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Resumo

Este texto analisa as politicas agrarias implementadas no Brasil, desde
a década de 1980, e os renovados significados sociais, culturais e
ecolégicos a elas atribuidos, principalmente, a partir dos anos 90. Ha
uma caracterizacdo dos principais instrumentos de politica agraria,
como a desapropriacio por interesse social, a regularizacao fundiaria,
a distribuicdo de terras publicas, o crédito fundidrio e o imposto
territorial rural. Estas politicas fundidrias passaram a ser vinculadas a
um novo conjunto de objetivos, como a revalorizacao do espaco rural e
da diversidade étnico-cultural, a producdo de alimentos com maior
qualidade e variedade, a recuperacao ecolégica, o fomento a transicio
agroecolégica e a reinvencdo da nocido de qualidade de vida. No
debate agrario internacional, ha uma heterogénea demanda popular
pelo acesso a terra, bem como a formulacéo de politicas agrarias em
paises da América Latina, da Africa e da Asia.
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Agrarian policies and socio-environmental
diversity

Abstract

This paper analyzes the different land policies implemented in Brazil
since the 1980’s and the social, cultural and ecological meanings
assigned more recently to it. There is a characterization of the main
land policies for distributives purposes implemented in Brazil, as the
expropriation, land regularization, distribution of public areas, the
land credit and territorial tax. These land policies are now linked to a
new set of goals, such as the reinforcing of the rural and ethno-cultural
diversity, food production with higher quality and variety, ecological
restoration, the promotion of agro-ecological transition and reinvention
of the notion quality of life. At international agrarian level, there is a
widespread and heterogeneous popular demand for access to land as
well as the formulation of agrarian policies in very different contexts
and countries in Latin America, Africa and Asia.

Keywords: Agrarian Policies; Agro-ecological Transition; Peasantry

* G&DR ¢ v. 10, n. 2, p. 317-337, mai-ago/2014, Taubaté, SP, Brasil *



Revista Brasileira de Gestédo e Desenvolvimento Regional 319

Introducao

Nas dltimas décadas, os conflitos em torno da posse da terra
estiveram presentes na pauta na politica brasileira, a0 mesmo tempo
em que o Estado passou a responder a este processo de forma
multifacetada e contraditéria. Frente aos limites politicos e
institucionais para a realizacdo de desapropriacées por interesse
social, conforme a legislacdo vigente, outras formas de intervencao
fundiaria foram acionadas para se atingir objetivos (re)distributivistas,
como € o caso da destinacao de terras publicas para os trabalhadores, a
regularizacdo fundidria em 4areas de conflito, a cobranca de ITR
(Imposto Territorial Rural), a compra de terras pelo governo federal e
os programas de crédito fundidrio. Os movimentos populares
procuraram aproveitar algumas destas opgbOes — e a, enfaticamente,
recusar outras, da mesma forma em que novos objetivos foram sendo
associados a estas medidas.

O objetivo deste texto é analisar as diferentes politicas
fundiarias implementadas no Brasil nos ultimos anos e mapear os
novos significados sociais, ambientais e ecoldgicos a elas atribuidos. A
primeira secdo analisa os principais instrumentos de politica agraria
com fins distributivistas, implementadas no Brasil ao longo do século
XX, como a desapropriacdo por interesse social, a regularizacao
fundiaria, a distribuicdo de terras publicas, o crédito fundiario e o
imposto territorial rural>. Em seguida, analisa-se o refluxo dos
movimentos sociais e programas de reforma agraria neste inicio de
século XX, bem como os novos objetivos atribuidos a realizacdo de
programas de redistribuicdo fundidria no Brasil. A secéo final tem o
objetivo de levantar informacdes sobre o debate agrario no contexto
internacional; para isso, hd uma caracterizagcdo da demanda popular
pelq acesso a terra em diversos paises da América Latina, da Africa e
da Asia.

As Politicas Agrarias Distributivistas

A desapropriacao por interesse social, como determina o artigo
186 da Constituicdo brasileira de 1988, é considerada pelos
movimentos sociais como o principal meio para se realizar a reforma
agraria, por se tratar de uma medida transformadora de maior

2 N4o seréo analisados aqui, apesar de sua relevéncia, a demarcacéo de terras indigenas,
o reconhecimento de territérios quilombolas, as reservas extrativistas e os projetos de
colonizacdo na Amazonia Legal.
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impacto, que transfere grandes propriedades para um grande nimero
de trabalhadores camponeses e que, além disso, contribui para que as
propriedades rurais cumpram funcées econdmicas, sociais e
ambientais, definidas pela legislacio.

Todavia, como resultado de histéricos embates politicos, o
Estado vem deliberadamente evitando a desapropriacdo de terras,
principalmente nas regioes Sul, Sudeste e Nordeste, através da criacao
de um emaranhado de obstaculos politicos, juridicos e administrativos
que dificultam, quando nio impedem, a conversiao de &reas
improdutivas ou irregulares em assentamentos de reforma agraria.
Trata-se, na maior parte dos casos, de procedimentos judiciais
complexos, contraditérios, repletos de entraves e artimanhas capazes
de bloquear ou aumentar substancialmente a morosidade em sua
tramitacdo (STOREL FILHO; PEREIRA; SAPUCAHY FILHO, 2007).

Ha, diante disso, um importante debate politico sobre as
alternativas para conferir maior celeridade e transparéncia as
desapropriacées. Em muitos casos, as desapropriacdes tornam-se
excelentes negoécios para os antigos proprietarios, que recebem
indenizacoes milionarias. Uma das demandas do MST (Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra) e de outras organizacoes refere-se a
atualizacdo dos indices de produtividade exigidos das grandes
propriedades rurais. Com a desatualizagao, viabiliza-se a permanéncia
de propriedades rurais em um grau de produtividade estabelecido ha
mais de 30 anos. Este € um dos muitos obstaculos formais que
impedem a realizacdo de desapropriacoes e da reforma agraria.

A retomada de terras publicas ocupadas irregularmente por
grandes fazendeiros e sua distribuicdo para os trabalhadores rurais,
com a criacdo de assentamentos em areas pertencentes aos governos
federal, estaduais e municipais ou a empresas estatais, tem sido uma
das mais relevantes politicas fundiarias complementares a
desapropriacdo, notadamente por nos remeter a histéria da grilagem
de terras e dos demais procedimentos irregulares que fizeram com que
imensas areas deixassem de pertencer ao Estado brasileiro.

Desde a Lei de Terras de 1850 houve o estabelecimento de
critérios para a transferéncia de terras publicas ndo ocupadas para o
patrimoénio privado. As terras definidas como publicas e que nao
chegaram a ser transferidas legitimamente ao setor privado passaram
do dominio federal para o estadual ap6s a Constituicdo de 1891. Ja a
Constituicdo de 1946 determinou sua utilizagdo em “projetos de
colonizacio”, como medida complementar a reforma agraria.
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Entretanto, um vasto patrimonio fundidrio permanece ainda
hoje ocupado irregularmente por grandes fazendeiros e empresas.
Uma das mais conhecidas e emblematicas expressoes deste fendmeno
é o Pontal do Paranapanema, no Estado de Sao Paulo, que até
recentemente apresentava cerca de um milhdo de hectares de terras
publicas ocupados por fazendeiros ha varias décadas — e que passou a
ser disputado pelo MST a partir do inicio dos anos 90 (CARVALHO,
2011).

No governo FHC, chegou-se a anunciar a exigéncia de
apresentacido de documentacido comprobatéria de uma area de quase
100 milhoes de hectares (cerca de 25% de toda a area ocupada pela
agropecuaria no pais). Apds alguns anos, ja no governo Lula, foi
também colocado o objetivo de realizar um amplo recadastramento e
uma regularizacdo fundidria em todo o pais, o que chegou a ser
apontado como parte do programa de reforma agraria. Esta
regularizacao fundiaria evidenciava-se imprescindivel, especialmente
nas areas com elevada incidéncia de conflitos sociais pela posse e uso
da terra. Para a regiao amazonica, o Programa Terra Legal, lancado no
segundo governo Lula, tinha o objetivo de regularizar milhares de
hectares; todavia, suas primeiras versoes chegaram a ser identificadas
como uma tentativa de legalizacio da grilagem.

Essa inclusdo dos programas de regularizacdo fundiaria, como
parte dos resultados das politicas de reforma agraria, passou a ser
questionada por muitos analistas e movimentos sociais e sindicais, por
considerarem que essas medidas, embora necessarias e legitimas,
apenas reconhecem direitos e validam ocupacoes anteriores — e nao
necessariamente geram uma nova forma de organizacdo do espaco
agrario, ou seja, uma “reforma” propriamente dita.

As aglOes para a regularizacio fundidria sdo evidentemente de
grande relevancia para se reduzir a grilagem e a violéncia e para
garantir as populacdes camponesas 0 reconhecimento de seus direitos.
No entanto, ndo podem ser confundidas com os programas de reforma
agraria, pois, de fato, ndo hd uma redistribuicdo da terra, mas a
validacdo de uma determinada distribuicio previamente estabelecida.

Outra politica fundiaria fortemente vinculada & reforma
agraria é o Imposto Territorial Rural (ITR) que, ao tributar com maior
aliquota as grandes propriedades, visa estimular o uso produtivo do
solo e permitir a arrecadacdo de recursos financeiros passiveis de
utilizacdo nos programas de reforma agraria e desenvolvimento rural.
Desde suas primeiras formulagoes, o ITR despertou grande polémica -
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e foi implementado com muitas limitacoes (BRUGNARO, DEL BEL
FILHO, BACHA, 2003).

Na primeira metade do século XX, este tributo teve sua
administracio, cobranca e destinacdo transferida do governo federal
para o estadual, depois para o municipal e, em 1946, retornou aos
governos estaduais. Atualmente, estd novamente na alcada do governo
federal, que transfere parte dos recursos arrecadados para estados e
municipios. O calculo da aliquota varia de acordo com a area total do
imével e seu grau de utilizacdo. No entanto, o proprietario (ou
ocupante sem titulo de propriedade) é quem calcula o valor do imével,
ou seja, quanto menor a autoavaliacdo, menor o imposto a ser pago.
H4, ademais, uma desvinculacao deste valor declarado e o valor a ser
pago em uma eventual desapropriacio, além de um elevado indice de
sonegacao.

Além dos instrumentos de politica agraria mencionados acima,
a criacdo de um sistema de crédito fundidrio foi também objeto de
grande controvérsia nos ultimos anos. Com o Programa Banco da
Terra, colocado em pratica no final dos anos 1990, o Estado abre uma
linha de crédito para que grupos de agricultores possam adquirir
coletivamente uma area correspondente a sua demanda fundiaria. O
governo federal disponibiliza os recursos para que os proprietarios
sejam pagos a vista e em dinheiro e organiza a transferéncia da terra
para o0s novos proprietarios, que passam a acessar as politicas
agricolas e programas governamentais para constituicdo da
infraestrutura social e produtiva. Um prazo de caréncia é concedido e,
depois disso, inicia-se o pagamento da terra adquirida e dos demais
financiamentos, exceto nos casos de financiamento a fundo perdido
(SANTOS, 2007; PEREIRA, 2005).

Essa “reforma agraria de mercado” foi rechacada pelos
movimentos sociais - e acabou sendo desativada durante o governo
Lula, ainda que alguns analistas e formuladores de politicas publicas
continuassem defendendo esta alternativa para se promover a
agricultura familiar.

A desapropriacdo por interesse social e a destinacio de terras
publicas em disputa para os trabalhadores sdo consideradas pelos
movimentos sociais como as acoes de reforma agraria por exceléncia.
Ha4, por outro lado, forte questionamento quando se vincula a nocéo de
reforma agraria a politicas como o crédito fundiario, a aquisicdo de
propriedades rurais pelo governo federal, a regularizacao fundiaria, os
projetos de colonizacdo em areas de fronteira agricola, geralmente na
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Amazonia Legal, e o reassentamento de populacoes atingidas por
barragens.

Uma medida complementar, ainda pouco utilizada no Brasil, é
a aquisicao de propriedades e sua distribuicédo social a fundo perdido,
visando reduzir tensdes politicas em determinadas areas (cf. decreto n.
2.614, de 03 de junho de 1998). Neste caso, o governo federal adquire,
geralmente em areas de conflito, iméveis de proprietarios interessados
em comercializa-los e o pagamento pela terra é efetuado em Titulos da
Divida Agraria (TDA), resgataveis de cinco a vinte anos pelos
proprietarios, conforme o tamanho da area; as benfeitorias sdo pagas a
vista e em dinheiro. Evita-se a morosidade e os custos das acoes
judiciais para a desapropriacdo de terras improdutivas, mas,
diferentemente da desapropriacio para fins de reforma agraria, a acdo
estatal deixa de exercer um efeito indutor de transformacoes sociais e
tecnolégicas nas propriedades rurais como um todo.

Impasses e Perspectivas no Século XXI

E preciso acrescentar que as politicas agricolas podem
ter efeitos na estrutura agraria, na medida em que, por exemplo, a
concessao de créditos oficiais e os programas de renegociacido e
resecuritizacdo de dividas contraidas por grandes proprietirios e
empresas com o governo federal acabam por incentivar a concentracao
fundiaria. Some-se a isso o fato de que muito pouco tem sido feito para
se confiscar propriedades onde ainda hoje persistem condicdes de
trabalho analogas a escravidao. Neste sentido, torna-se relevante
levar-se em conta, inicialmente, a interacdo entre as diferentes
politicas fundidrias e as politicas agricolas.

Além disso, as politicas de crédito, pesquisa, assisténcia
técnica, o apoio ao cooperativismo e a comercializagdo, bem como as
demais politicas publicas voltadas para o fortalecimento da agricultura
familiar, podem contribuir decisivamente para viabilizar o modo de
vida, do modo de vida camponés e, indiretamente, favorecer a
distribuicdo da terra (SILVA, BARONE E SOUZA, 2011). A qualidade
das politicas sociais, especialmente as politicas para habitacéo,
educacéao, saade, cultura, energia elétrica, renda minima, previdéncia
social, transporte, telefonia, esportes, inclusao digital, entre outras,
também irdo desempenhar um relevante papel para a composicao
social, produtiva e tecnoldgica da agricultura familiar e das areas
destinadas a reforma agraria.
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H4 uma limitacdo nas informagOes sobre a origem e
caracteristicas dos assentamentos criados no Brasil desde o inicio dos
anos 80. Entre 1980 e 2010, as variadas e contrastantes politicas
governamentais, voltadas para a implementacdo de assentamentos
(minoritariamente através da desapropriacdo para fins de reforma
agraria) teriam levado, segundo as imprecisas estimativas oficiais, ao
estabelecimento de 1,27 milhdo de unidades de producao familiar, em
uma area total superior a 90 milhdes de hectares. Isso corresponderia
a 20 ou 25% de toda a area utilizada pela agricultura e pela pecuaria no
Brasil, a area total, somando modalidades reformistas e néo
reformistas de assentamento rural, seria pouco menor do que a area
plantada pelos demais produtores nao familiares.

Em termos demograficos, considerando a estimativa da
Pesquisa de Avaliacdo sobre Qualidade da Reforma Agrdria (PQRA,
realizada pelo INCRA em 2010), de quatro pessoas em média para cada
lote familiar, teriamos aproximadamente cinco milhdes de
brasileiros(as) inseridos nessas diversas modalidades de
assentamentos de reforma agraria e demais politicas fundiarias
distributivistas e de regularizacao efetivadas no Brasil desde 1980. Isso
representaria algo em torno de 2,5% da populacdo brasileira, 17% da
populacio rural, quase 30% de toda a populacio da agricultura familiar
do pais.

E imprescindivel, no entanto, levar em conta a imprecisdo e a
polémica sobre esses nimeros — para se evitar uma superestimacao
dos resultados da reforma agraria no Brasil, ja que, em muitos casos,
como vimos, ha a regularizacdo de antigas posses (e ndo uma
redistribuicdo da terra), a implementacdo de programas de crédito
fundiario e de colonizacdo na regido amazonica, ou mesmo equivocos,
como o registro de diversas familias instaladas sucessivamente em um
mesmo lote, as vezes em assentamentos criados em areas praticamente
inabitaveis.

No Atlas da Questao Agrdria Brasileira, elaborado por Girardi
(2009), considera-se que entre 1979 e 2006 teriam sido assentadas 913
mil familias, distribuidas em 18 modalidades de acesso a terra: nove
tipos de projetos de assentamentos, regularizacido de terras de
comunidades quilombolas, reservas extrativistas e de desenvolvimento
sustentavel, projetos de colonizacéo, florestais, de fundo de pasto, de
desenvolvimento sustentavel, reassentamento de atingidos por
barragens e assentamentos em terras publicas estaduais.

Se levarmos em conta o total de familias assentadas entre 2007
e 2010, segundo dados governamentais, chegariamos a um total pouco
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acima de 1,2 milhdo de lotes em mais de 8.500 assentamentos de
diversos tipos em todo o pais, com expressiva concentracdo na regiao
Norte. De qualquer forma, tem sido crescente o foco sobre a qualidade
das politicas publicas colocadas em pratica para o desenvolvimento da
producéo, da preservacao, ou restauragio ecoldégica e da melhoria da
qualidade de vida dessa populacéo.

A PQRA/INCRA mostrou que aproximadamente 90% dos
assentados afirmavam estar em uma situacdo muito melhor, melhor ou
pelo menos igual em comparacdo com sua situacio anterior, tendo em
vista quesitos como moradia, alimentacio, renda e educagao; duas em
cada trés familias afirmavam estar em condi¢ées melhores ou muito
melhores em comparacio com a situacdo anterior.

Diante dessa e muitas outras consideracdes, é necessario
reconhecer que as diversas politicas agrarias, em que pese o conjunto
de recuos, obstaculos e restricoes, continuamente impostos aos
movimentos populares, produziram um impacto transformador no
meio rural brasileiro, o que se deve, em primeiro lugar, ao empenho
dos movimentos sociais, principalmente do MST, que conseguiu,
através de suas agOes e mobilizacoes, abrir espaco para a expansao da
agricultura familiar em areas até entdo desocupadas ou ocupadas por
empresas ineficientes e/ou em situacio irregular.

Entretanto, verifica-se no Brasil, desde o final dos anos 90, o
estabelecimento de dispositivos juridicos e governamentais para a
contencdo da demanda dos movimentos populares pela reforma
agraria, entre os quais:

a) a reducido nas metas para a reforma agraria e para as
politicas de assentamentos rurais, o que faz da perspectiva de sucesso
algo menos plausivel para todos os grupos populares que se organizam
e se mobilizam para conquistar o acesso a terra;

b) as intimidacoes, ameacas ou repressdes policiais contra as
ocupacoes de terras e demais manifestacoes de protesto realizadas
pelos movimentos populares, acdoes que sido complementadas pela
perseguicao, criminalizacio e prisio de liderancas;

c) a criagdo de obstaculos judiciais, legais e administrativos
que dificultam ou atrasam demasiadamente a conclusdo das
desapropriacoes por interesse social para fins de reforma agraria e
outras politicas de redistribuicao fundiéria.

Mas é preciso ressaltar que tais dispositivos de contencéo e
repressido vém sendo efetivados simultaneamente a transformacéo de
condicdes estruturais e macrossociais, que levaram, a partir do
governo Lula, a uma ampliacado da integracéo, ainda que subordinada e
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subalterna, de grupos sociais vulneraveis a um conjunto de politicas
publicas compensatérias, principalmente o Programa Bolsa Familia, e
a um novo ciclo de insercdo de contingentes de trabalhadores no
mercado de trabalho.

Houve, a partir do governo Lula, um aumento na formalizacao
das relagoes de trabalho e uma reducao nas taxas de desemprego, um
aumento no poder de compra do saldrio-minimo e da massa salarial e
um aumento geral nos niveis de consumo das chamadas “classes D e
E”. O Programa Bolsa Familia, em 2013, alcangou mais de 13 milhoes
de familias em situacdo de miséria e pobreza, houve também uma
ampliacdo na abrangéncia de outras politicas sociais, especialmente as
habitacionais e de acesso a energia.

Diante deste cenario, no final da primeira década do século
XXI, o governo federal anunciou a diretriz de erradicar a miséria e de
pelo menos reduzir substancialmente os indices de pobreza no pais,
justamente em um momento em que a luta social e as iniciativas
governamentais pela reforma agraria entraram em um intenso refluxo
politico e organizacional. Deste modo, se, durante os anos 1970 e 1980,
a reforma agraria passou a ser paulatinamentepensada de forma
desvinculada a modernizagao tecnolégica da producio agropecuéria e
da sociedade em geral, neste inicio de século XXI a reforma agraria
vem deixando de ser colocada como uma medida prioritaria para a
superacdo da miséria e da pobreza e torna-se, nos programas
governamentais, uma medida bastante secunddria em relacdo as
demais politicas de transformacéo social e econémica.

Todo este quadro traz importantes consequéncias para a
organizacdo politica dos movimentos sociais. A ameagca de um
“desemprego estrutural” e de uma “crescente pobreza”, como se
delineava nos anos 1980 e 1990, perde sua forca enquanto fator de
mobilizacdo politica para os trabalhadores e populacoes em situacio de
exclusio, de miséria e de pobreza. E preciso levar em conta que, para
serem beneficiados pela reforma agraria, os trabalhadores precisam
ingressar e permanecer por Vvarios anos em improvisados
acampamentos, em uma estratégia social de confrontacido politica e
social, cuja eficacia torna-se ainda mais incerta quando se considera o
aparato policial repressivo mobilizado contra essas iniciativas
(BORELLI, 2007).

No entanto, pode-se argumentar que uma efetiva e duradoura
melhoria das condigdes sociais no campo e uma superacio
emancipadora e participativa da miséria e da pobreza podem ser
alcancadas - e de forma bastante vigorosa - por meio do
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aproveitamento de todo o potencial de transformacoes desencadeado
pela construcdo de um novo modelo de desenvolvimento rural
sustentavel, notadamente quando este atenta para seus aspectos
sociais, econémicos, culturais, politicos e ecolégicos.

As politicas agrarias redistributivistas nao podem ser
resumidas ao objetivo de reduzir a miséria e a pobreza no pais,
sobretudo quando as “linhas de pobreza” siao colocadas em patamares
extremamente baixos. E importante levar em consideracao que a
superacao da miséria e da pobreza possui multiplas dimensdes — e nao
pode ser analisada unicamente com base no acesso a uma renda
monetaria familiar mensal minima, definida por governantes e
burocratas, como se isso pudesse indicar a “satisfacdo de necessidades
basicas da populacdo”. A reforma agraria e demais politicas agrarias
continuara tendo grande relevancia enquanto se tiver o objetivo de se
ampliar para novos patamares a qualidade de vida e a
autodeterminacao dos segmentos sociais mais vulneraveis.

Ganha forga, neste sentido, a concepcdo de que os
trabalhadores podem conquistar melhores condicoes de vida e de
trabalho nao apenas como beneficiarios de politicas compensatorias
emergenciais e ou da geracdo de empregos no setor empresarial, mas
como protagonistas de uma reconstrucio social, ecolégica e técnica da
agricultura e do espago rural. As politicas agrarias, neste novo
contexto, continuam sendo apontadas pelos movimentos sociais como
uma diretriz estratégica de inclusao social no sentido de fortalecer a
agricultura familiar e equacionar problemas habitacionais,
alimentares e educacionais, entre outros, como veremos a seguir.

O fortalecimento da diversidade socioambiental

Dados apresentados pela pesquisadora indiana Shalmali Guttal,
no Férum Social Mundial de 200S, mostravam que 80% de um total de
840 milhoes de famintos em todo o planeta encontravam-se no meio
rural. H4 um grande potencial nas politicas agrarias distributivistas
para se melhorar as condicoes de vida e de trabalho de um expressivo
nimero de trabalhadores rurais e segmentos populares em situacio de
pobreza, miséria e exclusao.

Um dos argumentos que reforcam a importancia das politicas
agrarias na contemporaneidade refere-se as contradicoes geradas pela
predominancia da producdo em larga escala, em sistemas de
monocultura, voltados para o atendimento da demanda de mercados
globais e a ocupacdo de grandes areas por alguns poucos produtos.
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Este modelo vem sendo criticado pela intensificacdo na concentracio
de terra e de renda, pela dependéncia em relacdo as politicas
protetoras oferecidas pelo Estado, pela incorporacdo de novas areas
mediante a devastacdo de ecossistemas nativos, pelas relacoes de
exploracdo do trabalho e pela violéncia dos conflitos pela posse da
terra em sua expansao e ocupacao territorial.

A paisagem preponderante nas regidbes dominadas pela
producao agroindustrial é de uma desertificacdo social e cultural, ja
que a légica exclusivamente empresarial transforma o espaco rural em
um mero substrato para a producao, ou seja, em uma mercadoria entre
outras. A ocupacado do territério pela producdo em grande escala
ocorre através de duas formas principais:

a) a pecuaria ultra-extensiva, responsavel por praticamente
metade de toda a area de ocupacdo antrépica no Brasil, apresenta
vasta irregularidade ambiental e fundidria, cria poucos empregos e
pouca renda por unidade de area e produz uma intensa emissao de
gazes de efeito estufa, dado a desbalanceada alimentacido do rebanho
excessivamente dependente de pastagens;

b) a produgao agricola, florestal ou agroenergética em vastas
extensdes continuas, com expressiva mecanizacdo e intenso uso de
fertilizantes quimicos, agrotéxicos e de fontes ndo renovaveis de
energia, além da geracdo de residuos e de contaminacédo do solo, da
agua e da atmosfera; ha limitada geracao de oportunidades de trabalho
por unidade de area ocupada, uso irregular de substancias téxicas,
predominancia da subordinacéo e exploracio dos trabalhadores e forte
dependéncia em relacéo a politicas de protecdo e de crédito oferecidas
pelo Estado.

Frente a isso, as politicas agrarias distributivistas passam a ser
vinculadas a busca por maior equidade social na agricultura, o
fortalecimento da agricultura familiar, a intensificacdo da producéo
agropecudria, com maior producdo e maior geracdo de emprego e
renda em menores areas, maior eficacia no uso do solo, incentivo a
diversificagcdo técnica, social e econémica, superando a hegemonia de
empresas e grandes propriedades, atrelada a producdo animal ultra-
extensiva ou a producédo agricola e florestal em larga escala para
atendimento de demandas dos mercados internacionais.

Nota-se que a reforma agraria vem sendo cada vez mais
vinculada ao desenvolvimento de estilos ecolégicos, endbégenos e locais
de agricultura camponesa, o florescimento das modalidades de
agricultura com baixo impacto ambiental, através da formacdo de
sistemas agroflorestais, da agricultura orgédnica e muitas outras
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inovacgdes agroecoldgicas (BORGES, 2010) e na ocupacgido de areas
florestais (MOREIRA, 2000), com especial énfase para o acesso das
mulheres e dos jovens a terra, aos recursos naturais e aos saberes que
venham a contribuir e fomentar uma ocupacido do espaco rural de
forma diversificada dos pontos de vista ecolégico, produtivo e social.

Além disso, entre os fatores sociais e econOmicos, que
continuam sendo atribuidos as politicas agrarias, estdo a reducéao da
pobreza e da inseguranca alimentar, o desenvolvimento de regides
marginalizadas, a insercdo de populacoes excluidas no mercado
consumidor, a geracido de oportunidades de trabalho e a distribuicio
de renda. Nas areas reformadas, ha o desenvolvimento de
diferenciadas modalidades de economia solidaria: comércio justo,
consumo consciente, fortalecimento de mercados locais, venda direta
aos consumidores, venda de cestas organicas, entregas domiciliares,
organizacdo de feiras, comercializacdo institucional (WILKINSON,
2007). Este conjunto de elementos faz com que a reforma agraria e
demais politicas fundiarias continuem sendo indicadas para se
estimular as economias locais e regionais, para a ampliacido na geracio
de empregos diretos e indiretos e como estratégia para uma
valorizacdo do trabalho tanto no campo como na cidade.

O fortalecimento da agricultura familiar permite a criacdo de
sistemas descentralizados, locais e regionais de producdo e de
consumo de alimentos, ou seja, uma agricultura de proximidade, com
grande diversidade e revigoramento das peculiaridades regionais e
locais, além da disponibilizacdo de alimentos diferenciados e com alta
qualidade, produzidos com baixo custo, variedade e caracteristicas
especificas. H4, com isso, uma reversdo da erosdo na agro
biodiversidade (a biodiversidade de espécies da flora e da fauna
utilizados para uso humano), além da reducdo no consumo de energia
para atendimento de necessidades alimentares da populacédo; e o
fortalecimento do acesso a produtos artesanais ou semiprocessados,
elaborados pelos préprios camponeses e suas organizacOes, muitas
vezes com 0 emprego e a renovacao de técnicas e praticas tradicionais.

Estes processos contrastam com o sistema agroalimentar
industrial, globalizado e padronizado, cujo funcionamento caracteriza-
se pela presenca de monop6lios e oligopdlios e fortissima
homogeneizacdo. Ha uma série de limites na qualidade dos alimentos
agroindustrializados e um ja conhecido impacto sobre a saide dos
consumidores, além da ocorréncia de uma série de “escandalos
alimentares”.
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O desenvolvimento de um setor agropecuario com condicoes de
oferecer uma alimentacao diversificada, ecologicamente responsavel e
saudavel é favorecido, em cada pais e em cada regido, pelo
fortalecimento dos setores familiares de producdo agropecuaria. No
caso dos paises onde predomina a grande propriedade vinculada a
agroindustria, as politicas de reforma agraria continuam seguramente
mantendo sua atualidade e importancia para que a diversificacdo do
sistema agroalimentar possa ser ampliada e renovada. Nas &areas
ocupadas por assentados, camponeses e populacdes tradicionais, o
espaco rural é mais intensamente habitado e permeado por relacoes
sociais e manifestacoes culturais as mais diversas (SABOURIN, 2011).
O campo é organizado como um suporte, ndo exclusivamente para a
producgio de mercadorias, mas também como espaco de (re)construcao
de modos de vida que levem a uma maior autonomia técnica,
econoOmica e politica das classes populares.

O fortalecimento da agricultura familiar é entdo pensado a
partir da constituicio de espagos habitados rurais com maior
qualidade e o florescimento de atividades agricolas e nao-agricolas
diversificadas, uma nova relacdo entre campo e cidade, o atendimento
de um histérico anseio popular por uma vida digna no campo, o
aumento da populagdo rural, a valorizagdo da paisagem e uma
reconexao entre natureza, sociedade e cultura. As politicas agrarias, na
medida em que permitem aos trabalhadores do campo, o
estabelecimento de modos de vida com maior autonomia, em relacio as
determinacdes do setor empresarial, contribuem para uma
modificacdo, ndo apenas na composi¢cdo do mercado de trabalho, mas
também nas praticas politicas, ambientais, culturais e de género
vigentes na sociedade.

Neste sentido, h4 um empoderamento das classes populares, a
capacitacao da populacao mais vulneravel para construir as estratégias
voltadas para a superacéao das adversidades em sua qualidade de vida;
e, indiretamente, um fortalecimento de culturas rurais tipicas e de
inimeras expressOes artisticas, como a danca, a mitsica e as
festividades regionais, além de um revigoramento no modo de vida de
populacdées tradicionais: quilombolas, caigcaras, pantaneiros,
sertanejos, seringueiros, ribeirinhos, pescadores e outras comunidades
que apresentam caracteristicas étnicas, histéricas ou culturais
especificas (WOORTMAN, 2011).

As politicas de distribuicdo fundiaria podem ainda ter reflexos
sobre as disputas ambientais, uma vez que permitem agregar novos
atores politicos no meio rural, com potencial para ampliar a politizagao
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dos problemas ambientais de cada regido, algo que nao ocorre com a
mesma intensidade, com a ocupacdo socialmente desertificadora,
engendrada pela predominancia empresarial no espaco rural. Além
disso, o incremento da populacdo rural através da reforma agraria,
viabiliza uma ampliacao do universo social, envolvido com a prestacao
de servicos ambientais voltados para a preservacao ecoldgica e/ou a
restauracao da biodiversidade.

Pode-se, em sintese, elencar uma série de externalidades
positivas associadas as politicas de (re)distribuicdo fundidria voltadas
para o fortalecimento de populacdoes camponesas, tradicionais e
indigenas, o que aponta para sua relevancia na ampliacdo da
multifuncionalidade do espaco rural.

O problema agrario em outros paises

Nos dltimos anos, as politicas agrarias tém sido objeto de
discussodes e formulacdo de politicas governamentais em varios paises
na América Latina, Africa e Asia. Em muitos casos, os programas de
redistribuicao de terras tém sido apontados como um elemento central
para uma renovacao das estratégias de desenvolvimento rural; e
também interpretados como uma das condicoes para o enfrentamento
da pobreza, da violéncia e da exclusido que atinge milhares de pessoas
em todo o mundo.

Na Africa, neste inicio do século XXI, ha uma expressiva
ocorréncia de conflitos fundiarios (BERSTEIN, 200S), programas de
reforma agraria, formulacdo de politicas de distribuicdo de terras,
reassentamento de populagoes, restituicdo e/ou certificacdo de areas
tradicionais, regulamentacio de uso de areas florestais e uma série de
medidas envolvendo um expressivo nimero de paises, entre os quais
Uganda, Tanzania, Quénia, Etiépia, Zimbéabue, Africa do Sul, Namibia,
Zambia, Tanzania, Malawi, Ruanda e Congo.

A reforma agraria chegou a ser apresentada na Africa do Sul
como uma contraposicdo a injustica do Apartheid e do dominio
colonial. No final do século XX, quase 90% das terras agricultaveis
estavam em poder dos brancos, ao passo que na composicio
demografica do pais ocorria exatamente o contrario. Em 1994 foi
apresentado um plano de reforma agraria com a finalidade de
redistribuir 30% das terras em posse de fazendeiros em cinco anos, o
que abrangeria uma area de 26 milhoes de hectares. No entanto, como
era previsto o pagamento de elevadas indenizagoes, sua execucao ficou
bastante restrita. Cerca de seis milhdes de hectares chegaram a ser
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redistribuidos - um resultado bastante inferior as metas anunciadas.
Paralelamente, houve uma explosao da violéncia nos anos 1990,
sobretudo na forma de roubos e assaltos as fazendas que, diante de tal
instabilidade, acabaram parcialmente se transferindo para outros
paises do continente.

Recentemente, no Zimbabue, inimeros conflitos violentos entre
fazendeiros brancos e populacées negras culminaram, no plano
politico, com a expropriacdo sem indenizagoes de milhares de hectares
e sua transferéncia para populacoes sem terra, em uma espécie de
ressurgimento de vertentes de reforma agraria “radical” ou
“revoluciondria”. A questio agraria e a questao étnico-racial aparecem
plenamente vinculadas neste e em muitos outros casos na Africa
(MOYO E YEROS, 2005).

A legislacdo e o ordenamento agrario estdo entre os mais
graves problemas estruturais para muitos paises africanos. Os
tradicionais regimes comunitirios de posse e uso itinerante do
territério nem sempre sdo compativeis com os formatos exigidos pelas
novas leis agrarias, fundadas, em geral, na propriedade privada,
individual e comercializavel da terra — e que pressupoem um forte
sedentarismo. A inadequacéo do regime fundiario instituido durante e
apo6s o periodo colonial europeu, a insegurancga juridica e os problemas
decorrentes de mudancas na legislacdo agraria diante das praticas
tradicionais de ocupacéo e de uso coletivo da terra estdo na origem de
diversas tragédias politicas, sociais e ambientais na Africa
contemporanea.

Na América Latina, além do caso brasileiro, a questao agraria
continua sendo um tema atual, polémico e conflituoso em diversos
paises. No México, ao longo dos anos 1990, o governo baixou um pacote
de medidas liberalizantes e de incentivo ao agronegdcio; apresentou
ainda uma modificacdo na legislacdo fundiaria, com o objetivo de
fazer, por exemplo, com que o0s ejidos (assentamentos com terras
coletivas, criados durante a reforma agraria no inicio do século XX)
fossem convertidos para o formato de propriedade privada e mercantil,
o que resultou em diversas rebelides por parte de camponeses e
indigenas, sobretudo na provincia de Chiapas.

A proposta de reforma agraria também ressurgiu na Bolivia,
ap6s a vitéria de Evo Morales em dezembro de 200S. Recorrendo a um
discurso indigenista e anticolonialista, o governo boliviano passou a
expropriar propriedades em areas de fronteira e a resgatar grandes
fazendas ocupadas irregularmente, ao mesmo tempo em que lancou
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medidas para a nacionalizacdo de companhias petroliferas instaladas
no pais.

Outro pais que vem realizando uma rediscussao da reforma
agraria é o Paraguai. Durante os 35 anos que permaneceu no poder
(1954-1989), o ditador Alfredo Stroessner acentuou a concentracao
fundiaria herdada de uma lei de terras (similar & Lei de Terras
brasileira de 1850) e deixou um passivo de quase 300 mil familias sem-
terra. Com a vitéria de Fernando Lugo em 2008, um plano de reforma
agraria para a redistribuicdo de oito milhdes de hectares comecou a
ser delineado.

Na Venezuela, o governo de Hugo Chaves promoveu uma
reforma agraria como parte da “revolucio bolivariana”, de inspiracao
socialista, em um contexto de nacionalizacdo da industria petrolifera e
de outros setores da economia. Em novembro de 2001, o Congresso
aprovou restrigoes ao tamanho das propriedades e ampliou a cobranca
de impostos para grandes fazendas improdutivas, que comecaram a ser
confiscadas; buscou-se revalidar regimes tradicionais de posse da
terra e areas puiblicas foram destinadas aos camponeses.

Na Asia, as politicas de redistribuicdo fundiaria também vém
sendo discutidas e implementadas nos dltimos anos (AGUILAR JR.,
200S). Em alguns paises, como o Nepal, o aumento da fome vem sendo
associado a precariedade nas garantias de acesso a terra para
camponeses e populacdes empobrecidas e a imposicao de leis agrarias,
visando favorecer a expanséo da producéao agroindustrial. A reforma
agraria também vem sendo objeto de politicas estatais recentes nas
Filipinas e na Tailandia.

A retomada da demanda social pela reforma agraria afigura-se
também como uma resposta a expansao do agronegdécio em paises onde
os direitos fundiarios de populacoes tradicionais (e informais) ndo tém
sido respeitados. Em outros, é uma tentativa de se evitar um fenémeno
internacional recente denominado land grabbing, que consiste
basicamente na aquisicdo de grandes areas agricolas contiguas em
paises em desenvolvimento por parte de poderosos conglomerados
financeiros e empresariais internacionais. Por este motivo, tem sido
retomado o debate em varios paises sobre a definicdo de limites para o
tamanho das propriedades rurais. No Brasil, foi organizado em 2010
uma campanha e um plebiscito popular por 54 instituicdoes pela
definicao de limites para a dimenséo das propriedades rurais.

Por outro lado, em alguns casos, a nocdo de reforma agraria
significa a concessio de titulos de propriedade privada da terra em
regides com forte presenca de populacdes camponesas tradicionais,
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cujo regime de posse e uso da terra é comunitario e inegociavel. Esta
suposta reforma agraria, atualmente em curso na China e em outros
paises asiaticos e latino-americanos, nada mais é que a transformacéao
de terras de ocupacado ancestral em propriedade privada, com forte
concentracao e repercussao negativa no modo de vida das populacoes
locais. Tais medidas tém sido questionadas por varios movimentos
sociais que passam a lutar pelo reconhecimento das modalidades
indigenas e tradicionais de uso da terra.

No ambito global, foi criada em 1993 a Via Campesina, uma
instituicdo internacional auténoma, pluralista e multicultural que
agrega cerca de 150 organizacOes locais e nacionais em mais de 70
paises na Africa, América Latina, Asia e Europa. Sua atuacao visa o
fortalecimento de pequenos e médios agricultores, trabalhadores
rurais, migrantes, camponeses e indigenas, em uma perspectiva de
respeito a diversidade cultural e aos direitos humanos e pelo
fortalecimento da agricultura sustentavel; ao mesmo tempo, tem sido
bastante critica em relagcdo aos impactos socioambientais do
agronegobcio e aos processos politicos que facilitam a expansao de
cultivos transgénicos.

As lutas de camponeses, comunidades tradicionais e
assalariados em defesa da reforma agraria continuam tendo grande
urgéncia e atualidade em muitos paises. Trata-se, em grande medida,
de manifestacoes de resisténcia de trabalhadores rurais e urbanos e
populacdes camponesas, tradicionais, ou indigenas contra o poder
imperial de corporacdes transnacionais e grandes fazendas que, por
meio da concentracdo fundidria e do suporte estatal, controlam o
acesso aos recursos fundiarios, produtivos e naturais.

A reforma agraria, em sua acepcéao (re)distributivista, continua
tendo significativa validade e pertinéncia, notadamente nos paises
onde trabalhadores rurais e povos tradicionais vivenciam novas
situagdes de exclusdo, dependéncia e submissdo - e lutam pelo
estabelecimento de condicdes sociais e institucionais que respeitem
suas tradigées culturais e relagdes comunitdrias e viabilizem um
aperfeicoamento em sua qualidade de vida e nas formas de interacéo
com a natureza.

Consideracoes Finais

A experiéncia brasileira ilustra como um diversificado e
contraditério conjunto de politicas fundiarias foi sendo historicamente
constituido em forte correlacdo com os movimentos sociais. Algumas
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politicas de assentamento, como vimos, si0 mais propriamente
respostas do Estado para evitar a realizacdo da reforma agraria
propriamente dita. Ainda assim, estas contraditérias e limitadas
politicas agrarias, que em alguns casos chegaram a ser consideradas
“antirreformistas” pelos movimentos sociais, sdo respostas do Estado &
luta popular pelo acesso a terra.

Assim, ao lado da desapropriacao de terras por interesse social,
para fins de reforma agraria, foram sendo implementados programas
de distribuicdo de terras publicas, geralmente por governos estaduais
e de regularizacdo fundiaria, como a colonizacdo da Amazobnia e o
crédito fundidrio, entre outras. A interpretacdo destas politicas
fundiarias pelos movimentos sociais ressalta suas contradicoes e
limites, em um contexto mais recente, marcado por: a) um crescente
de desincentivo e repressio das mobilizagcdes populares; b) um
aumento na oferta de oportunidades no mercado de trabalho, que vem
também passando por um aumento na formalizacdo e na massa
salarial; c) a disponibilizacdo de programas assisténcias e politicas
compensatorias, principalmente o Programa Bolsa Familia. Com isso, a
mobilizacdo politica em torno da bandeira da reforma agraria, vem
passando por um expressivo refluxo nos ltimos anos.

Por outro lado, as diversas politicas fundiarias passaram a ser
vinculadas a um novo conjunto de objetivos, como a revalorizacido do
espaco rural e da diversidade étnico-cultural, a producao de alimentos
com maior qualidade e variedade, a recuperacéo ecologica, o fomento
a transicado agroecoldgica e a reinvencido da nocado de qualidade de
vida. Desta forma, recoloca-se em novos termos a discussao sobre os
objetivos e as alternativas para se colocar em pratica, no ambito da
reforma agraria e demais politicas fundiarias. Em outros paises latino-
americanos, africanos e asiaticos, o debate agrario também vem sendo
recolocado e renovado, mas em condi¢cées e contextos bastante
heterogéneos. H4, no entanto, uma crescente vinculacdo da luta
popular pela definicao de politicas fundidrias distributivistas, como um
componente relevante na geracao de diversidade socioambiental e de
multifuncionalidade no espagco rural do Brasil e de muitos outros
paises.
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