiéncia sobre o tamanho
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da terra operacional e da propriedade da terra devem também incluir o nmero de
adultos da familia que poder atuar como fiscais;

e As medidas apropriadas de eficiéncia relativa sdo a diferenga no fator de
produtividade total entre pequenas e grandes fazendas e a diferenga nos lucros,
liquidos do custo do trabalho familiar, por unidade de capital investido;

* O uso de pregos de mercado para medir a predutividade avalia as diferengas na
eficiéncia privada. Usar os custos de oportunidade social como uma medida
elimina o impacto das distor¢es de mercado e mede as diferencas da eficiéncia
social;

¢ Devido ao fato de que parte do ajuste dos problemas de incentivo e outras
imperfei¢gdes de mercado irdo variar o mix de produgio, de modo a economizar
nos fatores com valor de escassez mais alto nas fazendas especificas, concentrar o
foco em safras unicas ndo é adequado, & excegdo dos sistemas de monoculturas.
Os estudos de safras individuais, portanto, nfo sdo relevantes para o problema da
relag3o entre o tamanho da fazenda ¢ a propriedade;

¢ Ao normalizar qualquer medida de produtividade pela drea total da terra, ou
regredi-la sobre a drea de terra, suscita sérios problemas de medigdo, porque o
potencial agro climatico e a qualidade da terra deferem entre as regides. O mesmo
probiema aflige qualquer comparac@o que envolva dados combinados ou utilize as
médias de diversas regides.

O teste sobre a relagio entre o tamanho da fazenda e a produtividade considera estas
criticas. O teste considerou esta relagdo ndo come uma relagfdo causal, mas uma correlago
multipla.

P/K = g(OP, OW, H, Z) com sinais esperados g; -0, g; >0, g5 >0, (1)

Onde K s3o os ativos, L € o trabalho, P sfio os lucros privados ou sociais, liquidos dos
custos privados ou sociais do trabalho familiar, OP ¢ a 4rea em operagdo, ou valor da terra
operada, OW ¢ a &rea possuida, ou valor da terra possuida, H € o niimero de trabalhadores do
domicilio, ¢ Z é o vetor de qualidade de terra exdgeno, distancia da infra-estrutura, €
variaveis de melhoria da terra exdégenas. g2 deve ser positivo porque a propricdade prové
melhor acesso ao crédito. E g3 deve ser positivo porque os membros da familia tém
incentivos de trabalho e podem fiscalizar,

Os resultados obtidos s3o apresentados na tabela, reproduzindo o estudo feito por

Berry € Cline (1979) sobre a questdo:
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Tabela 2: Diferencas de Produtividade por Tamanho de Fazendas, paises selecionados

{PRIVATE}Tamanho da Nordeste do Brasil Punjab, Paquistio © Muda, Malasia °
1Fazenda *

Fazenda Pequena 563 274 148

(Hectares) (10,0 -49.9) (5,1 -10,1) 0,7- 1,0

Maior Fazenda 100 100 100

{Hectares) (500 +) (20+) (5,7-11,3)

{PRIVATE}Notas * 100 = o maior tamanho de fazenda comparado com o segundo menor

tamanho de fazenda. O segundo mator tamanho de fazenda usado no calculo
para cvitar resultados de produtividade anormais, muitas vezes registrados
para as menores glebas.

® Tabela 4 —1 . Nordeste do Brasil, 1973; Produgdio por unidade de terra
disponivel, por grupo de tamanho de fazenda. O indice foi tomado usando a
receita/area bruta para o grupo de tamanho 2 (pequeno) ¢ 6 (grande), com a
média para todas as zonas, excluindo a zona F, onde as plantagdes de cana
de agtcar e coco distorcem a média de produtividade para as grandes
propriedades.

© Tabela 4-29. Produtividade relativa da terra por tamanho de fazenda. Censo
Agricola e Pesquisa FABS, baseado em estimativas comparadas, (1968-9).
O indice foi adotado usando o valor adicionado por alqueire cultivado para o
segundo menor grupo de tamanho e para o maior.

¢ Tabela 4-48. Fator de produtividade das fazendas do rio Muda por tamanho
de fazenda, 1972-3. O indice utilizado foi tomado pelo valor adicionado na
agricultura/relong (1 relong = 0,283 hectares)

Fonte: Binswanger, Deininger e Feder (1993)

O autor generaliza as conclusdes e defende que o diferencial de produtividade em

favor das pequenas propriedades sobre as grandes, aumenta com a diferenca de tamanho. O

estudo sugere ainda que as propriedades menores podem ser as mais seriamente afetadas pela

limitago de crédito. Binswanger et alli (1993) conclui:

“As vantagens dos custos de fiscalizagio e de m#o de obra do trabalho familiar

sdo aparentemente maiores do que as vantagens que o peso das habilidades
gerenciais ¢ das maquinas, bem como o melhor acesso ao crédito € outras
medidas de difusio de riscos, conferem as grandes fazendas. Somente nos
ambientes mais sujeitos a riscos € que a vantagem das fazendas mais pobres

quase desaparece.”
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A concentragfio da terra gera uma estrutura produtiva baseada na larga escala em que
ndo estdo presentes economias de escala. Estas conclusSes sio ainda confirmadas por
Guanzirol (1998) que defende a tese de que com raras exce¢des, na agricultura nfo estio
presentes economias de escala, apesar das vantagens advindas da utilizagdo de equipamentos,
obtengio de crédito e mno processo de comercializagio, a grande propriedade tem

desvantagens administrativas.

2.3 FORTALECIMENTO DA AGRICULTURA FAMILIAR

Nio ¢ apenas o combate a pobreza rural que legitima as politicas redistributivas de
renda e riqueza. A ampliagio e o aprofundamento dessas politicas sfo cruciais para o
crescimento da economia brasileira. Vérios estudos demonstram as desvantagens do atual
padrio de crescimento agricola, cujo principal subproduto é a expulsio prematura de trabalho
e o aprofundamento da desigualdade. Neste sentido, novas propostas de desenvolvimento
rural para o Brasil se apoiam na expansdo e no fortalecimento da agricultura familiar, modelo
redutor de pobreza, adotado pelas nagdes semi-periféricas bem sucedidas, além de todas as
nag&es que hoje fazem parte do primeiro mundo (Veiga, 1999).

Nos EUA, Europa Ocidental ¢ Japio fez-se a opgiio por um padrio de
desenvolvimento distinto do brasileiro: a opgio pela agricultura, que nos EUA foi selada em
1862, na maioria dos paises da Europa Ocidental entre a década de 1870 e a Primeira. Guerra
Mundial, € no Japio logo depois da Segunda Guerra Mundial. Isto significou a garantia de
que milhdes de familias rurais viessem a fazer parte da classe média. Para isto, estas familias
precisaram de: acesso 2 terra, educagio, apoio ao cooperativismo, um adequado sistema de
crédito rural, pesquisa agropecudria orientada para sistemas de menor escala e a
correspondente assisténcia técnica. Nesse processo a pluriatividade teve um papel mais
essencial do que os subsidios, que ajudaram principalmente quem o setor de agribusiness.

No Brasil, ja se tem o inicio de um processo de pluriatividade, como mostram as
pesquisas que vém sendo feitas no ambito do projeto “Rurbano” e da defini¢io do “Novo
Rural Brasileiro”. Segundo esta pesquisa, ha um conjunto de novas atividades nfio agricolas
respondendo por uma nova dindmica populacional do meio rural brasileiro. O enfoque se deu
na questfio da pluriatividade das familias rurais ¢ das familias agricolas residentes no meio
urbano. Isto permitiu explorar o efeito das ocupacdes nio-agricolas sobre os rendimentos das
familias rurais e das familias agricolas com e sem acesso a terra. A pluriatividade ja afeta
quase um ter¢o dos 3 milhdes de agricultores familiares residentes no meio rural, € quase um

quarto do total de 7,5 milhes de domicilios rurais do pais.
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Contudo, para grande parte da PEA rural brasileira (65% em 1990) que se encontrava
ocupada em atividades agropecuarias, a expanséo dos empregos nio agricolas representa uma
chance de sobrevivéncia para produtores sem acesso a terra, a tecnologia, etc. Este processo
de pluriatividade agricola difere, conseglientemente, do processo virtuoso ocorrido na Europa
e EUA. (Guanzirolli, 2000)."" Um outro aspecto da questio da producio familiar é a
necessidade de apoia-la a fim de que a pluriatividade possa significar uma complementagio
da renda, ¢ ndo alternativa de sobrevivéncia.

Dentro deste debate, o Projeto de Cooperagio Técnica INCRA/FAO realizou um
estudo com base nos dados do Censo Agropecuario do IBGE de 1995/96. O pioneirismo
deste trabalho consiste em tornar operacional um determinado conceito de agricultura
familiar, a partir da idéia de racionalidades diferenciadas, adaptadas ao meio de inser¢do dos
produtores. O Quadro 1 resume a metodologia utilizada pelo estudo para delimitar o universo

de agricultores familiares

Quadro 1: Delimitaciio do Universo de Agricultores Familiares

Caracterizacio dos agricultores familiares

e  Produtor dirigj os trabalhos do estabelecimento

¢ UTF=>=UTC

e  Areatotal do estabelecimento < drea maxima regional

Unidade de Trabalho Familiar (UTF)

Pessoal ocupado da famiha com 14 anos ou mais + (Pessoal ocupado da familia menores de 14

anos)/2
Unidade de Trabalho Contratade (UTC)

(Saldrios + Valor da quota-parte entreguc a parceiros empregados + Servigos de cmpreita de mad-de-

obra) + (Diaria estadual x 260)

Fonte: Guanzirolli et alli (2000)

Os gastos com servigos de empreita foram incluidos no célculo do trabalho nio
familiar a fim de evitar a inclusfo de formas tipicas de contratagfio de m3o-de-obra, utilizadas
por unidades patronais. Contudo, o gasto com servicos de empreita com fornecimento de
maquinas nio faz parte da massa salarial contratada por ser uma das caracteristicas marcantes
das unidades familiares. E através deste recurso que as unidades familiares enfrentam a
questdo da escala e escassez de méo-de-obra (como tratado anteriormente). A utilizacdo da
UTC permite comparar a renda auferida com o custo de oportunidade da m#o-de-obra

familiar (VCO = valor da diaria média estadual, acrescido de 20% - arbitrario mas justificado

' GUANZIROLLI, ROMEIRO, SABATTO, BUAINAIN, BITTENCOURT. Questdo Agriria ¢ Agricultura
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porque as didrias s#o muito baixas e nfo asseguram a estabilidade do agricultor- e
multiplicado pelo niimero de dias uteis, 260, a fim de comparar com uma renda anual) e,
garanie a possibilidade de comparagio entre diferentes regides. O Estudo optou ainda pela
Renda Total dos estabelecimentos como indicador da renda dos agricultores. A importancia
da Renda Total consiste em se captar aspectos da atividade produtiva, como inserg¢do no
mercado, transformacfio e beneficiamento de produtos agricolas no estabelecimento e o

autoconsumo A Renda Total pode ser definida como:

Quadro 2: Renda Total e outros indicadores eondmicos da agricultura familiar

Valor Bruto da Producéo (VBP)

2. do valor da producgio colhida/obtida de todos os produtos animais e vegetais;
Renda Total (RT)
(VBP + Recita Agropecuaria Indireta + Valor da Produciio da Indistria Rural)

Receita Agropecudria Indireta

receitas provenientes do estabelecimento agricola

Valor da Producéiio da Indiistria Rural (VPIR)

2. do valor da produgio de todos os produtos da industria rural

Receita Agropecuaria Total (RAT)

Receita Total — Receita de exploragéo mineral
Receita Monetaria

RAT — despesa total

Venda de esterco + servigos prestados a terceiros + venda de maquinas, veiculos e implementos + outras

Fonte: Guanzirolli ef alli (2000)

A partir disto, tem-se a tipologia dos diversos tipos de agricultores familiares. O Valor
do Custo de Oportunidade da m#o-de-obra familiar funciona como um valor limite para a
classificagdo dos tipos de agricultores familiares, de acordo com a sua diaria média estadual.
Através desta tipologia, pode-se efetuar uma diferenciagfo sdcio -econdmica, associando A,
B, C e D a agricultores capitalizados, em processo de capitalizaciio, em descapitalizacio e
descapitalizados, respectivamente. Por esta tipologia, Ceara e Bahia, Estados com o menor
valor de diaria (R$ 4,23), uma renda superior a RS 3.959,28 classifica um agricultor familiar
“tipo A”. Em Santa Catarina, Estado com maior valor de diaria (R$ 10,13), para ser
classificado como “tipo A”, o agricultor precisa ter uma renda total anual superior a R$
0.481,68.

Familiar no Brasil. Attigo apresentado no Encontro Nacional de Economia — ANPEC. Campinas, 2000.
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Os dados dos quatro tipos de agricultores familiares a cerca de area, valor bruto da
produgdo ¢ financiamento total da agricultura sdo apresentados na tabela 3. Os valores totais
estdo associados a agricultura familiar assim, o valor 4,139.369 representa o total de

estabelecimentos familiares do Brasil.

Tabela 3: Brasil — Estabelecimentos, area, valor bruto da producio e financiamento
total (FT) dos tipos de agricultores familiares

Tipos |No. Estab. Estab./Total Area Total  Area/Total VBP VBP/Total FT FT/Total
A 400.291 84 24141455 6,8 9.156.373 192 433295 11,7

B 093.751 20,4 33.809.622 96 5311377 11,1 228.965 6,2

C 823.547 16,9 18218318 5.2 1.707.136 3,6 68.011 1,9

D 1.915.780 394 31.599.055 89 1942838 4,1 206.656 5,6
Total [4.139.369 &5,1 107.768.450 30,5 18.117.725 379 937.828 253

Fonte: Gaunzirolli (2000), a partir de Censo Agropecuario 1995/96 - IBGE

Por estes dados, nota-se que os agricultores do “tipo D” ou, descapitalizados,
representam 39, 4% dos estabelecimentos agricolas e recebem 5,6% dos financiamentos
totais destinados a atividade agricola. Contudo, a classificagdo do “tipo D” € problematica,
em virtude da possibilidade de quebra de safra ou baixa dos precos de seus produtos ter
condicionado esta classificagfio. Ainda assim, os dados apresentados dio uma nog¢io da
importincia da agricultura familiar, que gera um total de 37, 9% do Valor Bruto da Produgio
nacional e recebendo apenas 25,3% dos financiamentos totais, ainda que o mimero de
estabelecimentos familiares represente 85,1% do total de estabelecimentos agropecuarios. E
ndo s6, os dados apdiam as conclusdes apresentadas sobre as distor¢des na distribuicdo de
ativos, estimuladas em parte pelas politicas de apoio aos latifindios. Também serve de base
para defender a tese de fortalecimento da agricultura familiar.

Para uma comparagio dos dados apresentados com os dados nacionais, segundo o
Censo Agropecuario de 1995/96, existem 4.859.864 estabelecimentos rurais, ocupando uma
area de 353,6 milhdes de hectares. Nesta safra, o Valor Bruto da Produgiio Agropecudria
(VBP) chegou a R$ 47,8 bilhdes e o financiamento total (FT) foi de R$ 3,7 bilhdes. De
acordo com os dados apresentados, sdo 4.139.369 estabelecimentos familiares, ocupando
30,5% da area total, sendo responsaveis por R$18,1 bilhdes do VBP total e recebendo apenas
R$937 milhdes do financiamento rural (25,3%) Os agricultores patronais siio representados
por 554.501 estabelecimentos, ocupando 240 milhdes de hectares, recebendo 73,8% do

financiamento rural total e sendo responsaveis pela geragio de 61% do VBP desta safra. Os
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estabelecimentos restantes foram excluidos do universo por ndo ser de interesse € ser um

NUMEro pequeno

Tabela 4: Brasil — estabelecimentos, area, valor bruto da producio e financiamento

total (FT)

Categorfas | Estab. % Area total % VBP  (mil % FT ( mil %

Total Estab/total  (mil ha)  Area/Total R$) VBP/Total RS) FT/Total
Familiar 4.139.369 85,2 107.768 30,5 18.117.725 379 037.828 2573
Patronal 554501 114 240.042 67,9 29.139.850 61,0 2735276 738
Inst. Relig | 7.413 0,2 263 0,1 72.327 0,1 2.716 0,1
Entid. 158.719 3.2 5.530 1,5 465.608 1,0 31.280 0.8
Publica
Nio 132 0,0 8 0.0 959 0,0 12 0,0
identificado
Total 4.859.864 100,0 353.611 100,0 47.796.469 100,0 3707.112 1000

Fonte: Gaunzirolli (2000}, a partir de Censo Agropecudrio 1995/96 — IBGE

A partir destes dados pode-se concluir a maior eficiéncia dos agricultores familiares

no uso do crédito rural, em relagio a agricultura patronal. Com um montante menor do

crédito rural, comparativamente, a agricultura familiar produz mais. A analise regional revela

a importancia da agricultura familiar.

Tabela 5:

Agricultura familiar por regites (nimero total de estabelecimentos, area total
ocupada, valor bruto da producfio ¢ financiamento total)

Regido Estab. total % Estab. Area total % Area  VBP % VBP FT(milR$) %FT
(mil R$)
Nordeste 2.055.157 88,3 34.043.218 435 3.026.897 43,0 133.973 26,8
Centro-Oeste | 162.062 66,8 13.691.311 12,6 1.122.696 16,3 94.058 12,7
Norte 380.895 85,4 21.860.960 37,5 1.1352.656 58,3 50.123 38,6
Sudeste 633.620 75,3 18.744.730 29,2 4.039.483 244 143.812 12,6
Sul 007.635 90,5 19.428.230 438 8.575.993 57,1 515.862 433
Brasil 4.139.369 85,2 107.768.450 30,5 18.117.725 379 937.828 25,3

Fonte: Gaunzirolli (2000), a partir de Censo Agropecudrio 1995/96 — IBGE

Cerca de 88,3% dos estabelecimentos da regido Nordeste sdo familiares, sendo que

recebem apenas 26,8% do financiamento rural. Em todas as regides, ha uma grande

despropor¢ido entre os financiamentos destinados a agricultura patronal e a familiar. Os

agricultores familiares ocupam 30,5% da 4rea e recebem apenas 25,3% dos financiamentos.

Estes dados mostram a importancia da agricultura familiar em todo pais ¢ reforgam a tese de

sua eficiéneia econdémica.

Pagina 23



Sustentabilidade da Agricultura Familiar

A disparidades apresentadas podem ainda ser confirmadas quando se analisa a renda
das unidades familiares. Tomando a mesma tipologia apresentada, a Renda Total por
estabelecimento ¢€ diferenciada entre os quatro tipos de agricultores familiares. Os Dados so

apresentados na Tabela 4.

Tabela 6: Agricultores Familiares: Renda Total por estabelecimento segundo tipos

familiares
Regides Ti_pos Nordeste  Centro - Oeste  Norte Sudeste  Sul Brasil
Renda Total média (R$) | A 10555  19.216 12.855 19.816 17.162 15986
B 2.283 4.210 3225 3797 4581 3491
C 997 1.816 1432 1557  1.871  1.330
D 226 (374) 240 (3t6)  (9) 98

Fonte: Guanzirolli (2000), a partir de Censo Agropecudrio 1995/96 — IBGE

Enquanto os agricultores do “tipo A” obtém uma renda total média de R$ 15.986,00
por anos e representam 8,4% dos estabelecimentos agricolas nacionais, os agricultores do
“tipo B” obtém R$3.491,00 e representam 20,4% dos estabelecimentos. Qs agricultores do
“tipo D”, um universo de 1.915.780 estabelecimentos, obtém uma renda total média anual de
apenas R$98,00. E preciso acrescentar alguns comentirios a estes dados. A grande variagio
existente entre os agricultores do “tipo A” e 0s demais se deve a nfio existéncia de limite
maximo de renda para este extrato, enquanto os outros, por defini¢do, ficam limitados 2
Renda Total maxima que os classificou. Um outro aspecto ¢ que a Renda Total dos
estabelecimentos do “tipo D” acaba sendo condicionada pela nio existéncia de limite minimo
de renda. Os estabelecimentos com uma grande renda negativa devido a quebra de safra ou a
novos investimentos reduzem a renda total média deste extrato.

A Renda Total de estabelecimentos mais pobres ndo chega a ser negativa porque este
valor inclui o autoconsumo. Muitos destes agricultores siio dependentes de rendas externas
aos estabelecimentos, referentes a venda de servigos e a aposentadoria. Um estudo feito por
Delgado e Cardoso Jr (1999)° sobre a avaliagio dos impactos socioecondmicos da
Previdéncia Rural conclui que este sistema promove uma importante redistribuicio de renda
da populacdo agraria, aumentando a renda domiciliara das familias, em média, em 13,1%. A
regularidade, a seguranga e a liquidez monetaria que caracterizam os pagamentos
previdenciarios podem estar exercendo uma funcio importante, ampliando os gastos voltados
para autoconsumo familiar ¢ na producfio de pequenos excedentes comercializaveis. No

Nordeste, cerca de 51,5% dos beneficiados utilizam os recursos no custeio da atividade
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agricola, enquanto que no Sul este montante chega a 44,7%. Quanto a forma, 98,1% no
Nordeste € 98,8% no Sul do montante do beneficio dos que o utilizam na atividade agricola, é
utilizado no custeio da atividade (Delgado ¢ Cardoso Jr, 1999).

Os dados da Renda Total e do Valor Bruto da producfio, comparados ao
Financiamento total, demonstram o potencial econdmico e produtivo da agricultura familiar.
Uma importante limitagdo enfrentada pelos agricultores familiares é caracterizada justamente
pelo acesso a financiamentos, o que acaba por condicionar a sustentabilidade econémica da
produgéo. A area média dos estabelecimentos familiares no Brasil ¢ de 26 hectares, enquanto
que a patronal é de 433 ha. Contudo, muitos estabelecimentos familiares possuem tamanho
incompativel com a sustentabilidade de sua exploragio, at¢ mesmo para auto — consumo. Os
estabelecimentos patronais apresentam Renda Total média de R$ 19.085,00 anuais, sendo
que esta renda mais elevada pe explicada pela maior area que dispdem (Guanzirolli et alli,
2000).

Em relagdo ao pessoal ocupado, a agricultura familiar é a principal geradora de

trabalho no meio rural.

Tabela 7: Agricultura familiar — pessoal ocupado (PO)

Regido Pessoal Qcupado % Pessoal Ocupado  Emp. Permanentes  Emp. Temporarios
Nordeste 6.809.420 82,93 81.379 588.810
Centro-Oeste 551.242 54,14 42.040 39.824

Norte 1.542.577 82,15 25.697 68.636

Sudeste 2.036.990 59,20 G8.146 160.453

Sul 2.839.972 83,84 60.835 128.955

Brasil 13.780.201 76,85 308.097 986.678

Fonte: Gaunzirolli (2000), a pattir de Censo Agropecudrio 1995/96 — IBGE

Dispondo de 30% da érea rural, ela é responsavel por 76,9% do pessoal ocupado. Dos
17,3 milhdes de pessoal ocupado na agricultura brasileira, 13.780.201 estdo na agricultura
familiar. A agricultura familiar gera, em todo o pais, 308.097 empregos permanentes e
986.678 empregos temporarios, levantados em uma data fixa (3/12/95). Embora o miimero de
pessoas ocupadas no estabelecimento seja maior entre os patronais (média de 6,4 pessoas
contratadas contra 3,3 da agricultura familiar), os agricultores familiares ocupam mais
pessoas por unidade de area (7,8 ha contra 67,5 ha para cada pessoa na agricultura patronal)
(Guanzirolli et alli, 2000),

2 DELGADO, G; CARDOSO IR., I. C. Universalizagdo de direitos sociais minimos no Brasil: o caso da
Previdéncia Rural dos anos 90. 1999,
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Estes dados revelam a importéncia ¢ eficiéncia da agricultura familiar que, apesar da
falta de crédito e outras dificuldades, vem se confirmando como um importante segmento
produtivo ¢ gerador de emprego. Comparativamente, a agricultura familiar mostra sua
eficiéncia econdémica ao produzir mais com menos recursos € ocupar mais postos de trabalho
no meio rural por unidade de area. Estes fatos evidenciam a viabilidade da agricultura
familiar e a necessidade de se implementar politicas de apoio, niic sé na concessio de
créditos mas, também na criagio de estrutura local ¢ um ambiente macroeconémico
favoravel. Além disto, os dados evidenciam as dificuldades de sobrevivéncia para o
agricultor familiar que nio consegue obter renda para a sobrevivéncia da sua familia.

Buainain (1998) identifica quatro principais fatores condicionantes do
desenvolvimento rural. Sfo eles:

» incentivos de investimento e producgfio para os produtores, que sio dependentes

de politicas macroecondmicas eficientes incidindo sobre os pregos reais e
varaveis estruturais como oferta e demanda;

¢ disponibilidade de recursos, também dependente de politicas macro cficientes que

incidam sobre a distribuigio de renda e a disponibilidade de infra-estrutura;

e acesso a mercados e informagles, fortes determinantes da capacidade de

produgio;

e Instituigdes, que sdo influéncias importantes na tomada de decisdes por parte dos

agentes.

E conclui :

“Desta maneira, qualquer politica de desenvolvimento e promogio da
agricultura familiar deve necessariamente levar em conta a situagdo destes
quatro fatores e sua influéncia sobre a dindmica da produ¢do familiar. (...) Os
principais objetivos politica agricola deveriam ser dois: Fundamentalmente, a
politica agricola deve methorar, para o conjunto dos produtores e ndo apenas
para alguns, os incentivos, o acesso, a disponibilidade e as instituigdes; e {...)
promover o fortalecimento e desenvolvimento da agricultura familiar como
eixo central de uma estratégia de reducfio da pobreza urbana e rural, geragio
de empregos rural e urbanos, distribuicdo de renda e fortalecimento das

economias regtonais € do mercado interno.”

Ou seja, o pacote convencional dos programas de modernizagio voltados para a

agricultura familiar (credito, assisténcia técnica, apoio a comercializag3o, etc.) s6 poderd
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atingir essa parcela dos agricultores rurais se estiver acoplado a dois itens fundamentais na
estratégia de erradicagio da pobreza rural: redistribuicio fundidria e educaglio. A
disponibilidade de tecnologia ¢ de mercados de insumos e de produgido ¢ um determinante
crucial para o aumento de eficiéncia advindo da reforma agraria. Para assegurar o acesso a
servigos, ao crédito ¢ aos mercados, ¢ preciso estabelecer arranjos institucionais apropriados

(Binswanger et alli, 1993).
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3 CARACTERISTICAS DO PROGRAMA CEDULA DA TERRA

3.1 INTRODUGAQ

A questdo agraria ndo pode se dissociar das profundas transformacdes sociais e
econdomicas soffidas pelo pais nas Ultimas décadas. As técnicas produtivas se
modernizaram € as relagdes de trabalho sofreram profundas alteragSes, observou-se o
éxodo rural e politicas de desenvolvimento essencialmente urbanas. Contudo, com todas
estas transformacdes, a distribuigdo desigual da terra nfio sofreu alteracdes. Nos anos 90, a
pressdo dos movimentos socials aumenta devido a falta de alternativas de sobrevivéncia
para a populacdo, agravada pelas baixas taxas de crescimento da economia. Além disso, a
discussiio sobre cidadania, pobreza e meio ambiente é revitalizada,

As altas taxas de concentracdo da propriedade da terra ¢ um fator de grande
importancia na desigualdade de bem-estar da populagio (Barros, Mendonga, Lopes;
1999)". A Unica justificativa possivel para esta distribuigio desigual da terra seria os
ganhos de eficiéncia derivados das economias de escala na produciio que as pequenas
propriedades nfo seriam capazes de auferir. Contudo, baseando-se nos dados e estudos
apresentados, pode-se afirmar a viabilidade econdmica da agricultura familiar,
menosprezada por politicas de crédito ¢ subsidio que favoreceram sistematicamente as
grandes propriedades patronais.

Ni#o ¢ apenas o combate a pobreza rural que legitima as politicas redistributivas de
terra. Virios estudos demonstram as desvantagens do padrdo de crescimento agricola
baseado na grande propriedade rural, cujo principal subproduto ¢ a expulséo prematura de
trabalho e o aprofundamento da desigualdade. A concentragio da terra no Brasil € fonte de
privilégios e de desigualdades saciais. Novas propostas de desenvolvimento rural para o
Brasil tém se apoiado na expansfo ¢ no fortalecimento da agricultura familiar, modelo
redutor de pobreza (Veiga, 1999).

A orientagdo destes programas baseia-se na desburocratizacio, descentralizagdo e
rapidez na implantagio dos projetos e na garantia dos servi¢os de apoio aos assentamentos
(infra-estrutura bésica, assisténcia técnica, educagfo, saide e crédito), com a participagio
efetiva dos beneficidrios e dos demais drgaos federais, estaduais e municipais envolvidos

(Barros, Mendonga, Lopes ef alfi, 1999).

¥ BARROS, R. MENDONCA, R LOPES, C. Impactos da Distribui¢do da teyra sobre a eficiéncia agricola e
a pobreza (versio preliminar). Documentos Dataterra, 1999.
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Um dos programas implementados pelo Governo Federal nos tltimos anos é o
Programa Cédula da Terra, nascido a partir de um acordo firmado entre Banco Mundial e o
Governo Brasileiro. O projeto se iniciou no final de 1997, com o objetivo de beneficiar um
total de 15.000 familias, a um custo total de US$ 150 milhdes. Na sua fasc piloto, o
programa fol implantado em quatro estados do Nordeste brasileiro ( Bahia, Ceara,
Maranhio e Pernambuco) e em uma regifio preferencial de um estado do Sudeste (Norte de
Minas Gerais). Se bem sucedido, o projeto pode se constituir em uma alternativa as
politicas tradicionais de acesso a terra, sendo estendido através dos mecanismos do Banco
da Terra.

A sustentabilidade do Programa ¢é dependente de um conjunto de condicionantes.
Séo eles:

o processo de selecdo de beneficiarios dentro de um determinado perfil

(targeting);

e estrutura sécio-econdmica das regides de implantagéo (englobando a estrutura
fundiaria, de distribuigao do produto, de posse e propriedade das terras ¢ uso
do solo);

. fator edafo-climatico, dado que a seca interfere na alocagdo dos recursos
disponiveis.

Portanto, para a avaliacfio da sustentabilidade do Programa Cédula da Terra cabe
analisar duas hipoteses: a geragfio de estruturas de governanca eficientes a partir dos
aspectos institucionais do Programa e, se estes arranjos sdo suficientes para a eficiéncia
econdmica dos beneficidrios dentro das diferentes realidades locais existentes. Para
analisar estas questdes serdo utilizados dados do bando de dados da "Avaliagio Preliminar
do Programa Cédula da Terra" (Buainain et alfiii, 1999) que se utilizou de uma amostra de
114 associa¢Ges ( sendo aplicado um questionario ao presidente da associagio e um
questionario a dois beneficiarios escolhidos aleatoriamente), dentro de um universo de 223
associagtes, além de dados do Banco do Nordeste (Franga, 1997) no que se refere ao risco
de seca e outras varidveis ambientais importantes. Dados da PNAD 1996 (microdados em
nivel de estados) e do Censo Agropecuario além do cadastro dos Assentados do INCRA

complementam as fontes de informagdo direta e indireta da pesquisa.

3.2 PROGRAMA CEDULA DA TERRA: COMPONENTES E INSTRUMENTOS

O Programa Cédula da Terra deve sua origem a uma experiéncia piloto no Estado

do Ceara (reforma Agraria Solidaria), executado através do Projeto S#o José. Trata-se de
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uma parceria entre os Governos Federal e estaduais, com financiamento do Banco
Mundial. A implementag¢do fica a cargo de institui¢des estaduais, com apoio do Ministério
Extraordinario de Politica Fundiaria, INCRA e outros érgios do Governo Federal. As
instituicOes estaduais a cargo da implantagdo atuam na coordenagio e articulagio dos
varios organismos estaduals ¢ municipais, além das instituigdes financeiras envolvidas
(BNB para financtamento do SAT e Banco do Brasil para financiamento do SIC). O
Programa se utiliza de mecanismos de mercado como instrumentos de redistribuigiio da
terra.

O Programa tem como pubiico meta os trabalhadores rurais sem terra (sejam eles
assalariados, parceiros ou arrendatirios) e produtores rurais (proprietarios ou n3o) que nio
possuem terra suficiente para a subsisténcia de sua familia. O acesso ao Programa é ferto
exclusivamente por meio de organizagdes associativas, ja existentes ou constituida para
este fim. SHo elegiveis os individuos que atendem, simultaneamente, os seguintes
requisitos (Buainain et alli, 1999):

e serem produtores rurais sem terra ou proprietarios de terra caracterizada como

minifimdio;

s serem chefe ou “arrimo” de familia, inclusive mulher responsavel pela familia,
serem matores de idade ou emancipados;

¢ terem tradigdo na atividade agropecuaria;

s manifestem inten¢iio de adquiri, por compra, através de uma Associagio de
produtores, propriedade rural que lhes permita desenvolver atividades
produtivas sustentaveis;

e possam apresentar um ou mais proprietarios dispostos a vender-lhes o imével
negoctado previamente nas condi¢Ges especificadas pelo Programa;

e assumam o compromisso de reembolsar as quantias financiadas para a
aquisi¢io do imovel.

O financiamento do Programa tem duas dimens@es: uma delas € o financiamento do
acesso a terra, através do Subprojeto de Aquisigiio de Terra (SAT) e, a outra dimensfio se
refere aos investimentos produtivos, feitos através do Subprojeto de Investimentos
Comunitarios (SIC), definido em trés areas basicas — infra estrutura, produtiva e social. O
SAT financia a aquisigio dos imoéveis rurais pela associagdo de beneficiarios. Este
financiamento é reembolsado no prazo de 20 anos, com 5 anos de carénecia. Os critérios

gerais que orientam a compra da terra sdo os seguintes (Buainain ef alli, 1999):
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* as propriedades deverdo apresentar potencialidade para exploragio sustentavel
tantos dos recursos naturais e para gerar, com baiXo nivel de investimento
adicional, condi¢des para sustentar as famjlias beneficiarias;

e 05 precos deverdio ser compativeis com os precos praticados no mercado e com
localizag®o, fertilidade natural e potencial de uso econdmico da terra;

» atenderem a todos os requisitos legais que regem o registro e transferéncia de
compra € venda;

» terem boas condi¢des de acesso, aguadas, razoavel infra-estrutura;

e 3 drea do imovel por familia ndio podera ser inferior ao mddulo minimo de
parcelamento da regido onde se situar;

¢ ndo cstarem nas proximidades de reservas indigenas ndo demarcadas;

¢ ndo serem ocupadas por florestas primarias.

O SIC se constitui em recursos para investimentos comunitarios que sdo definidos
pelo grupo de beneficidrios. Os subprojetos de infra-estrutura visam recuperar ou melhorar
a infra-estrutura; os subprojetos produtivos priorizam o aumento da capacidade produtiva
do imével e do nivel de emprego e renda dos beneficiarios. A aprovagio dos subprojetos
produtivos depende da demonstragio de sua viabilidade técnica e financeira. Os
subprojetos sociais visam a melhoria imediata das condi¢des de vida da comunidade.

O limite de crédito estabelecido por familia é de US$ 11.200,00, que inclui gastos
com aquisi¢do de terra, registro, medi¢io, impostos e investimentos comunitarios. Cada
familia recebe uma ajuda de custo no valor de US$1.300,00, que se constitui em crédito a
fundo perdido. O Programa define ainda um limite maximo de subsidio de US$6.900,00
por familia, incluindo a ajuda de instalagiio, o subsidio de 50% embutido no crédito
fundidrio (CF) e os demais subsidios sobre o valor do SIC. O valor médximo do subsidio é

calculado pela seguinte férmula:
S8 =6.900 - 0,5 CF - 1.300

Esta relagio define que, quanto mais baixo o valor do SAT (crédito fundiario),
maior serdo o volume de subsidios concedidos por familia € o montante de recursos
destinados ao SIC.

Ainda que a concepgio e o desenho institucional geral sejam comuns a todos os
estados, o cariter descentralizado do Programa permite a ‘“‘adaptagio” das regras,
revelando a adoc@io de estratégias ¢ mecanismos especificos. A delimitagdo de areas

prioritarias para atuagfio do Programa, o processo de selecio dos beneficiarios e o arranjo
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institucional de implantagdo seguiram caracteristicas e caminhos diferenciados. Esta
descentralizagdo tém implica¢des sobre a dindmica do Programa e sobre seu desempenho

que serdo melhor explicitados a seguir.

3.3 ESTRUTURAS DE GOVERNANGCA E O PROGRAMA CEDULA DA TERRA

Um dos desafios enfrentados pelas politicas de distribuigfio de terra é a promogio
de politicas eficientes de incentivos. Dai a importincia da constitui¢do de estruturas de
governanga eficientes, que determine a alocagfio de recursos e dotagdes pessoais de forma
cficiente. As estruturas de governanga sdo compostas de regras formais ¢ informais,
condicionadas pelo ambiente institucional e pelas hipéteses tecidas sobre o comportamento
dos agentes. Neste sentido, a criagfio de arranjos institucionais especificos vé-se dificultada
(seja em termos de custos ou de complexidade) pela presenca de incertezas e de
informagdes imperfeitas. Um dos pontos centrais da questdio ¢ a existéncia de distorgdes
econdmicas e institucionais que acabam por condicionando negativamente a eficiéncia e a
eqiiidade. De modo a diminuir as assimetrias de informaco € os riscos, torna-se necessario
o desenvolvimento de arcabougos institucionais que minimizem a perda de bem-estar
derivada.

A reforma agraria pode aumentar a eficiéncia do uso da terra ao transferir para
unidades familiares menores e mais produtivas propriedades de maior area (Deininger et
alli, 1999). Mas, as imperfei¢des de mercado impedem que esta distribui¢io seja feita pelo
mercado de terras, ja que os valores do mercado de terra impedem o acesso aos pequenos
agricultores sem capital a fazendas maiores que permitam melhorar suas condigdes de vida

e o pagamento de sua divida. Para Deininger et alli (1999):

“Antes de introduzir qualquer programa de redistribuicio de terras, as
distor¢des implicitas e explicitas que levam os pregos da terra acima do
valor capitalizado dos lucros da agricultura precisam ser eliminadas. Do
contrario, os pequenos agricultores continuardio a ser incentivados a
venderem suas terras para os grandes proprietarios, Ja que o ambiente

favorece a posse de grandes propriedades.”

A inexisténcia de um mercado de terras eficiente acrescenta dificuldades a politicas
de distribuigdio de terras. Um sistema legal eficiente e com mecanismos efetivos de
controle destinados a reduzir a incerteza sdo arranjos que reduzem as disputas e aumentam

0s incentivos em investimento e trabalho, além de encarecer o preco da terra ¢ diminuir o
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volume de transagbes. No Brasil, isto se evidéncia nos altos pregos pagos pela
desapropria¢do de terras. A inexisténcia de mecanismos de mercado eficientes toma o
processo lento e dispendioso, impedindo a 6tima alocagio da terra ao privilegiar as grandes
propriedades e impedir o acesso a terra a agentes de menor poder aquisitivo. A ineficiéncia
do mercado de terras impacta negativamente no mercado de crédito ao lhe acrescentar
incertezas, gerando distor¢des.

Vanas criticas a modelos de reforma agraria partem da impossibilidade de se criar
estruturas de governanca sustentaveis. Baseados em relagdes paternalistas entre Estado e
beneficiarios, estes modelos nfo criariam incentivos e condi¢des para que os individuos
envolvidos no processo desenvolvessem toda sua potencialidade. A dificuldade de punigio
de desvios de conduta ou nio execugdo de tarefas nestes modelos condicionaria a
existéncia de risco moral, associado ao comprometimento pessoal. Além disto, os
mecanismos adotados ndo favorecem o comprometimento do individuo, permitindo
comportamentos oportunistas por parte daqueles que “ndo tém nada a perder”. Isto acaba
determinando incerteza e risco para todo o processo. A isto se acrescenta o pouco apoio
dado aos pequenos produtores apds seu assentamento, carentes de crédito e tecnologia.

A partir destas consideragdes, a elaboragdo de uma politica de redistribuigdo de
terras que além de promover a eqiiidade € a melhoria das condigdes de vida de seus
beneficidrios, contribua para uma maior eficiéncia no uso da terra ao suplantar as
imperfeicdes de mercado e desenvolver mecanismos que permitam uma étima utilizagiio
dos recursos passa a ser uma questdo crucial. As criticas feitas aos modelos de reforma
agraria baseada no pagamento do valor de mercado da terra também se concentram na
necessidade de existéncia de arranjos institucionais especiais a fim de que a inadimpléncia
dos beneficiarios ndo determine o seu fim.

O crédito para a compra da terra é o passo inicial que permite o acesso a terra aos
pequenos agricultores familiares. Contudo, o ambiente mactoeconémico € politico
determinam o resultado destas politicas. No Chile, a produgio sofreu aumento substancial
em decorréncia da desapropriagio e redistribuigiio de quase 20% de toda a terra agricola no
periodo 1964-70. Este aumento foi fortemente determinado pelo crescimento do
investimento induzido por condi¢des macroecondmicas e politicas favoravels (Jarvis,
1989). Em comparagio, a producio nio conseguiu aumentar significativamente durante a
descoletivizagiio e parcelamento em fazendas familiares entre 1975 ¢ 1983, um periodo de
politicas governamentais desfavordveis. Apenas quando parte da divida contraida para

pagar pela terra ter sido perdoada, e terem sido eliminados alguns dos impedimentos
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estruturais que condicionavam negativamente os agricultores familiares, o programa
tornou-se eficaz. A remogdo das distorgdes também diminui o volume de assisténcia a
fundo perdido que os pequenos produtores precisam para ajudar na aquisi¢fio de suas terras
(Deininger et alli, 1999). A disponibilidade de tecnologia e de mercados competitivos de
insumos ¢ de produgdo ¢ um determinante essencial para o potencial da reforma agraria de
aumentar a eficiéncia. Para assegurar o acesso aos servicos de extensdio rural, ao crédito e
aos mercados, € preciso estabelecer arranjos institucionais apropriados. Contudo, até que
ponto a existéncia destes arranjos institucionats & capaz de suplantar a existéncia de
obstaculos estruturais é outra questiio a ser investigada.

A analise das caracteristicas do Programa Cédula da Terra permite a compreensio
de seu arcabouco institucional. Para sua eficiéncia, o Programa deve promover estruturas
que permitam aos beneficidrios seu desenvolvimento de forma sustentavel. Torna-se
necessario entdo, avaliar até que ponto as caracteristicas do Programa siio compativeis com

0s objetivos e metas determinados. Suas principais caracteristicas serdo avaliadas a seguir.

3.4 CARATER DESCENTRALIZADO

Ao contrario das politicas tradicionais de¢ reforma agraria, baseadas na forte
interven¢do do Estado, o Cédula da Terra ¢ um programa descentralizado que estabelece
critérios gerais para o processo de redistribuicio da terra ¢ disponibiliza recursos para as
iniciativas dos beneficiarios. Desta forma, o Programa permite a adaptagfio destes critérios
a diferentes realidades regionais ¢ a sinergia de diversos orgdos municipais, estaduais e
federais ¢ uma melhor definigio dos objetivos a serem alcangados, do publico a ser
atingido e de suas necessidades pds — assentamento.

Além disto, a descentralizacio reduziria a burocracia e reduziria os custos do
processo. A descentralizagdo, combinada com o apoio dado na instalagdio de projetos
produtivos, pretende que os beneficidrios sejam responsaveis direfos por todo o processo,
de forma a desenvolver um nivel de comprometimento que os levem ao desenvolvimento
sustentavel. Ndo ¢ um processo simples nem facil, o pleno conhecimento de todos os
condicionantes por parte de seus beneficidrios ¢ um ponto chave. Além disto, apenas a
distribuicio de terras e recursos nio determina o desenvolvimento sustentavel. Outra
critica que vem sido feita ¢ que este carater descentralizado d4 margem a interven¢des
viesadas por parte dos 6rgfos regionais responsaveis pela implantagfio. A intervengiio se da

em trés fases: na abordagem das comunidades para informar sobre o Programa, na
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orientagdo dada aos beneficidrios sobre o perfil do beneficidrio e, se necessério, na

arbitragem a cerca dos que vio ser beneficiados.

3.5 AUTO-SELEGAO E AUTONOMIA DOS BENEFICIARIOS

O Programa Cédula da Terra se baseia na auto - selegdo dos beneficidrios, ou seja,
define critérios bésicos a cerca dos beneficiarios ¢ as condi¢des de acesso. Além disto, a
participago ¢ coletiva, dado que somente produtores organizados em associagdes podem
ser contemplados. As associagdes tém autonomia na tomada de decistes sobre como usar
os recursos financeiros e os projetos produtivos a serem instalados, além de decidir como a
terra sera distribuida entre as familias ¢ como as areas comuns e individuais serfio
utilizadas.

No modelo tradicional de reforma agréria, é impossivel saber anteriormente, a
verdadeira capacitagio e interesse do individuo ao ser beneficiado. Segundo Buainain ef
alli (1998), na selegdo do publico alvo neste tipo de programa, tem-se um frade off: um
excessivo rigor na selecio dos beneficidrios eleva os custos ex anfe mas diminuiria os
custos posteriores de monitoramento. Além disto, as interferéncias burocratica e politica no
processo de selecio pode condicionar um viés ao selecionar agentes com menor ou
nenhuma dotacio de ativos que, por outro lado, sio os menos capacitados para entrar no
programa. Existiria vantagens na auto - selegfio, seja reduzindo custos na selegiio do
publico — alvo, seja minimizando erros de selegio. A forma associativa criaria uma
estrutura de monitoramento interna que reduziria o risco na tomada de empréstimo e
alocaria de forma eficiente o esforgo e capacidade individual, de forma a minimizar a
perda de incentivo. A eficiéncia do processo de selecBo ¢ condi¢do necessaria para o
sucesso do Cédula da Terra.

Produtores com experiéncia e tradicio na agricultura tém desempenho superior
quando comparado a produtores com pouca experiéncia. E conhecido o baixo nivel de
escolaridade da populacdo pobre rural e sua baixa formagio técnica e habilidade de
gerenciamento, estas dificuldades poderiam ser minimizadas pelo associativismo ao
combinar diferentes capacidades individuais ¢ até mesmo condicionar o investimento
posterior na melhor formagéo dos associados. Os lagos associativos também contribuiriam

para a minimizagdo de desigualdades no interior do grupo.
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3.6 COMPRA DA TERRA

No Cédula da Terra, a terra néio é “distribuida” mas vendida em uma operagio de
crédito fundidrio, complementada por outras linhas de crédito para a implantagio de
projetos produtivos e melhoria imediata das condiges de vida do beneficiario, por meio da
ajuda de custo a fundo perdido dada s familias. A obrigagdio do pagamento anual da terra
€ a propria posse da terra criam incentivos 4 produgiio e ao investimento e reduzem os
custos de monitoramento, ao transmitir responsabilidades ao agente, aumentando seu
comprometimento pessoal. Dada a necessidade de gerag@o de renda para o pagamento da
terra, 0 mecanismo sup8es que os agentes selecionarfio areas que permitam a implantaciio
de projetos produtivos sustentiveis.

Para isto, a propria organizagio associativa contribuiria na medida em que a
decisdo coletiva minimiza os erros de avaliacdes individuais e contando com uma variada
gama de recursos pessoais. Além disto, a compra da terra geraria um conjunto de
oportunidades abertas a todos os individuos definidos como puiblico — alvo, sujeitas a
restrigdo de pagamento dos empréstimos. Apenas aquelas individuos dispostos a cumprir
as obrigac¢Oes contratuais assumidas, em tese, se associariam para participar do programa.

A combinagio destes elementos se propde a crtar uma estrutura de governanga
diferenciada, se contrapondo aos modelos tradicionais de reforma agraria, através da
utilizag¢io de mecanismos de mercado. A forma associativa minimizaria os problemas de
escala e fracionamento das unidades produtivas de maneira a permitir a possibilidade a
concorréncia efetiva no mercado. A forma associativa diluiria ainda, o risco do
investimento entre os associados, incentivando-os. Os projetos € investimentos do grupo
tenderiam a ser eficientes e compativeis com a disponibilidade de recursos. Esta estrutura
de governanca estimularia atitudes solidarias por parte dos beneficiarios, contribuindo para
a diminui¢iio da pobreza a partir de decisbes dos proprios agentes. A compra da terra
funcionaria no préprio processo de selecdo dos beneficidrios, aumentando seu
comprometimento e cniando incentivos no desenvolvimento de investimentos sustentaveis
que permitam a geracio de renda. Segundo Williamson (1996), a forma como entendemos
as institui¢bes econdmicas capitalistas ¢ deveras primitiva, na verdade, as organizacdes
econdmicas servem para varios propositos, destacando-se ganhos de associagio e poder

A eficiéncia do mecanismos de selegfio dos beneficidrios e o acesso a terras de boa
qualidade a pregos adequados e compativeis com sua exploragdo sustentivel sfo condigdes
essenciais para o sucesso do Programa Cédula da Terra. As distorgdes existentes no

mercado de terra brasileiro ¢ seu baixo dinamismo podem afetar a sustentabilidade, ao
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determinar a selegiio de terras de pior qualidade ou o pagamento de pregos inflacionados.
Estas distor¢des seriam minimizadas pelo associativismo e pela exigéneia de que os
beneficiarios em potencial tenham tradicdo agropecudria. A propria delimitacio do valor
maximo do subsidio a ser concedido e sua relagfio com o crédito posterior concedido aos
projetos de investimento criam incentivos para que os beneficiarios nfio aceitem pagar um
preco maior que o de mercado. A este incentivo acrescenta-se o proprio compromisso
pessoal no pagamento da crédito para a compra da terra.

Tendo em vista que o processo de selegio dos beneficiarios € crucial para a
eficiéncia e sustentabihidade do Cédula da Terra, é pertinente investigar até que ponto estes
mecanismos cumprem seu papel em um ambiente de extrema pobreza ¢ falta de
alternativas de sobrevivéncia. Uma das criticas levantadas contra a estrutura de governanca
do Programa se refere a selegiio de beneficidrios por critérios outros que nio suas aptiddes
pessoais e a possibilidade de manipulagio dos agricultores. Esses poderiam ser induzidos a
formar associagbes sem a plena convicgio de integragio ao Programa, levados pela
alternativa de sobrevivéncia criada pelo Cédula da Terra. Além disto, a interferéncia de
orgios regionais no processo de sele¢do acabaria por condicionar o fracasso dos
assentamentos. Para Navarro (1998), as associa¢des nfo tém representado os interesses dos
beneficiarios que delas sfo integrantes, o que ameaga a sustentabilidade do Cédula da
Terra. O autor destaca diversos aspectos da questdo. Em primeiro lugar, as associagdes
estdo sendo formadas por interesses personalizadas, em que os beneficidrios nfio sabem as
condi¢bes operacionais e financeiras do projeto ou até mesmo nfo participam das decisdes
sobre os rumos tomados pela associagfio, sendo manipulados pelos seus lideres.

Estas questdes remetem a discuss@o sobre os lagos associativos que, quanto mais
fortes maior o potencial de sucesso da estrutura de governan¢a do Programa. O grau de
organizacio e participagio dos assentados tem impacto direto sobre a capacidade produtiva
e eficiéncia na utilizagio dos recursos disponiveis. A associagdo permite superar os
problemas de escala, viabilizando investimentos ¢ utiliza¢8o de maquinas e equipamentos.
Por outro lado, a associagdo permite maior acesso a informagao, maior comprometimento
com o sucesso do Programa e aumento o poder de barganha dos associados. Isto permite
maior acesso a recursos publicos, ao crédito e a implantagdo de infra — estrutura bésica.

A participagdo associativa ¢ um fator crucial para o sucesso do Programa Cédula da
Terra. A ruptura desta participagdo ou mesma a formagio de associagdes precarias, sem
um tecido que una os associados em torno de um objetivo comum reflete a precariedade

das préprias relagdes sociais entre as camadas mais pobres da populagdo. A fragmentaciio e
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a agBes individualistas levariam a dificuldades de escala e sobrevivéncia da populagio,
debilidade dos incentivos dentre outras conseqiiéncias. O resultado seria a reprodugio das
dificuldades tipicas enfrentadas pelos agricultores familiares e a insustentabilidade dos
assentamentos, além da impossibilidade de pagamento do empréstimo. Os obsticulos
enfrentados pelo associativismo n3o sdo intransponiveis mas, certamentc este deve se

constituir em um dos pontos centrais da operacionalidade do Cédula da Terra.

3.7 PERFIL DOS BENEFICIARIOS

A partir de dados disponiveis por Buainain et alli (1999) na Analise do Programa
Cédula da Terra, ¢ possivel fazer uma caracterizagdo sumaria da populaciio atendida pelo
Programa. Dado que o processo de seleg@o € uma etapa essencial no Cédula da Terra, resta
indagar se os mecanismos de selegdo estéo sendo eficientes, selecionado a populagéio que
realmente se encaixa no perfil do ptiblico — meta do Programa. Um viés de selegdo pode
determinar dificuldades na sustentabilidade dos assentamentos ao prejudicar o potencial
produtivo dos assentados.

Um primeiro critério na verificagiio do processo de seleg¢dio é verificar a forma
como os bencficiarios tomaram conhecimento do Programa. A selegio dos beneficiarios
deveria refletir uma baixa interferéncia dos drglos publicos. A ocorréncia mats comum foi
a informacdo feita diretamente pelos 6rgios responsaveis pelo Programa, por 6rgdos de
assisténcia técnica e de extensdo rural, por técnicos locais ou pessoas amigas. Dado o
carater descentralizado do Programa, observa-se uma tendéncia dos orgios responsaveis
pela implementaciio do Programa em procurar primeiramente, as comunidades nas quais ja
vinham atuando por meio de outros programas. Além disto, em um contexto histérico e
politico marcado por “coronelismos”, observa-se a participagio de politicos e proprietarios
na divulgacdo do Programa. A selegfio também foi condicionada pelos diferentes objetivos
e orientagdes dos Estados em que o programa foi implementado. A analise do perfil sécio —
econbmico revela a predominancia de trabalhadores rurais e pequenos produtores de
lavouras de subsisténcia, com pouco ou nenhum patriménio.

Em relagfio a imiciativa do negdcio, 63% das associagbes tomaram a decisfo de
procurar o proprietario para fazer uma oferta de compra da propriedade e, 36% das
associagdes foram procuradas pelo proprietario dos quais comparam a terra. Na maioria
dos casos, a qualidade da terra foi o principal critério de escolha da propriedade, e o prego
o fator mais relevante de efetivagio da compra da terra. A maior parte das associacOes

(cerca de 52%) adquiriu a primeira e {nica propriedade identificada. Para isto tem-se a
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influéncia de vérios fatores: pouca oferta no mercado de terras, ansicdade para fechar o
negocio com medo de perder a oportunidade, vinculos dos beneficiarios com o local. O
Estado foi fundamental na negociag@o, participando ativamente por meio dos Orgios
estaduais, com participagido secundaria das associagdes no processo de barganha. A etapa
de negociagio ¢ fundamental e tem com forte influéncia sobre o desempenho dos projetos
produtivos. De uma boa negociagdo depende a adequagio das propriedades as necessidades
das associagdes em relacdio aos seus beneficidrios, a qualidade das terras para o
desenvolvimento de projetos produtivos sustentdveis € o preco pago, que determina o
montante total de subsidios disponiveis e a divida dos beneficiarios.

A insipiéncia do mercado de terra ndo permite a existéncia de parametros sobre o
precos das terras e dificulta a avaliagdo das mesmas. Assim, o prego pago pela propriedade
fica dependente da capacidade de barganha e negociagio entre as partes. Dada a ansiedade
dos beneficidrios no acesso a terra e sua falta de experiéncia nestes processos, conclui-se
que as associagdes ndo estdo capacitadas para assumir a negociagdo. Contudo, somente o
efetivo engajamento dos beneficidrios € capaz de evitar distor¢des na aquisi¢do das terras.

A partir destes dados pode-se inferir a dificuldade na formagio de um “capital
social” a partir do piblico selecionado. O capital social pode ser entendido como
elementos qualitativos, como valores, cultura e capacidades para agir como grupo,
combinando diferentes dotagGes (Veiga et alli). Neste sentido, ¢ imprescindivel a
constitui¢do de associagbes fortes que possam superar as limitagdes impostas pela pobreza.
A falta de uma tradi¢io de organizagfio social pode comprometer o resultados do Programa
ao impedir a plena atuagfio da estrutura de governanca do Cédula, impossibilitando superar

os obstaculos enfrentados pela agricultura familiar.
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4 ANALISE DO PROGRAMA CEDULA DA TERRA

4.1 INTRODUGAO

O Programa Cédula da Terra, de caréter descentralizado, se fundamenta na hipétese
de que os beneficiarios selecionam propriedades que possibilitam condi¢des para a geragio
de renda suficiente que permitia a melhoria em suas condigdes de vida assim como o
pagamento do crédito fundiario. Baseia-se na racionalidade individual ¢ na compra como
forma de aquisi¢do da terra, criando mecanismos de estimulo e de minimizacio de erros de
avaliagio individual. A sustentabilidade do Programa seria entfo, condicionada pela oferta
de propriedade rurais que possam ser adquiridas por precos compativeis com a
potencialidade das terras e a capacidade empresarial dos beneficidrios.

Neste sentido, a estrutura de governanga do Cédula da Terra, em particular a
atribuicio as comumdades de wm papel central no processo de aquisigdo das terras, seu
carater associativo e mercantil e a presenca do setor publico como assessor técnico
financeiro das comunidades em todo o processo de negociagdo, instdncia de apoio e
retaguarda de aquisigio da terra, deveria assegurar uma selecio adequada das propriedades
e evitar as possiveis distor¢des provocadas tanto pelas falhas do mercado fundiario como
aquelas que poderiam surgir devido a situagdo socio-econdmica dos beneficiarios e o papel

atribuido ao acesso a terra.

4.2 CARACTERIZAGCAO DOS ASSENTAMENTOS DO PROGRAMA CEDULA DA TERRA

A caracterizagdo dos projetos assentados do Cédula da Terra levara em conta uma
série de varidveis referentes s regides de implantag8o. Séo elas: clima, risco de seca , solo;
distancia; irrigagdo. A importancia desta caracterizacio & mostrar que os locais dos
assentamentos do PCT nfio tem um viés persistente nem favor nem contra as condi¢oes
vigentes na regido. Em geral, as condi¢des da regifio, se desfavoraveis para os projetos
agricolas em geral, limitam as escolhas produtivas do PCT. A razdo dessa observacdo ser
pertinente € a existéncia de uma critica de que o PCT adquire terras de pior qualidade e
baixa sustentabilidade.

Deve-se considerar que o proprio desenho institucional dos Estados ¢ a Estrutura de
Governanga do Programa impdem uma determinada distribuigfio geografica aos projetos,
dado o limite do crédito, que “corta” regides em que o prego da terra € mais elevado. No

entanto, em geral os projetos estdo distribuidos com certa homogencidade pelo espaco
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econdmico das meso e microrregides dos estados, o que refuta a critica de que estes
estariam concentrados nas piores areas. Fazendo uma rapida caracterizagdo das regides de
instalados dos projetos, pode-se destacar a localizagdo em municipios de baixa densidade
populacional (varidvel fortemente correlacionada com a dotagio de recursos naturais,
disponibilidade de infra-estrutura e nivel de desenvolvimento econdmico). Dado o carater
descentralizado do Programa, alguns Estados definiram 4reas prioritarias de instala¢fo dos
assentamentos de forma a compatibilizar os resultados a diferentes objetivos a serem
alcancados. De acordo com Buainain et alli (1999), durante o primeiro ano de implantagio
do Programa, os projetos ndo emergiram em algumas mesorregides de maior incidéncia de
agricultura capitalista moderma e em algumas microrregides com melhor dotagdo de
recursos e menot risco de seca, como a Serra de Ibiapaba e o Cariri, no Ceara.

Dado que a variavel densidade populacional dos municipios de instalagio dos
assentamentos ¢ fortemente correlacionada com a dotagdo de recursos naturais,
disponibilidade de infra-estrutura e nivel de desenvolvimento econdmico, torna-se
interessante analisar algumas caracteristicas gerais destas regides. No Maranhio e em
Minas Gerais a maioria dos projetos esta localizada em municipios com densidade inferior
a 20 habitantes/Km?, enquanto em Pernambuco a densidade € superior a S0 habitantes/km?.
No Maranh3o, os projetos localizam-se em municipios com densidade populacional
superior & média do Estado, indicando que o Programa nfo esta selecionando as regides
mais remotas ¢ desabitadas do estado. Por outro lado, ocorre a auséncia de projetos nas
regides dos Estados com mais elevada densidade populacicnal, como a Zona da Mata em
Pernambuco € as dreas mais proximas do litoral no Ceara.

O prego das terras restringe e até inviabiliza a implantagio de projetos nas areas de
mator densidade populacional dos estados. Mas, outro fator a ser levado em consideragéo é
a possibilidade de que a proximidade dos grandes centros urbanos regionais, ao criar
alternativas para ao publico - alvo, reduza a atratividade do Programa. A exclusdo das
areas de maior densidade populacional poderia ser considerada positiva, indicando que o
Programa estd mais presente nas regides onde a populagdo carente tem menores
oportunidades de sobrevivéncia.

Qutros fatores podem explicar a auséncia ou baixa ocorréncia de projetos nas areas
mais densamente povoadas. Em algumas areas as propriedades que poderiam ser
adquiridas através do Programa sio de tamanho meédio, € mesmo a formagio de grupos
com poucas familias resultaria em projetos com &rcas por familia pequenas. Dada as regras

do Programa, a redugdo do niimero de familias restringe tanto o valor maximo do crédito
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fundiario como o volume de recursos disponivel para investimentos comunitirios,
reduzindo o incentivo para aderir ao Programa." Em relagio &s éreas mais distantes, sdo
fatores que restringem a implantagiio de projetos: acesso mais precéario a informagio
(relevante no primeiro momento em que os potenciais beneficiarios se candidatam), menor
nivel de organizagio prévia das comunidades nestas areas, maior distincia da Capital do
Estado e elevado custo inicial de adesfio (viagens a Capital sendo o principal item).

Em relagiio ao risco de seca, a questfio relevante ¢ avaliar em que medida estdo
presentes e quais as condi¢des necessdrias para assegurar a viabilidade dos projetos. Em
Pernambuco, Estado que tem muitas microrregides em zonas de elevado risco, observa-se
que os projetos estio distribuidos de forma equilibrada em relagiio ao risco de seca,
indicando que os projetos n#o estio sendo implementados nas regides de pior dotagfo
natural. Na Bahia, que também conta com varias microrregides em area de elevado nisco de
seca, a porcentagem de projetos com risco de seca superior a 60% e inferior a 80% ¢é de
apenas 11%, nfo existindo nenhum projeto em area de elevadissimo risco, como ocorre no
Ceard (com cerca de 90% do seu territorio, o que por si s6 torna sem sentido a critica de
que 0 Programa esta comprando terras apenas no semi-arido) € em Pernambuco. Ainda que
a area ocupada pelos projetos seja irrisoria em relagdo ao potencial de sua instalacdo, a
analise da distribuicio geografica dos primeiros projetos permite refutar a critica de que a
estrutura de governanga descentralizada compromete a qualidade locacional dos projetos.

As conclusdes sobre a experiéncia do Ceara podem ser confirmadas utilizando-se
um outro instrumento: o indice de propensfio a desertifica¢ao (IPD)."” Caracteriza-se a
desertificagiio pela agio degradadora do homem sobre o meio ambiente, por meio do uso
ndo sustentdvel de recursos naturats e praticas agricolas inadequadas. As principais
conseqiiéncias sido: destruicdo do solo; eliminag#o da cobertura vegetal natural do solo;
assoreamento dos reservatorios de agua; empobrecimento dos lengdis freaticos; perda de
diversidade biolégica; redugdio de opcles de desenvolvimento entre outras.

O Nordeste brasileiro é a area do pais mais vulneravel & degradagio ambiental
devido a motivos que vio desde o solo raso com embasamento cristalino a praticas
extensivas ¢ inadequadas de seu uso. Neste contexto, cerca de 17% da superficie total do

Estado do Ceard encontra-se sob processo de desertificag8o. Baseando-se em definigéo

' Buainain et. al., 1999, para explicagdo detalhada das relagdes entre tamanho da fazenda, drea por familia,
niimero de familias do projeto, prego da terra e a capacidade inicial de investimento e possivel
sustentabilidade dos projetos do Cédula

¥ VIANA, Manuel, RODRIGUES, Maria. Um indice interdisciplinar de propenséo a desertificagdo (IPD):
instrumento de planejamento. Revista Econémica do nordeste, v.30,n.3, 1999,
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sisttmica da desertificagdo da ONU (1992 e 1994), os autores selecionam varidveis
agricolas, econdmicas, demograficas, sociais e naturais, fazem um levantamento em cada
municipio do Ceara e estimam um indice de vulnerabilidade ou propenséo a desertificagio
por meto de categorias que caracterizam maior ou menor gravidade. As conclusdes siio que
murtos municipios analisados (86 dos 177 mumicipios utilizados na amostra) estio sob
condigBes fortes a graves de suscetibilidade de desertificagio, Estas condigdes de
desertificacdo estdo correlacionadas com deficiéncias de infra-estruturas elétricas, tamanho
das propriedades, baixa produtividade leiteira e alta densidade de ovinos.

Analisando o grau de dinamismo agricola das regides nas quais os projetos vém
sendo implantados, observa-se o predominio de projetos em regides caracterizadas como
estacionirias e em contracio (65% contra cerca de 45% nos 5 estados). Embora a situagio
econdmica das regides afete o desempenho dos projetos, ndo ¢ possivel deduzir que a
localizag#io de projetos em regides estagnadas ou decadentes seja um fato negativo ou sinal
de uma ma4 alocagdo de recursos. Pode indicar, na verdade, a capacidade de aproveitamento
de oportunidades criadas pela decadéncia e ou estagnagio de segmentos da produgéo local,
as quais enfrentam dificuldades sob o regime de exploragio antetior mas podem passar por
revitalizagdes. O caso do cacau na Bahia ilustra esta possibilidade. A analise dos dados
apresentados (ver Buainain et. al., 1999) sustenta a hipdtese de que as condiges de
localizagio dos projetos do Cédula refletem as condig¢Oes de dotagéo natural ¢ as limitacdes
edafo-climaticas impostas a agricultura de cada Estado.

Na analise da localizacio e da disponibilidade de infra-estrutura, utilizou-se um
indice que compde dois fatores basicos: a distincia dos projetos aos mercados (principal =
regional e secundario = local) e as condi¢des de trafego. Tem-se entdo, uma aproximacio
do acesso aos mercados e da capacidade de escoamento da produgdo dos projetos. A
conclusiio ¢ de que os projetos estariam localizados em regides de pior acesso aos
mercados e pior dotagio de infra-estrutura. Estes resultados comprometem a
sustentabilidade do Programa ao comprometer o desenvolvimento de projetos produtivos
eficientes e a insercio de mercado da produgiio dos beneficiarios. Em Pernambuco tem-se
uma elevada concentragdo de projetos em areas bem dotadas em infra-estrutura e facil
acesso a0 mercados regionais. Em um outro extremo, Minas Gerais € Maranhdo
apresentam as piores condigdes de acesso, coincidindo com a baixa densidade populacional
que caracteriza as regides de estagnaciio e de fronteira nas quais os projetos vém sendo

implementados. Bahia e Ceara apresentam uma maior variabilidade de situagdes. Este fator
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indica as condi¢Bes gerais de infra-estrutura e de acesso aos mercados e niio o processo de
selecdo de propriedades pelas comunidades participantes

Em geral, a distribuigio dos projetos em regides com caracteristicas ambientais,
dotagdo de infra-estrutura, localizagio em relagio aos mercados regionais e
potencialidades diferentes sio condicionadas pelas caracteristicas predominantes em cada
Estado em que foi implantado o Cédula da terra. A nfo implantagio de projetos nas
melhores regides dos Estados esta ligada ao elevado prego da terra nestas regides mais
dinamicas.

O elevado risco de seca em Estados como Maranhio, Bahia e Ceard pode
comprometer a viabilidade dos assentamentos ao impedir a implantagio de projetos
produtivos sustentaveis, condicionar a utilizagdo dos recursos destinados ao investimento
para sobrevivéncia das familias, impedindo o desenvolvimentos dos beneficiarios. A
situacio de estagnaciio ¢ predominante na agricultura dos 5 Estados de implantagiio do
Programa, indicando as caracteristicas das regides em que os projetos foram instalados. E,
0 acesso aos mercados esta relacionado a areas mais densamente povoadas e com pregos de
terras mais altos.

Buainain et alli (1999) conclui que hd um trade off entre condigbes de
acesso/disponibilidade de infra-estrutura e o preco da terra € evidente, € que o Programa
Cédula da Terra parece estar distribuindo os projetos em regides com condi¢des superiores
a média dos estados, fato que possivelmente se deve a arbitragem operado pelos rgios
governamentais. Da mesma forma, nfo se pode dizer que a estrutura de governanga do

Programa esta levando a uma ma sele¢do das regides.

4.3 CARACTERISTICAS DAS PROPRIEDADES ADQUIRIDAS PARA IMPLANTACAO DO
CEDULA DA TERRA

A andlise das caracteristicas das propriedades adquiridas pelos beneficidrios do
Programa permite avaliar sua compatibilidade com a instalacdo de projetos produtivos
sustentaveis. Caracterizando as propriedades adquiridas em relagdo a forma como eram
utilizadas antes de sua compra pela associagiio, quase 60% das propriedades adquiridas
eram utilizadas apenas parctalmente, 22,3% encontravam-se em estado caracterizado como
de abandono pelos entrevistados e 18,4% foram classificadas com exploradas de forma
intensa.'® A utilizaciio das propriedades esta dirctamente relacionada com a severidade da

seca que atingiu as regides de implantagfio do Cédula da Terra até 1999. A maior parte das
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das propriedades era explorada de forma extensiva com pastagens ou criagio de animais.'’

Parte das atividades era realizada por moradores locais, como diaristas, parceiros,
arrendatarios ¢ até mesmo como moradores, que depois viriam a fazer parte das

associagOes de beneficidrios que adquiriram a propriedades.

Tabela 8: Uso Anterior do Imovel Adquiride segundo os Presidentes das Associacdes

Condi¢des produtivas | Bahia Ceard Maranhio ~ Minas Gerais Pernambuco  Total
antes da aquisigdo

%)

Abandonado 24.0 21.9 18,8 25,0 222 22,3
Pouco Utilizado 52,0 59,4 62,5 66,7 61,1 59,2
Bem Utilizado 24,0 18,8 18,8 83 16,7 18,4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Buainain at al (1999}

A excecio de Minas Gerais, nos demais Estados observa-se uma combinagio de
diversas atividades, indicando um potencial diversificado que pode ser explorado pelos
novos proprietarios. Se por um lado estas caracteristicas indicam a impossibilidade de
producio imediata nas propriedades adquiridas, por outro indica uma possibilidade de
novos investimentos ¢ uma queda no prego de compra da terra.

A disponibilidade de capital fixo (infra-estrutura em geral, culturas permanentes,
pastos e forrageiras e reservas exfrativas) e o acesso a energia elétrica (e estradas) sio
fatores relevantes na geracio e definigio de estratégias produtivas, na alocagio do
financiamento comunitario. Para esta analise, as benfeitorias foram agrupadas em trés
itens:

e infra-estrutura e cultivos permanentes utilizados para exploracio pecudria;

e infra-estrutura e cultivos permanentes utilizados para exploracdo agricola ¢

agroindustrial;

e infra-estrutura de uso geral e grau de dificuldade para obtencfio de energia

elétrica.

Os resultados indicam a presenga dos trés itens basicos para a exploragdo pecudria:
cercas, pastagens e currais na maioria das propriedades, indicando o uso de pecuéaria

extensiva. A configuracido diferenciada dos projetos nos Estados reflete as vocacgio

' Esta classificagio foi construida a partir da avaliagdo pessoal dos presidentes das associagdes. Poucos
laudos apresentavam uma descricdo da ocupagio anterior do imével,

" Em regides do semi-arido com elevado risco de seca, a criagio extensiva de caprinos e ovinos exige
menores investimentos e reduz os riscos produtivo e econfmico.
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regionais de produgfio. A andlise revela ainda o estado de abandono das benfeitorias e
cultivos permanentes, indicando a necessidade de investimento em sua recuperagio. A
proporgéo de propriedades que dispdem de culturas perenes e de infra-estrutura ligadas a
exploragdio agroindustrial ¢ bem menor. Ceara ¢ Pernambuco s3o os Estados que
apresentam maior nimero de instalagdes (casas de farmha ¢ instalagGes para o fabrico de
queijo e manteiga). Com relacfio ao acesso a energia elétrica, as propriedades adquiridas
em Pernambuco tém melhor dotagfio. Refletindo as condi¢Ges de regido de fronteira, o
Maranhdo registra o maior numero de propriedades com dificuldades para ter acesso a
eletrificacio rural, uma vez que as linhas estdo distantes ou nio existem. Em Minas Gerais,
a propor¢io de propriedades que contam com energia elétrica ¢ superior a 50%. Tal fato
parece ser resultado da intervengiio da SUDENOR (orgio estadual responsdvel pela
instalagdio dos projetos), que priorizou/orientou a aquisi¢do de aquisi¢do de propriedades
com disponibilidade de agua e energia elétrica, reduzindo, desta forma, as restrigdes
assocladas ao meio ambiente, No Ceara, varias associacdes alocaram parte destes recursos
para ligar as propriedades a rede de energia elétrica. Com relagdo a disponibilidade de
recursos hidricos que potencializa o uso de irrigagio, a maioria das propriedades
adquiridas nfio dispde de instalagdes para irrigagfio, mas existe o potencial, na maior parte
delas, para sua instalagdo.

O que se revela é que a maioria das propriedades ndo se encontra pronta para ser
explorada de forma rentavel pelos assentados e ndo dispdem de fonte de geragfio de renda
imediata. A exploragio requer investimentos, a serem executados com fundos do SIC, ¢ o
esforco dos beneficidrios. Revela-se a importincia dos projetos de investimento que podem
minimizar os problemas decorrentes de dotagdes de ativos e localizagio das terras ¢ a

necessidade de tempo para a consolidagdo econdmtica dos assentamentos.

4.4 ANALISE DE SUSTENTABILIDADE DOS ASSENTAMENTOS: ASPECTOS GERAIS

Para Buainain e Merirelles (1998), o crédito e o progresso técnico sfo as duas
principais alavancas do processo de desenvolvimento capitalista. Enquanto o progresso
técnico potencializa e eleva a capacidade de trabalho do homem, o crédito acelera a
acumula¢fio ao antecipar poder de compra. Assim, as decisdes de investimento sdo
diretamente afetadas pela disponibilidade de recursos, proprio ou de terceiros. Os custos
assoctados a obtencdo de empréstimos indicam o grau de facilidade nesta tomada de
crédito e, a taxa de juros reflete as condi¢des de liquidez da economia. Estes custos acabam

por funcionar na sele¢fio de projetos ao racionar recursos e elevar o risco da decisio de
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producio. Dada as especificidades da agricultura, tem-se a necessidade de linhas especiais
de crédito de forma que, a rigidez a mudangas rapidas no cendrio de mercado e os processo
continuos de produgdo associados a atividade agricola ndo inviabilizem empréstimos. As
condigdes da tomada de crédito sio determinantes na dinimica de investimentos na
agricultura sendo que, os custos assoctados a esta operagdo irdo selecionar entre diversos
projetos produtivos a serem instalados.

Um dos aspectos essenciais ao sucesso de programas de reforma agraria é o apoio
dado aos seus beneficidrios apds o assentamento, na forma de recursos financeiros e
assisténcia técnica entre outros. A maioria dos beneficiarios assume a terra sem recursos
financeiros para a implantacio de projetos produtivos rentaveis. Sem assisténcia técnica e
acesso a recursos financeiros, a maior parte destes agricultores fracassam ou nio exercem
plenamente suas potencialidades, mantendo-se através de atividades de subsisténcia. A isto
se acrescenta a dificuldade encontrada por agricultores descapitalizados no acesso a crédito
que seja compativel com sua geragdo de renda e disponibilidade de garantias. Desta forma,
a disponibilidade de recursos financeiros para os assentados ¢ uma das condigOes
essenciais para seu sucesso, de forma a permitir a instalagio de projetos produtivos
sustentaveis.

O Programa Cédula da Terra opera através de dois instrumentos de financiamento:
o Subprojeto de Aquisi¢io de Terra (SAT) e o Subprojeto de Investimento Comunitério
(SIC). As caracteristicas da propriedade adquirida por meio do SAT condicionam as
potencialidades dos projetos. Os investimentos iniciais realizados através do SIC assumem
posicdo estratégica para a viabilidade dos projetos, especialmente em um ambiente
caracterizado pela escassez de linhas de financiamento adequadas as necessidades dos
beneficiarios do Programa. A analise do SAT e SIC revela problemas a serem enfrentados
e a potencialidade dos projetos instalados nos assentamentos do Programa Cédula da Terra.

A analise do SAT ressalta os elementos estruturais de cada projeto, referentes as
caracteristicas das propriedades adquiridas. A analise do SIC revela o contetido dos
projetos de investimentos aprovados. A dificuldade associada a esta andlise estd no pouco
tempo de instalagiio dos assentamentos. A maior parte dos beneficiarios se encontra em
fase de transigfo para as propriedades adquiridas. Nesta fase, parte dos recursos destinados
as familias foi alocada para subsisténcia, constru¢iio e reforma de residéncias e instalacio
de infra — estrutura como estrada e rede elétrica.

A avaliacio definiu alguns parimetros a fim de tecer consideragdes sobre a

viabilidade dos assentamentos instalados. As varidveis Area Total e Ntimero de Familias
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Projeto revelam as condi¢des gerais ¢ pardmetros estruturals dos assentamentos,
espalhados em regides com diversas caracteristicas climiticas e socioecondémicas que
afetam o potencial dos projetos.

A drea total média dos projetos amostrados ¢ de 815,3 ha; a classe modal encontra-
se entre 300 e 400 ha e a distnbui¢do concentra-se entre 300 ¢ 800 ha, abaixo do valor
médio (a mediana é de 703ha). Ha poucos casos de propriedades superiores a 2000 ha,
assim como sdo raros os projetos com area muito reduzida (o menor projeto tem area de
68ha). HA mais de 20 projetos com area maior que 1200 ha, localizados nas ireas de menor
densidade populacional e de exploracdes extensivas. Em resumo, 31,86% dos projetos tém
até 500 ha e 71,7% até 1000 ha. A estrutura fundiaria das regides de instalacio limita a
area dos projetos instalados.

Tomna-se relevante analisar se o numero de familias pertencentes as associagBes ¢
adequado 2 disponibilidade de terras, de forma a desenvolver projetos produtivos
sustentaveis. A maioria dos projetos esta dividida em dois grupos: aqueles com 135 a 20
familias e aqueles com nimero médio variando entre 35 a 40 familias por projeto. Poucas
associa¢des ajustaram o nimero de familias as caracteristicas da propricdade ¢, o nimero
de familias por projeto reflete, de um lado, a oferta de terras (e a restrigdo imposta pela
dificuldade em encontrar grandes propriedades ou varias propriedades contiguas) e de
outro, a pressdo para incluir o maior nimero de familias que cada propriedade pode
suportar sem ferir os limites maximos impostos definidos pelas regras do Programa.
Assim, € factivel que o tamanho de algumas propriedades ¢ o nimero de familias
participante nio sejam compativeis com a instalaciio de determinados sistemas produtivos
que serdo implementados, com a tecnologia necessdria para estes e com 0s recursos
disponiveis.

Tém-se duas questdes. Se, por um lado o teto de US$ 11.200,00 por familia impde
um limite minimo para a viabilidade de realiza¢do dos investimentos necessarios para os
projetos produtivos (mesmo considerando que a terra seja bem negociada), por outro, é
provavel que associagbes muito grandes enfrentem dificuldades ligadas a gestio da
propriedade associativa, reduzindo as eventuais vantagens advindas da maior facilidade de
acesso a capitais indivisiveis como maquinas e equipamentos. E, dreas totais muito grandes
estdo correlacionadas com terras de pior qualidade, mais distantes e localizadas em regides
com dotagio mais baixa de infra-estrutura.

A variavel area por familia estd associada a idéia de médulo produtivo. O valor

médio encontrado ¢ de 27 ha € o valor mediano 25,2 ha, o que mostra que a area por
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familia dos projetos nfo esta distante das areas detidas por pequenos produtores em regides
do interior do Nordeste. 85,2% dos projetos tém area de 10 a 40 ha por familias; 8 projetos

t€m area por familia menor que 10 ha e 20 t¢m acima de 40 ha.

4.5 ANALISE DOS SUBPROJETOS DE AQUISIGAO DE TERRAS (SAT)

A relagdio entre o valor do SAT, o nimero de familias e a 4rea média por familia
define o potencial produtivo e a viabilidade dos projetos. A anilise do SAT deve
considerar a adequagdo entre valor pago pela propriedade e potencial gerador de renda para
os assentados. A parcela mais importante dos SAT & o valor da terra nua, que depende de
fatores como edafo-climaticas e presenca de infra—estrutura prévia, como estradas, linhas
de transmissdo de energia elétrica e potencial para irrigacdo. O valor da terra nua reflete
ainda, organizacdo do mercado de terras ¢ o processo de negociagdo entre as associagdes ¢
proprictirios. A analise do valor pago pelas benfeitorias revela caracteristicas das
propriedades e a possibilidade de implantagio imediata de projetos produtivos que gerem
renda as associagdes.

Os valores médios verificados foram, respectivamente, para Valor da terra nua no
laudo (VINlaudo) ¢ Valor da terra nua cfetivo (VINefetivo) de R$124.366,20 e
R$102.498,40 ¢ as medianas R$94.125,00 e R$69.462,00. Os contratos com valor da terra
nua até R$100.000,00 representam 57,9% dos casos ¢ a freqii€ncia acumulada até contratos
de R$200.000,00 somam 84,2%. Em todos os estratos de area total foi identificada uma
grande variabilidade nos pregos da terra (VTNefetivo/ha). Cabe notar que em Minas Gerais
e no Maranhdo o valor da terra nua for inferior ao registrado nos demais estados,
possibilitando maior disponibilidade de recursos para investimento comunitario.

O valor médio das benfeitorias ¢ de R$63.925,90. Dado a pequena proporgio de
presenga de benfeitorias e seu estado de abandono, a economia no niio pagamento de
benfeitorias na fase da compra da terra permite maior disponibilidade de recursos para o
investimento, além de diminuir a possibilidade de compra de benfeitorias inadequadas aos
projetos produtivos a serem implantados pelos associados. O pagamento das benfeitorias
representa 30% em média do valor pago pelas propriedades. Este percentual ¢ mais
elevado no Ceard, onde o valor da terra nua € muito baixo. Neste Estado, as benfeitorias
referem-se principalmente a exploragfio de recursos hidricos de pequeno porte, destinados
a manutencfio de animais e n3o 2 irrigacdo. O efeito seca deve ter criado este viés de
sclegdo na escolha das propriedades. A analise dos pregos estimados para a terra nua

revelou significativa variac@o entre os vérios Estados e as regides revelando a diferencas
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na atuagfo dos 6rgdos governamentais no processo de negociagio das propricdades além
de diferengas nos pregos das terras.

Em conjunto a analise destes pardmetros revela uma estruturagio equilibrada da
maioria dos projetos. Projetos muito grandes com niimero de familias excessivo e projetos
muito pequenos com baixa drea por familia s3o ocorréncias que podem ser classificadas
como outliers. Areas totais muito grandes estdo correlacionadas com terras de pior
qualidade, mais distantes € localizadas em regides com dotagdo mais baixa de infra-
estrutura. Em alguns casos, tem-se associagdes com grande numero de familias ¢ baixa
area média por familia, fatores que podem dificultar desde o planejamento até a gestio do
projeto. De modo geral, o valor de aquisi¢do das terras da maioria dos projetos nio

pressionou ou reduziu a disponibilidade do crédito (SIC) para a “alavancagem” produtiva.

4.6 ANALISE DOS SUBPROJETOS DE INVESTIMENTO COMUNITARIO (SIC)

Os recursos liberados pelo SIC devem ser vistos como a chave para a plena
utilizacfio das potencialidades dos beneficidrios, possibilitando sua inser¢do no mercado.
Na analise do SIC tem-se duas dificuldades: o pouco tempo de instalagio dos
assentamentos quando foi realizada a Avaliagio € a seca que assola grande parte das
regides de instalac3o dos projetos. O fator climatico vem condicionando a configuracio
dos projetos, o uso dos recursos disponiveis e as decisdes de organizagfio produtiva. A
existéncia de um “‘saldo” na utilizagdo de recursos para investimento € o fato de muitas
associa¢des ainda ndo terem definido os projetos para a exploragdo da propriedade indicam
a etapa inicial do Programa. Uma caracterizagiio preliminar permite afirmar que a
utiliza¢dio do SIC é dependente das decisdes tomadas pelas associacdes ainda na aquisi¢do
das terras e da atuagio dos érgdos estaduais responsaveis pela instalagio dos projetos.

Dado que a utilizagio dos recursos disponiveis para investimento vem sendo
fortemente condicionada pela atuagiio dos Orgdos governamentais responsaveis pelo
Programa. Faz-se necessario explicitar que a inexperiéncia dos beneficiarios, mais do que
possiveis vicissitudes de politicas publicas, determinou a intervengio dos drgéos estaduais.
Este fato nfio significa que os beneficidrios sejam incapacitados para assumir total
responsabilidade sobre o projeto, mas que necessitam de apoio inicial para evitar e reduzir

0s erros na tomada de decisGes.
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Tabela 9: Parametros da Distribui¢io do SIC por Familia
— Estados e Amostra Geral —

Pernambuco 4746,84 4422,04 1741,75 2865,50 9231,20
Bahia 3184,34 29451 1438,23 879,77 6436,01
Minas Gerais 14 5456,50 5611,05 509,67 136,21 | 448820 | 6156,07
Ceara | 39 5765,62 5564,35 1234,94 194,64 4146,61 10192,48
Maranhdo 8 6607,24 6910,92 1266,19 NA 6910,92 6607,24
Amostra Geral 104 5018,20 5058,80 1714,00 0,34 NA 879,77 10192,48

Fonte: Buainain ef alli (1999). Programa Cédula Da Terra: resultados preliminares, desafios e obstaculos.

O valor do SIC por familia ¢ um indicador de extrema importancia pois permite
determinar o limite de recursos para as associagdes, em fungdo de seu tamanho. O valor
meédio da amostra ¢ de R$ 5018,20 e a distribui¢@o se aproxima de uma normal, com baixo
coeficiente de variagdo. Foram observadas diferengas significativas entre o maior € o
menor valor do SIC por familia, o que pode indicar que muitas associa¢des terdo
problemas de financiamento e terdo que buscar fontes complementares de recursos. Parte
desta variac@o se deve a diferenca de valores pagos pelo SAT nos Estados. Os Estados que
apresentaram maiores valores de SAT sdo os que também, em média, receberam valores
menores de SIC. Torna-se necessario se fazer algumas consideragdes. Se de um lado
associa¢Oes maiores gastam um maior montante de recursos na compra da terra (maior
valor do SAT) ao comprar maiores propriedades, elas também recebem um maior valor de
SIC. Contudo, a analise do SIC por familia é incompleta pois desconsidera a utilizagdo de
recursos de forma associativa e o aproveitamento da “indivisibilidade” de alguns

investimentos

Tabela 10: Parametros da Distribuicio do SIC
— Estados e Amostra Geral —

Pernambuco 19 169674,50 148661,40 97839,74 0,58 97839,74 369248,00
Bahia 24 151785,00 132257,00 60666,22 0,40 50750,00 259496,60
Minas Gerais 14 227292,00 212279,50 65152,34 0,29 164487,00 423755,00
Ceard 39 96709,71 82722,54 53625,37 0,55 36249,94 265587,00
Maranhio 8 153357,60 151977,90 62233,74 0,41 52565,83 258804,70
Amostra Geral 104 144685,50 114599,90 79297,00 0,55 36249,94 423775,00

Fonte: Buainain ef alli (1999). Programa Cédula Da Terra: resultados preliminares, desafios e obstaculos.

A analise do SIC explicita a diversidade de utilizagdo dos recursos do investimentos
nos Estados, condicionado pela propria intervengao dos dos 6rgdos governamentais. Parte
dos recursos do SIC foram alocados para gastos com manutenc¢do das familias e para o

financiamento da transig¢@o para o projeto produtivo da associagdo. E relevante considerar
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at¢ que um ponto uma maior aloca¢do de recursos para a sobrevivéncia das familias
beneficidrias compromete a alavancagem do empreendimento produtivo e a
sustentabilidade futura da prépria melhoria de vida. Este aspecto ¢ fortemente
condicionado pelo impacto da seca e da pobreza das familias beneficiarias. Assim, o
componente de manuteng@o do SIC, que engloba recursos para sobrevivéncia e instalagéo
das familias, € de crucial importancia para evitar distor¢des na utilizacdo dos recursos
destinados ao investimento de forma a ndo comprometer a instalagio de projetos
produtivos e seu resultado. A parcela do SIC referente a gastos de manutenciio das familias
tem dois aspectos. Um deles se refere as gastos com a sobrevivéncia das familias, em
muitos Estados significa uma quantia mensal por familia de R$ 130,00 (valor de 1998),
que ¢ independente da participagdo coletiva. O outro se refere a gastos com construgio de

residéncias.

Tabela 11: Parametros dos Gastos com “Manutenc¢io” das Familias

[0, 50000) 35 34450,16 35057,20 946455 0,27 33,98
[50000, 100000) 42 66053,00 62866,46 13152,10 0,20 74,76
[100000, 150000) 20 120229,10 115084,30 13580,50 0,1 94,17
[150000, 200000) 4 183920,20 183559,50 7735,90 0,04 98,06
[200000, 250000) 1 21477410 21477410 NA NA 99,03
[250000, 300000) 1 263185,00 263185,00 NA NA 100,00
Todos 103 73768,98 60237,25 46219,41 0,62 -

Fonte: Buainain et alli (1999). Programa Cédula Da Terra: resultados preliminares, desafios e obstaculos

Na Bahia, tem-se o estimulo para a utilizagdo associativa e¢ produtiva da verba
destinada a sobrevivéncia, transformando-a em um fundo de remuneragdo do trabalho dos
beneficiarios em atividades decididas pela associag@o, muitas vezes construgdes de casas e
cercas. No Estado do Ceara, libera-se um recurso mensal de R$ 130,00/familia para
sobrevivéncia, independentemente da participagdo coletiva, ainda que algumas associagdes
vinculem o recebimento ao trabalho coletivo. Em muitos projetos do Estado de
Pernambuco, o pagamento era feito em espécie € em outros foi utilizado para a compra de
animais. Desta forma, observa-se a interferéncia diferenciada dos orgdos estaduais na
alocag@o dos recursos.

A maior parte dos projetos gastou até R$ 150.000,00 com os itens que compde os
gastos com manutengdo das familias e que a maior parte deles esta na faixa entre
R$ 50.000,00 e R$ 100.000,00. Utilizando o valor médio desse estrato e um niimero médio

de 34 familias chega-se ao gasto familiar de R$ 2.100,00 em manutengdo durante o periodo
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de transigfio e para a construgio ¢ reforma das habita¢des. O impacto destes gastos sobre 0s
investimentos produtivos depende do tamanho dos projetos (nimero de familia), da
qualidade € da localizagio da propriedade e do préprio custo inicial de implantagio dos
projetos produtivos. De fato, a viabilidade de muitos projetos pode ficar comprometida
pela subtraciio de RS 2.100,00 para gastos em manutengo.

O gasto por familia em manuten¢éio variou de estado para estado. Enquanto na
Bahia apenas 2 associagdes gastaram mais de RS 2.000,00 por familia com sobrevivéncia e
habita¢iio, em Minas Gerais, Cearid ¢ Pernambuco a maioria das associagdes superaram
este nivel. Na Bahia, grande parte dos projetos gastou entre R$ 1.000,00 e RS 2.000,00,
principalmente na construgdo das habitagdes.

E preciso ressaltar os atrasos na formulagio dos projetos para obtengdo do SIC e na
liberagio dos recursos, 0 que também pode comprometer a sustentabilidade dos projetos e
a propria sobrevivéncia das familias. O atraso esta relacionado a seca e as dificuldades das
associagdes em obterem assisténcia técnica que permita a decisio efetiva de instalaciio de
projetos sustentaveis, compativeis com a disponibilidade de recursos. Em janeiro de 1999 a
maioria das associacoes ja havia montado subprojetos que chegavam a utilizar 60% do
valor maximo disponivel para investimento.

As diferengas estaduais podem ser atribuidas as estruturas de governanga dos gastos
das associacdes distintas entre os Estados, afetando a mterpretagio dos dados e a forma de
conduciio dos projetos. Isto se deve a diversidade de ambientes institucionais,
condicionados pelas caracteristicas politicas ¢ sécio — econdmicas € possibilitado pelo
desenho descentralizado do Cédula da Terra. Segundo Buainain et alli (1999), na Bahia a
vinculagio entre sobrevivéncia e condugio de projetos comunitarios funciona como um
desincentivo a divisio dos imoveis em lotes individuais.

Os gastos com produgfio foram definidos como a soma dos gastos projetados ou
efetivados com a aquisi¢io de animais, plantios e reformas de pastos; culturas perenes e
temporarias. Para os 50 projetos que solicitaram SIC para este item, o valor médio por
familia é de R$ 1.283,85, refletindo a baixa prioridade atribuida 4 produgdo naquele
momento, estando relacionado tanto & seca como ao estagio inicial dos projetos. O fato de
que a demanda por crédito do componente do SIC voltado a producio nfo ter sido
privilegiado significa uma maior risco de eventuais erros na etapa inicial de instalagéio da
capacidade produtiva, o que pode comprometer a viabilidade dos projetos. Dai a
importéncia do apoio técnico necessirio para a preparagiio de projetos produtivos e para

sua implementagio. Para Buainain et alli (1999), o primeiro passo deve ser a avalia¢io da
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adequacdo dos projetos ja aprovados e da andlise comparativa dos dois modelos que vem
sendo utilizados: preparagio por érgéo do Estado e por empresas privadas credenciadas.

QOutro componente do SIC refere-se aos gastos com infra-estrutura, englobando
gastos com recursos hidricos (instalacdes mdraulicas para uso doméstico e consumo
animal), energia elétrica e estradas. O gasto médio por familia com infra-estrutura é de
apenas R$ 1.019,00. A maioria dos projetos gastou entre R$ 250,00 e RS 750,00 por
familia, e o valor maximo encontrado foi de R$ 26.665,50. Os projetos de Minas Gerais
foram os que mais alocaram recursos para infra-estrutura, embora a participa¢do no total
seja baixa devido ao elevado valor dos SIC ¢ o nimero elevado de familias por projeto.
Cerca de 75% das associagGes em Pernambuco “projetaram” gastos com infra-estrutura
(85,7% em Minas), comprometendo cerca de 10,4% do total de recursos disponivel para
investimento. Os projetos do Ceard foram os que registraram o maior percentual de gastos
em infra-estrutura em relacdo ao total disponivel. No Estado do Maranhdo a participagéo
dos gastos em infra-estrutura é relevante e tende a crescer a medida em que mais projetos
SIC sejam defintdos.

Nos Estados do Maranhio e Ceara, os recursos do SIC estio sendo alocados para
suprir deficiéncias de recursos publicos. Embora a abertura e reparagfo de estradas e a
instalagiio de redes elétricas sejam indispensaveis para viabilizar os projetos, questiona-se a
utilizagdo dos recursos do SIC para estes fins e se esta utilizagio compromete o
estabelecimento da base produtiva inicial. Em Minas Gerais, este tipo de investimento vem
sendo realizado por 6rgios do Estado, e o Programa tem catalisado agdes do setor publico
¢ potencializado os investimentos no desenvolvimento da comunidade, em vez de para
financiar gastos de responsabilidade do Governo Estadual.

As benfeitorias compreende currais, cercas, galpdes e outras instalagdes (casas de
farinha e instala¢des para cura de produtos como queijo), sendo muito raras as referéncias
a 1nstalagdes agroindustriais. Também foram incluidas as construgdes de centros
comunitarias e de escolas, itens que tém um peso muito pequeno. A utilizagdo do SIC para
aquisi¢do de benfeitorias estqd concentrada no Estado do Ceard. Apenas 24 projetos
registraram este tipo de demanda e quase metade deles corresponde a um gasto por familia
de até R$ 500,00. Apenas 8 casos apresentam valores acima de R$ 1.000,00 por familia ¢
somente 2 assoclagdes no Ceard apresentam gasto superior a RS 2.000,00/familia em
benfeitorias. Os valores médios alocados para benfeitorias nos Estados da Bahia e Minas
Gerais foram batxos, correspondendo, respectivamente, a 3,5% e 2,6% do total de recursos

disponiveis.
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A compra de equipamentos € um componente importantc do SIC, incluindo a
aquisi¢io de tratores, implementos, distribuidoras de e carretas. A critica que se faz a esta
compra de maquinirio novo € que muitos projetos ndo necessitariam, pelo menos nesta
fase inicial, deste tipo de equipamento, e que sua aquisi¢3o reduz de forma consideravel o
montante disponivel para outros itens e para a “alavancagem” inicial da capacidade
produtiva ¢ de geragiio de renda dos projetos. Os projetos da Bahia e Permambuco
registraram maior participagfo nestes gastos.

Os gastos com irrigag8o sdo pequenos, amda que a maior parte dos projetos tenha
se concentrado no semi-arido. Um ponto importante é o relativo a indivisibilidade dos
projetos de irrigacdo: aqueles que dispde de infra-estrutura para tanto (energia elétrica e
recursos hidricos), ainda enfrentam a necessidade de um gasto em média de R$ 42.678,67,
0 que faz com que a parcela comprometida do valor total do SIC seja superior a 10% em
muitos casos e o gasto por familia ultrapasse R$ 1.000,00, valor superior a media do gasto
destinado & produgio agricola.

Buainain ei a/ (1999) realiza uma analise de correspondéncia multipla do conjunto
de fatores (modalidades) que integram as modalidades do SAT e SIC, com a finalidade de
testar a coeréncia entre os componentes do SAT e a alocagdo dos recursos do SIC. Os
resultados obtidos podem ser considerados razoaveis, uma vez que os clusters formados
revelam uma certa consisténcia, exceto nos projetos de pecuéria. Iniciando pelo nivel mais
baixo de variabilidade, formariam cfusters:

» uso do SIC para aquisigio de tratores e implementos; para produgéio agricola;
os projetos de irrigaciio ¢ o SIC para aquisigio de benfeitorias, envolvendo os
gastos para reforma e construciio de cercas;

e a combinagio da infra-estrutura adquirida junto com o imével por meio do
SAT, a infra-estrutura a ser instalada no local do projeto —rede elétrica,
recursos hidricos e estradas—, financiados pelo SIC e os gastos com
manutencio das familias (sobrevivéncia na transigdo e construgio de
habitages);

e gastos para aquisicdo de amimais e criagdo de condigdes para a exploragio
pecudria; e os recursos adquiridos junto com os imoveis envolvendo culturas
perenes € equipamentos;

e gastos financiados pelo SIC para sobrevivéncia e habitagdo e os recursos

“herdados” na aquisi¢do de iméveis com benfeitorias voltadas para atividade
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pecudria, principalmente pecuaria bovina, que nem sempre sio aproveitaveis
em outras modalidades de pecuaria.

As diferencas regionais e as especificidade de cada projeto em relagio aos
componentes dos gastos financiados pelo SIC ¢ itens do SAT sugerem que as condigtes
iniciais, somadas as distintas formas de interveng3o dos 6rgdos estaduais, podem conduzir
4 uma grande variedade de resultados no futuro. Isto indica que o sistema tem um carater
decentralizado. E, aponta para custos elevados de monitoramento, caso ndo sejam
formados incentivos aos investimentos produtivos a fim de evitar a alocagio dos recursos

para fins exclusivos de sobrevivéncia.
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5 CoNcLUSOES

A pesquisa realizada identificou que a interveng¢do dos drgos piblicos no processo
de implantagio do Programa foi particular em cada Estado, respondendo certamente a um
conjunto de fatores de natureza diversa (prioridades politicas, sinergia com outros
programas em execucdo, restrigdes matérias e institucionais etc.). Essa constatagdo ndo
pode ser lida como comprovagdo da inviabilidade de programas desse tipo nas condi¢des
do Nordeste. Ao contrario, deve ser lida como um progresso em relagiio a experiéncias
anteriores, j4 que a autonomia respondeu aos problemas locais e buscou corrigir e evitar
distorgdes sem necessariamente violar a idéia central da autonomia dos beneficiarios. Nio
ha dividas de que apenas o cuidadoso acompanhamento da experiéncia revelard as
vantagens ¢ desvantagens associadas as agdes particulares de cada estado.

Os caminhos seguidos pelos projetos sio influenciados pelo direcionamento dado
ao Programa em cada Estado. Um ponto importante a ser destacado € que o viés de sclecio
em favor dos mais pobres cxigird agdes complementares do setor publico para apoiar os
menos preparados para enfrentar os desafios e aproveitar as oportunidades abertas pelo
Programa.

Com relagdio 4 aquisicdo da terra, a qualidade ¢ localizagio ¢ um pardmetro central
para a estruturagfo dos projetos, tendo influéncia determinante sobre seu desempenho. Nas
condigBes de pobreza ¢ descapitalizagdo dos beneficiarios do Programa, dificilmente ¢é
possivel corrigir erros de decisSes iniciais. Isso significa que a aquisigdo da propriedade
errada pode comprometer, de forma definitiva, a viabilidade do projeto.

Em termos gerats, a distribuicio dos projetos em regides com caracteristicas
ambientais, dotagdo de infra-estrutura, localizagiio em relagdio aos mercados regionais e
potencialidades diferentes reflete principalmente as condigdes e caracteristicas
predominantes em cada FEstado. Desta forma, nfo se pode dizer que a estrutura de
governanga do Programa estid levando a uma ma selecdo das regifes. Em média os
tamanhos dos projetos e as areas médias por familia sdo compativeis com a exploragio
sustentavel da maioria das propriedades adquiridas através do Cédula. De toda maneira, a
viabilidade destes empreendimentos ¢ dependente das opgOes de uso do solo a serem
adotadas pelas associagdes, mesmo naqueles casos em que os valores dos parimetros 4rea
total e area por familia sio bem comportados. Em grande medida esta viabilidade

dependera da capacidade das associagdes criarem oportunidades a partir de sua dotagfio de
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recursos ¢ cxplorarem as vantagens potenciais da forma associativa de organizagio,
superando os limites impostos a agricultura familiar.

A andlise dos projetos revela complementaridade entre os itens dos Subprojetos de
Investimentos Coletivos com a composicio dos Subprojetos de Aquisicio de Terras
(tamanho da propriedade e benfeitorias). Por exemplo, tem-se correlagdo entre a presenca
de alguns itens de benfeitorias (instalagdes voltadas para a criagio) e aquisi¢io de animais
com recursos do SIC.

Para Buainain et «lli (1999), a principal especificidade das associagdes
beneficiarias do Cédula da Terra ¢ a propriedade comum ¢ permanente de um ativo
relevante, inicialmente indivisivel, como a terra. O acesso a terra, por si s, ja € um avango.
Apesar das dificuldades encontradas, hd um imenso potencial para o desenvolvimento da
agricultura familiar. O Cédula da Terra representa uma experiéncia associativa que visa
minimizar os obstaculos enfrentados pelos agricultores familiares e potencializar seu
desenvolvimento € inser¢io no mercado. A andlise indica a possibilidade de
sustentabilidade dos projetos nas regides de instalagio. Esta sustentabilidade depende da
capacidade de seus beneficidrios em se aproveitar das oportunidades oferecidas pela
estrutura de governanga do Programa.

A propria seca ¢ as condi¢des de miséria extrema da populagio condiciona o
ambiente institucional e dai, a geracio de estruturas de governanga especificas. Estes
aspectos sdo relevantes na andlise, ao determinar varios aspectos como o processo de
selegiio dos candidatos, a escolha da terra e os projetos produtivos factiveis de serem
implementados. Contudo, apenas a geragdo de estruturas de governanga eficientes nio é
capaz de promover o sucesso de Programas como o Cédula. Alguns limites impostos pela
pobreza devem ser superados. Para isto, o apoio técnico na formagédo de mo-de-obra
especializada e na escolha de projetos produtivos adequados; o nfio atraso na lhiberagdo de

recursos, dentre outros aspectos, sfio essenciais para o sucesso desta iniciativa.
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