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recursos de propriedade comum, e aqueles em dreas de conflito. Ter em consideraracdo o acesso a terra e seguranca da
posse para estes grupos, € crucial para a justi¢a social, modos de vida sustentdveis, estabilidade politica e co-existéncia
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Politica de didlogo a todos os niveis deve reconhecer a importancia de assegurar direitos a terra para o desenvolvimento
sustentado, crescimento e paz. Existe a necessidade de promover mais sistematicamente o acesso a terra e direitos de
propriedade nos Documentos Estratégicos para a Reducdo da Pobreza (PRSP) e politicas macro-econémicas a nivel
nacional, e nas Metas de Desenvolvimento para o Milénio (MDG) a nivel global. Doutra maneira, os assuntos da terra
sdo esmagados na torrente da estratégia do desenvolvimento.

A agenda da reforma da terra tem que ser dirigida e pertencer a nivel de pafs, individualmente, e enquanto li¢cdes de
boas praticas podem ser partilhadas entre paises, solu¢des do tipo “tamanho tnico” dificilmente ajudardo. A reforma
efectiva da terra e direitos de propriedade para apoiar os padrdes de vida dos pobres, requer comprometimento
sustentado e a longo prazo por parte dos governos e agéncias de desenvolvimento. Reformas da terra com sucesso
dependem, em tltima instancia, do exercicio forte do poder politico aliado aos movimentos de reforma da terra,
conjuntamente preparados para desafiar a resisténcia dos arreigados poderes ligados a terra.

N

A promocdo do acesso equitativo a terra requer uma forca efectiva para a realizacdo de programas em curso de
redistribuicdo de terras, e avaliacdo das disposi¢des institucionais utilizadas para a aplicacdo desses programas.
Assegurar os direitos a terra requer: um leque de ferramentas para serem talhadas para diferentes grupos e
circunstancias, dando atenc@o especial as necessidades de seguranga dos pobres e grupos mais vulnerdveis a posse da
terra; apoio para instituicdes democraticas que se ocupam da terra e sistemas descentralizados de informagdo sobre a
terra, problema centrado e aberto ao escrutinio publico; ligagdes efectivas entre instituigdes e mecanismos locais
existentes para a gestdo da terra; e melhores sistemas para resolucio de disputas sobre a terra, incluindo procedimentos

formais, de resolugdo alternativa de disputas e, consuetudindrios.

O reforco da capacidade de intervencdo € critico para melhorar o acesso a terra e a sua efectiva administracdo. A falta
de pessoal qualificado nas agéncias governamentais, e a falta de consciéncia do enquadramento legal entre o ptblico em
geral, combinam-se para tornar os servi¢os de administracio da terra grandemente inacessiveis as pessoas em geral. A
necessidade do pagamento de taxas, a distincia até aos locais de registo de terras, e o pressuposto de fluéncia na lingua
oficial, tudo isto limita o alcance das politicas do estado nas 4reas rurais. Esta situagdo reclama para o apoio do
desenvolvimento profissional, partilha de experiéncias e reforco da capacidade de intervencdo, incluindo a nivel
universitdrio, em centros de exceléncia e através de redes do conhecimento de; decisores politicos, profissionais e,
sociedade civil. Organizac¢des da sociedade civil bem informadas e capazes, desempenham um papel muito importante
informando, e providenciando controlos e andlises sobre as tomadas de decisdo dos governos e, no desenvolvimento e
realizacdo da politica de terras. Intercdmbio de experiéncias através de redes das organiza¢des da sociedade civil,
andlises e investigacdo ligadas a medidas préticas, podem também ajudar a desenvolver uma mais apropriada politica da
terra e instituicdes capazes de ir ao encontro das necessidades de seguranga da terra, tanto para pobres como para ricos.
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Isso estava em minhas preces: um pedago de terra ndo muito grande, onde
deve haver um jardim e uma fonte de dgua incessante perto da casa.

Horacio

Em muitas partes da Africa, os habitantes rurais se encontram em um
periodo de incerteza — um tempo de hesitacdo entre dois sistemas e
dois periodos: uma época ndo muito distante em que os principios
costumeiros eram o ponto de referéncia e um futuro incerto no qual
novas regras e normas sdo inevitdveis.

Mathieu et al. 2003

Introducao

1. Este documento analisa as vinculagdes entre o acesso a terra e a reducdo da pobreza e
examina as recentes politicas e praticas para melhorar o acesso dos grupos mais pobres a terra em
diferentes partes do mundo. Examina também questdes do acesso 2 terra na Africa, América
Latina e Asia, focalizando o acesso 2 terra rural nessas trés regides, enquanto se refere também a
grandes reformas agrarias que foram realizadas nas economias transicionais da Europa Central e
Oriental e na Comunidade dos Estados Independentes e ainda as diferentes abordagens da reforma
agraria, diferentes meios de garantir os direitos agrarios e de alcancar uma distribui¢do mais justa
da terra, a vulnerabilidade particular de certos grupos a perder o direito a terra e a necessidade de
abordar os direitos agrérios dentro da resolucdo de conflitos e da construg@o da paz. O documento
conclui com recomendacgdes gerais para proteger os direitos agrarios dos grupos mais pobres e
vulneriveis.

2. O documento identifica os desafios que precisam ser enfrentados de modo a garantir o
acesso dos grupos mais pobres e vulnerdveis a terra em um contexto de rapida mudanga global.
Devido ao amplo escopo e a grande diversidade nos paises e continentes e entre eles, muitos
detalhes valiosos foram omitidos. Embora o foco principal se concentre na terra rural e na reforma
agraria, deve-se reconhecer que as questdes do acesso a terra rural e urbana ndo podem ser
separadas. Em particular, a urbanizacdo cada vez mais rdpida absorve as terras rurais para
moradia, comércio e fins especulativos. A inovacdo na garantia dos direitos sobre a terra urbana
oferece algumas licdes valiosas para a abordagem dos direitos sobre a terra rural. O documento
focaliza o uso da terra agricola — amplamente definido aqui com a inclusdo da produgdo de
culturas, criagdo de gado e outras atividades para produzir alimentos através da utilizacdo de
recursos naturais. Outras formas de utilizacao da terra e ativos rurais (uso residencial, silvicultura,
turismo, mercados rurais, ativos ambientais, ativos hidricos, etc.) também sdo muito importantes
para a subsisténcia de muitos, mas sao mencionadas brevemente aqui.

3. O documento adota uma ampla definicdo de acesso a terra, como o processo pelo qual as
pessoas, individual ou coletivamente, adquirem direitos e oportunidades de ocupar e usar a terra
(principalmente para fins produtivos, mas também para outros propdsitos econdmicos € sociais),
seja de modo tempordrio ou permanente. Esses processos incluem a participacdo nos mercados
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formal e informal, acesso a terra através de parentesco e redes sociais, incluindo a transmissao de
direitos sobre a terra através de heranca e dentro de familias, e a distribui¢do das terras pelo
Estado e outras autoridades que t€m controle sobre a terra.

4. A terra em muitas partes do mundo em desenvolvimento € um ativo de valor substancial.
A crescente demanda pelo estoque fixo de terra tipicamente se traduz em precos mais altos. O
controle sobre esse recurso € muitas vezes central para o poder politico nacional e local.
Conforme a competicdo pela terra aumenta, os que possuem direitos escassos tendem a ser
afastados, ja que sdo incapazes efetivamente de fazer valer seus direitos. Os direitos sobre a terra,
uma vez perdidos, sdo dificeis de ser restabelecidos — em muitos sistemas a ocupagdo € nove
décimos da lei. Assim, € crucial garantir os direitos prontamente, antes de as pessoas serem

deslocadas, para evitar uma expropriacdao em massa das comunidades pobres e vulnerdveis.

5. Os governos muitas vezes t€m sido cimplices na erosdo e perda dos direitos sobre a terra,
mantendo e consolidando o poder através do patrocinio na distribui¢io de ativos importantes para
individuos e grupos selecionados (Barraclough, 1999). A histéria mostra muitos casos nos quais
os direitos das pessoas pobres foram reinterpretados de modo a diminuir sua significacdo. Direitos
ndo escritos foram substituidos por procedimentos escritos mais formais (Clanchy 1979). O papel
dos chefes costumeiros como fiducidrios da terra para sua comunidade mais ampla pode se
transformar em direitos de posse e disposi¢do. Povos tribais podem descobrir que as terras das
quais sua subsisténcia depende foram vendidas para atividades de mineracdo, ostensivamente
trazendo emprego e “desenvolvimento” para a drea local. Os mecanismos do governo central
podem prevalecer sobre direitos localmente determinados a terra e aos recursos.

6. Politicas e programas de acesso a terra equilibrados sdo necessdrios para promover o
desenvolvimento agricola e proteger grupos mais vulnerdveis contra o aprofundamento da
pobreza — principalmente em um mundo onde a competi¢do pelo acesso a recursos € o uso da terra
em funcdo da eficiéncia sdo os condutores do processo de desenvolvimento. E importante
reafirmar os principios que sustentam os direitos fundamentais a abrigo, alimento e seguranca. A
facilitagdo do acesso a terra para grupos mais pobres e a protecdo de seus direitos a terra, dentro
do contexto do império da lei, possibilita que as pessoas disponham de abrigo, alimento e
seguranga em um ambiente cada vez mais competitivo. Isso acontece particularmente onde as
oportunidades de emprego fora da producdo agricola sdo limitadas. Ademais, a garantia do acesso
a terra cria uma base para a participacdo direta dos pobres em processos de desenvolvimento
socialmente inclusivos.

7. Este documento ressalta licdes praticas na garantia do acesso dos grupos mais pobres a
terra em diferentes partes do mundo, sua eficicia limitada e a necessidade urgente de melhores
institui¢des e procedimentos para fortalecer os direitos e oportunidades dos grupos mais pobres e
mais vulneraveis.

L. Acesso a terra e reducao da pobreza

A. ACESSO AA TERRA COMO BASE DO EMPODERAMENTO
SOCIOECONOMICO

8. A pobreza rural estd fortemente associada ao acesso escasso a terra, seja pela falta de terra
ou pelo fato de os direitos agririos serem frageis e contestados. A andlise econdmica hd muito
reconheceu a importincia da garantia dos direitos de propriedade para o crescimento e, portanto,
para a reducdo da pobreza que o crescimento pode trazer. Um maior acesso dos pobres a terra



vi ICARRD 2006/1P/1

pode trazer também beneficios diretos de alivio da pobreza, quando mais ndo seja por contribuir
diretamente para uma maior seguranca alimentar. Em paises onde a agricultura é uma atividade
econdmica principal, o acesso a terra é uma forma fundamental pela qual os pobres podem
assegurar o abastecimento de alimentos e gerar renda. Isso se aplica tanto a sociedades nas quais a
agricultura de subsisténcia prevalece, onde o acesso a terra € condi¢do sine qua non da seguranca
alimentar, quanto a sociedades nas quais a agricultura ¢ mais orientada para o mercado e a
agricultura familiar constitui uma fonte importante de emprego que gera renda para comprar
alimentos. Mesmo onde a agricultura e a terra estdo se tornando menos importantes com o
crescimento de fontes alternativas de renda, a garantia dos direitos sobre a terra fornece uma fonte
valiosa de renda para o investimento, aposentadoria ou segurangca no caso de desemprego. Em
muitos paises, particularmente onde a d4gua para uso agricola € um recurso relativamente escasso,
isso também se aplica em relacdo a garantia do acesso a dgua, inclusive nos casos em que isso se
relaciona com o acesso a terra.

9. Os direitos garantidos sobre a terra sdo a base do abrigo, acesso a servigos e participagdo
civil e politica. Também sdao uma fonte de seguranca financeira, como garantia para conseguir
crédito ou como ativo transferivel que pode ser vendido, arrendado, hipotecado, emprestado ou
legado. Além disso, a garantia do acesso a terra cria incentivos para o usudrio investir trabalho e
outros recursos, de modo a manter ou aumentar seu valor e sustentar sua produtividade, bem
como para ter acesso a oportunidades de desenvolvimento social e econdmico.

10. Além disso, pesquisas documentaram uma relagdo positiva entre distribui¢do eqiiitativa
da terra e crescimento econdomico (Deininger & Squire 1998). Embora a histéria forneca
exemplos de paises que se desenvolveram com distribui¢des de terra muito desiguais (veja, por
exemplo, a revolugdo industrial que aconteceu na Gra-Bretanha nos séculos 18 e 19), pesquisas
mostram que, durante o periodo de 1960-2000, os paises com uma distribui¢do mais igualitaria da
terra se caracterizam por niveis mais altos de crescimento econdmico (Deininger 2003). As
distribuicdes de terra mais igualitdrias estdo associadas também com uma maior paz e coesio
social. Onde os direitos sobre a terra sdo muito concentrados, as desigualdades podem gerar uma
sensacdo de injustica, produzindo riscos de ocupagdes de terras e mesmo ondas de violéncia
agréria. A experiéncia de varios pafses do leste da Asia (Coréia do Sul, Taiwan) mostra como uma
reforma que resulta em uma distribui¢ado mais justa da terra é fundamental na criacio da base para
o desenvolvimento econdmico sustentado.

B. ACESSO A TERRA E DESENVOLVIMENTO AGRICOLA

11. A relacdo entre o acesso a terra e a redug@o da pobreza ndo pode ser vista isoladamente da
politica agricola e econdmica mais ampla. Do mesmo modo, essas questdes estdo intimamente
conectadas com as politicas de desenvolvimento rural e os resultados ambientais. A distribui¢ao
de direitos agrarios e oportunidades de acesso a terra terd implicagcdes na distribuicdo da riqueza,
taxas de crescimento econdmico e incidéncia de pobreza; a forma e a dire¢do do desenvolvimento
agricola afetardo as rendas e rendimentos de diferentes tipos de atividades agricolas, o valor da
terra e demandas de acesso a recursos agrérios (Cotula et al 2004). Os incentivos e estruturas de
posse que determinam a utilizacdo da terra afetardo profundamente os impactos ambientais e a
sustentabilidade.

12. As discussdes sobre o acesso a terra devem ser realizadas no contexto do debate sobre a
modernizagdo agricola que esta acontecendo em muitas partes do mundo. Falando de modo geral,
dois modelos de desenvolvimento agricola estdo competindo no mercado de idéias politicas. Por
um lado, uma visdo comum defende a promocdo das agroempresas como uma forma de atrair
capital privado e aumentar a produtividade agricola. Por outro lado, a agricultura familiar
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continua sendo a espinha dorsal da subsisténcia rural em muitas partes do mundo em
desenvolvimento e se mostrou dinamica e sensivel a mudangas, bem como uma importante fonte
de investimento na agricultura, como na Africa Ocidental (Toulmin & Gueye 2003). Em outros
lugares, como na América Latina, coexistem modelos com uso intensivo de capital e centrados na
agricultura familiar, embora o apoio a pesquisas, desenvolvimento e extensdo tendam a se
concentrar bastante no setor comercial.

13. Embora as questdes de justica social e igualdade exijam que a estratégia agraria apdie as
lutas dos pobres pelo acesso a terra como meio de subsisténcia, alguns criticos argumentam que
os pequenos agricultores sdo ineficientes e que os pobres rurais estariam em melhor situacio se
deixassem a terra e procurassem emprego na economia “moderna” — seja em fazendas comerciais
ou no setor ndo-agricola (Quadro 1). Na pritica, a agricultura familiar compete com as demandas
comerciais por terra e, devido ao contexto dos mercados cada vez mais globalizados, a
manutencdo da subsisténcia dos pequenos agricultores dependerd de sua continua modernizagdo
com apoio de politicas e recursos para fortalecer a capacidade e o acesso aos mercados.
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14.  No final, a escolha entre os sistemas de grandes ou pequenos agricultores ¢ uma
questdo de politica tanto quanto de economia. Com o tipo certo de politicas e
disponibilidade dos servicos e infra-estrutura apropriados, os sistemas agricolas de
pequena escala podem ser pelo menos tdo produtivos por hectare quanto grandes fazendas
comerciais, além de fornecer um padrao de vida decente através do acesso garantido aos
mercados local e global. Isso dependerd ndo s6 de politicas nacionais, mas em grande
medida do resultado das negociacdes comerciais internacionais, como no contexto da
OMC e da EPA, e do grau em que a assisténcia alimentar esteja desvinculada da
disposicdo de excedentes alimentares, por exemplo. Em todo caso, os pequenos
agricultores devem ter seus direitos de propriedade garantidos e protegidos. Isso
proporciona garantia para que os agricultores obtenham crédito sazonal ou de longo prazo
para o investimento em aumento da produtividade ou escolham um momento 6timo para
vender a producdo; possibilita que os agricultores disponham com seguranca de parte da
terra ou arrendem outras terras; ou, em ultimo caso, lhes d4 a opcdo de vender sua terra e
utilizar os recursos para desenvolver novas oportunidades de subsisténcia. Nessa equagao,
€ preciso levar em conta consideracdes sociais, €ticas, culturais e ambientais, assim como
a internaliza¢@o de externalidades da producdo agricola.

C. ACESSO A TERRA E DOCUMENTOS DE ESTRATEGIA PARA REDUCAO
DA POBREZA

15. Os esforcos mundiais atuais para promover o desenvolvimento estdo focados na
necessidade de erradicar a pobreza, progredir na consecucdo dos ODM, dobrar os fluxos de ajuda
e fornecer alivio da divida aos paises mais pobres, liberalizando a economia mundial através da
reforma comercial. Os Documentos de Estratégia para Redug¢do da Pobreza (DERP) sdo o
principal esquema para muitos governos de paises em desenvolvimento chegarem a esses
objetivos, assim como uma pré-condi¢do para receberem o alivio da divida. A prioridade dentro
dos DERP tende a ser a mobilizag@o de recursos para a prestacdo de servigos, em vez de abordar
os obstaculos politicos que restringem as oportunidades para os pobres. Grande parte da €nfase
em ajudar os pobres a “sair da pobreza” apresenta uma situagdo aparentemente livre de conflitos
em que todos saem ganhando, na qual uma maior assisténcia e politicas mais favordveis oferecem
a todos a oportunidade de melhorar sua renda e subsisténcia. Mas esses ganhos para todos nio sdo
garantidos. Os quadros institucionais e o padrio de interesses politicos — local, nacional e mundial
— determinardo o grau em que os grupos mais pobres se beneficiardo das novas oportunidades
econdmicas.
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16. O quadro 2 apresenta uma recente visdo dos DERP de 18 paises e compara resultados
com um estudo anterior da Africa Ocidental e Central. ApSs serem negligenciadas pela primeira
geracdo de DERP, as questdes do acesso a terra comegaram a aparecer nos DERP mais recentes,
como pode ser visto abaixo. Mas persiste a questio de saber até onde os governos estdo dispostos
a ir para derrubar os obstaculos legais e institucionais que mantém as desigualdades estruturais no

acesso a terra.




X ICARRD 2006/1P/1

D. REDISTRIBUICAO DAS TERRAS

17. Os programas de redistribui¢@o de terras visam a mudar a distribuicéo das terras dentro da
sociedade, reduzindo a concentragdo das terras e promovendo um acesso mais justo a terra € uma
utilizagdo mais eficiente da mesma. Este documento considera principalmente a experiéncia da
reforma agraria redistributiva nos paises em desenvolvimento da Asia, América Latina e Africa.
No final desta secdo, examinamos um dos maiores exercicios de redistribui¢do de terras na
histdria recente, envolvendo a restitui¢do e privatizacdo da terra nas economias transicionais da
Europa Central e Oriental e na Comunidade dos Estados Independentes, que tiveram como forga
motriz o forte imperativo politico para reestruturar a posse em muitos desses paises fora do
modelo socialista.

18. Em geral, as reformas de redistribuicdo de terras foram motivadas por trés objetivos

relacionados, mas distintos:

e Alcancgar um acesso mais justo a terra, para assim reduzir a pobreza e a falta de terra nas
reas rurais;

e Melhorar a justica social, alterando o equilibrio entre diferentes grupos na
propriedade e controle da terra e restituindo direitos agrérios alienados;

e  Promover o desenvolvimento rural aumentando a produtividade agricola e criando uma classe
de pequenos agricultores produtivos.

19. Esses objetivos foram freqiientemente combinados, mas também podem entrar em
conflito, levando a diferentes tipos de reforma agraria, visando os muito pobres ou,
alternativamente, agricultores comercialmente vidveis. Em particular, se a melhoria na eqiiidade e
justica social ampliard ou ndo a produtividade e eficiéncia da utilizacdo da terra vai depender do
modelo de desenvolvimento agricola adotado e do contexto mais amplo do mercado. Pesquisas
documentaram uma relagdo positiva entre distribuicdo mais eqiiitativa das terras e crescimento
econdmico (Deininger & Squire 1998). A experiéncia de varios paises do leste da Asia (Coréia do
Sul, Taiwan) mostra claramente como uma reforma que oferece uma distribuicdo mais justa da
terra € fundamental para criar o desenvolvimento econdmico sustentado, eliminando classes
conservadoras e nao-produtivas de proprietdrios de terra, promovendo a modernizagdo agricola e
ampliando o poder de compra rural e a demanda interna para apoiar um setor industrial crescente
e competitivo.

20. Em grande parte da Africa, a concentragio de terras é limitada em comparagio
com outras regides, como a América Latina. Existem excec¢des importantes,
especialmente no sul da Africa, onde a economia colonial e o apartheid resultaram em
uma distribui¢io de terras extremamente injusta segundo as linhas raciais. Na Africa do
Sul e Namibia, os programas de redistribui¢do de terras foram implementados desde os
anos 1990, e a politica agrdria teve que reconciliar os objetivos de justica social e
desenvolvimento econdmico. A Africa do Sul também implementou um programa de
restituicdo de terras, com o objetivo de reparar as desapropriagdes feitas durante o
apartheid. Na Africa do Sul, a meta de um acesso mais justo 2 terra estd na Constituicio,
mas ao mesmo tempo a politica agricola fornece apoio esmagador a um setor comercial
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predominantemente branco, e a €énfase mudou de reformas agrarias em prol dos pobres
para uma redistribui¢do que visa a promover novos agricultores comerciais negros.

21. Tanto a América Latina quanto a Asia sdo caracterizadas por histérias complexas
de reforma agréria e esforcos de redistribuicdo. A redistribuicdo de terras geralmente
ocorreu em momentos histéricos importantes, nos quais grupos de interesse e coalizdes
poderosas podiam ser mobilizadas em favor da reforma agriria. No leste da Asia hd
alguns casos de éxito notdveis e bem documentados (Coréia do Sul, Japao e Taiwan). A
maioria dos paises da América Latina adotou programas de reforma agriria para
compensar a alta concentracdo das terras e a estrutura dualistica latifindio—minifindio de
posse da terra. Embora em alguns casos os programas de reforma tenham redistribuido
areas substanciais (por exemplo, em Cuba), na maioria dos casos a falta de compromisso
politico limitou a eficacia da reforma agraria.

22. Diferentes mecanismos podem ser usados para redistribuir a terra, desde a negociagdo
com base no mercado até a aquisicdo compulséria. Nos programas de redistribuicdo com base no
mercado o Estado, ou beneficidrios da reforma com apoio financeiro do Estado, compra a terra
dos proprietdrios a um preco negociado (‘“vendedor voluntirio, comprador voluntdrio”). Os
modelos com base no mercado variam bastante, por exemplo, em relagdo a identificagdo do
comprador (o Estado, como na Namibia, ou beneficiarios, como na Africa do Sul), instituicdes e
processos utilizados. Os modelos de aquisicio compulséria também divergem bastante,
dependendo do valor e do prazo de compensacao e da natureza do processo de expropriacao.

23. Nos tdltimos anos, os modelos centrados no Estado foram criticados por uma série
de motivos, incluindo: expropriacdo coerciva da terra e compensagdo abaixo dos precos
do mercado, levando a oposicdo dos proprietdrios e agdes judiciais; a lentidao das
reformas devida a burocracia centralizada do Estado; seqiienciamento inadequado das
transferéncias de terra e fraco apoio de desenvolvimento para os beneficidrios; e a criagao
de desincentivos para o investimento comercial interno em grande escala devido a
propriedade contestada da terra.

24. As abordagens com base no mercado foram promovidas na dltima década como formas
alternativas de abordar a redistribuicdo de terras, evitando os problemas associados com os
modelos centrados no Estado. Essas abordagens apresentam: participagdo voluntdria de
proprietarios e pagamentos feitos totalmente em dinheiro com base no valor de mercado; uma
abordagem orientada pela demanda com beneficidrios auto-selecionados; uma abordagem
descentralizada, mais transparente, mais rdpida e menos controversa; e acordos financeiros mais
flexiveis (veja Borras 2003).

25. Embora tenha havido problemas reais na maneira como o Estado organiza os programas
de reforma agréria, nos casos em que o progresso na redistribui¢io da terra conduzida pelo Estado
foi lento (por exemplo, nas Filipinas e em muitos paises da América Latina) isso se deve
substancialmente a falta de compromisso politico. Além de uma série de problemas associados
aos programas centrados no Estado, como a falta de transparéncia, falhas na prestacio de servicos
de apoio essenciais e falta de participagdo efetiva dos beneficidrios também foram relatadas no
caso de abordagens baseadas no mercado, que se mostraram politicamente controversas.

26. O progresso na redistribuicio com base no mercado depende da vontade dos proprietarios
de vender e da disponibilidade de fundos para que o Estado compre as terras. Como resultado, a
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terra redistribuida pode ser de baixa qualidade (Wegerif 2005; Borras 2003; Barros et al 2002;
Lebert 2003) porque estd disponivel mais prontamente e é mais barata. Os esquemas de crédito
para a compra de terras — como o Cédula da Terra e o Crédito Fundiario no Brasil (Quadro 3) e o
LRAD na Africa do Sul — requerem que os beneficidrios pobres reinam recursos para entrar no
mercado e os incentivam a minimizar os empréstimos para a compra de terras (e assim evitar
dividas) e maximizar os subsidios para investimentos produtivos.

27. E necessdria uma forte capacidade para implementar eficazmente os programas de
aquisi¢do de terras. Seja a terra primeiro adquirida pelo Estado e subseqiientemente transferida
aos beneficiarios, como no modelo da Namibia, ou adquirida diretamente por grupos
beneficidrios, a avaliacdo da terra e outras habilidades sdo necessdrias para negociar um preco de
mercado justo com o “vendedor voluntario”. Os precos pedidos pelos proprietarios de terras sdo
geralmente considerados inflacionados (por exemplo, Pohamba 2002 sobre a Namibia), e mesmo
onde a terra é expropriada, como no Brasil, os ex-proprietdrios sio freqiientemente capazes de
obter niveis de compensacdo mais elevados nos tribunais. Esses problemas podem ser resolvidos
através da contratacdo de especialistas para avaliar os valores de aquisicdo, o que deve encorajar
uma determinacdo de pregos mais realista, e determinar valores para fins de tributagdo, o que deve
criar incentivos para colocar terras no mercado, particularmente onde as grandes propriedades ndao
sdo utilizadas produtivamente.

28. Ao mesmo tempo, estudos mostrando que os grupos em desvantagem estdo comprando
terras no mercado (por exemplo, Lyne e Darroch 2003, para o caso da Africa do Sul) sugerem que
uma utilizacdo apropriada de mecanismos com base no mercado t€m um papel valioso na
mudanca da distribui¢do de terras. Apesar desses casos, os mercados de compra sdo geralmente
inacessiveis aos pobres, que ndo podem mobilizar os recursos exigidos para entrar no mercado por
causa da falta de servicos de crédito apropriados e dos altos pregos exigidos pelos grandes
proprietarios. Além disso, estudos de caso na Africa do Sul e no Brasil demonstram que, embora
os esquemas de aquisicdo de terra subsidiados possam ajudar, os estoques disponiveis no mercado
podem acabar rapidamente e (por exemplo, em algumas partes do Brasil) as terras oferecidas por
vendedores podem ser inadmissiveis para os esquemas porque foram adquiridas ilegalmente.



ICARRD 2006/1P/1 Xiii

29. Em vez de escolher um unico tipo de arranjo institucional para transferir a terra das maos
de poucos para muitos, o desafio estd no planejamento de um leque de op¢des que possibilite
diferentes caminhos para a aquisicdo de terras e combine elementos compulsérios, incentivos e
livre negociagdo (veja Roth 2002). Esses diferentes elementos podem se reforgar mutuamente. Por
exemplo, uma ameaca crivel de aquisi¢do compulséria pode fazer com que os proprietarios
fiquem mais dispostos a vender a pregos justos aos beneficidrios das terras, tornando assim os
mecanismos baseados no mercado mais eficazes e rdpidos. Nos ultimos sessenta anos, os
programas de redistribuicdo de terras bem-sucedidos em todo o mundo combinaram livre
negociagdo, incentivos ficais para transferéncias de terras e aquisi¢do compulséria da terra (por
exemplo, Itdlia, Coréia do Sul e Taiwan). Em todos os casos, a existéncia de um elemento
compulsério foi crucial para o éxito do programa de reforma. Além disso, a experiéncia
demonstra a importancia de se usar amplamente as terras publicas disponiveis, em poder do
Estado — que podem ter sido ocupadas ilegalmente por proprietdrios privados — antes de adquirir
novas terras do setor privado.

30. Essas consideragOes ressaltam a necessidade de monitorar o progresso feito com os
programas de redistribui¢do de terras. Isso envolve uma comparag¢do ndo sé entre mecanismos
baseados no mercado e na expropriagdo, que se mostraram ideoldgicos e divisores, mas também
entre modalidades de modelos baseados no mercado e no Estado e combina¢des dos dois (por
exemplo, entre o modelo sul-africano, no qual a terra é comprada por beneficidrios com apoio do
Estado, e o modelo da Namibia centrado no Estado de “vendedor voluntirio, comprador
voluntério”). Deve-se escolher a combinagdo certa de abordagens feitas especificamente para
diferentes 4reas, circunstincias e condi¢des do mercado, e verificar se os programas de reforma
agriria conseguem ao mesmo tempo proteger a propriedade privada, para assim encorajar o
investimento, e obter uma distribuicao de terras mais eqiitativa.

31. A redistribuicdo de terras ndo deve ser vista isoladamente do apoio mais amplo ao setor
agricola. Os agricultores recentemente estabelecidos precisardo de uma combinacdo de apoio
técnico e ajuda no acesso ao crédito, mercados e insumos. No Brasil, o lento progresso do
governo Lula na redistribui¢@o de terras inclui a alocacdo de uma grande por¢do do apoio ao setor
familiar como um todo, incluindo agricultores assentados. Isso visa a assegurar apoio suficiente
para que os agricultores se tornem vidveis, em vez de maximizar o nimero de pessoas que
recebem novas terras.

32. A experiéncia de Taiwan e da Coréia do Sul, onde foi realizada uma redistribui¢do
de terras bem-sucedida apds o fim da guerra e sob a ameacga “comunista”, € nos estados
indianos de Kerala e Bengala Ocidental, onde a reforma agriria foi um elemento
importante na mudanga social igualitdria, mostra que o sucesso de um programa de
reforma agraria depende basicamente de um forte poder politico aliado a movimentos de
reforma agriria que buscam mudar a distribuicdo de terras do pais e desafiam a
resisténcia dos interesses fundidrios.

33. Essa experiéncia contrasta com a dos paises da Europa Central e Oriental e da
Comunidade dos Estados Independentes, embora haja algumas conclusdes comuns sobre
0 que € necessdrio para se chegar a um bom resultado. Embora individualmente sejam
muito diferentes quanto aos antecedentes, quadros normativos e padrdes de posse, esses
paises compartilharam uma heranca amplamente comum de fazendas cooperativas,
coletivas ou estatais operando milhares de hectares e empregando centenas de
trabalhadores (nos primeiros dois casos como trabalhadores-membros). Os trabalhadores
também cultivavam lotes familiares. Normalmente com menos de um hectare, esses lotes



Xiv ICARRD 2006/1P/1

eram destinados para fins de subsisténcia, mas na pritica faziam uma contribuicdao
substancial para a producio agricola agregada. O processo de restitui¢do e privatizagdo de
terras e empresas agricolas esconde um conjunto complexo de abordagens e experi€ncias
altamente diferenciadas. Em média, contudo, na Europa Central e Oriental 21% das terras
eram cultivadas individualmente em 1990; o ndmero equivalente para os paises da
Comunidade dos Estados Independentes era de 4%. Até 2000, esses nlimeros aumentaram
para 66 e 21%, respectivamente, embora a estatistica mais reveladora para os paises da
CEI seja a de producdo individual, que cresceu de 28% da producdo agricola total em
1990 para 72% em 2000.

34. Essa experiéncia reforca a visdo geral de que o éxito na implementacdo da
reforma agrdria depende em grande medida do compromisso ou vontade politica do
governo. Da mesma forma, a privatizacdo da terra e outros ativos, sem uma reorganizagao
eficaz das estruturas empresariais, incentivos e operacdes, nao melhorard o desempenho e
a eficiéncia agricola (Lerman et al 2004).

II. Garantia dos direitos agrarios

35. A garantia da posse da terra (Quadro 4) é uma parte importante do desenvolvimento
sustentdvel, ja que tanto as agroempresas quanto os pequenos agricultores precisam de garantia da
posse a fim de investir na terra. Contudo, em muitas partes do mundo, os direitos de propriedade
sdo fracos ou imprecisos, abalados pela sobreposicdo de reivindica¢des e competi¢do intensa. Em
toda a Africa, por exemplo, a legislaco agraria se baseia nos conceitos legais europeus que tm
pouca relevancia para as relagbes agrarias locais, onde as terras, geralmente de propriedade de
clds ou familias, sdo utilizadas através de sistemas complexos de direitos mdltiplos. Por outro
lado, sistemas de posse de terra locais — consuetudindrios, mas em constante evolugdo — sdo
comumente aplicados mesmo se incompativeis com a legislacdo, jd que sdo mais acessiveis aos
povos rurais. Como resultado, varios sistemas legais — legislado, consuetudinario e combinagdes
dos dois — coexistem no mesmo territdrio, resultando na sobreposi¢cdo de direitos, regras
contraditdrias e autoridades multiplas (‘pluralismo legal’). Essa situacdo cria confusdo e fomenta
a inseguranca da posse, que desincentiva o investimento agricola e possibilita que as elites se
apossem das terras comuns.

36. Os esforcos para melhorar a garantia da posse de terra tradicionalmente enfatizaram
programas de titulacdo e registro individual em grande escala. Segundo uma argumentagao antiga,
os titulos individuais aumentam a vontade e capacidade dos proprietdrios de investir, eliminando
desincentivos (ja que os proprietarios de terras ndo investiriam na terra a menos que pudessem
estar razoavelmente confiantes de que ndo serdo privados delas) e melhorando o acesso ao crédito
(ja que os titulos podem ser usados como garantia). Com base nesses argumentos, programas de
titulagdo e registro foram implementados durante as tltimas décadas em muitas partes da Africa,
Asia e América Latina.
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37. Na Asia e na América Latina houve certo éxito com a titulacdo e o registro. Na Tailandia,
os titulos de propriedade levaram a valorizacdo das terras, mais investimento agricola e maior
produtividade (Feder et al. 1988; Deininger 2003). Aumentos no valor das terras e no
investimento agricola apds o registro também foram observados na Nicardgua, Equador e
Venezuela (Deininger 2003). Nas economias transicionais da Europa Central e Oriental e na
Comunidade dos Estados Independentes, houve uma variedade de experiéncias, mas em geral os
sistemas de registro se desenvolveram substancialmente desde 1990, embora em muitos paises
tenha havido sérias restricdes, particularmente legais e institucionais, que atrasaram o progresso.

38. J4 na Africa, os programas de registro se mostraram lentos, caros, dificeis de se
manter atualizados e de dificil acesso para os pobres. Como resultado, poucas
propriedades rurais foram registradas, e a posse formal cobre somente entre 2 e 10% da
terra (Deininger 2003). Onde a titulacdo e o registro foram implementados, nem sempre
se materializou um maior investimento agricola. Altos custos monetdrios, custos de
transacdo e outros custos desencorajaram o registro da transferéncia de terras, tornando
assim os registros de terra desatualizados e afetando sua capacidade de garantir os direitos
agrarios. O registro pode ndo ser suficiente para melhorar o acesso dos agricultores ao
crédito onde os altos custos de transagdo e outros custos prejudicam o fornecimento de
crédito em areas rurais e onde um ambiente imprevisivel e flutuante torna os agricultores
avessos ao risco e, portanto, relutantes a pedir empréstimos. Embora uma das metas
visadas pelos programas de registro seja a de reduzir as disputas sobre terras, programas
mal concebidos podem de fato exacerbar os conflitos, pelo menos no curto prazo.
Realmente, pesquisas mostram que conflitos latentes podem explodir quando os atores
locais percebem que o registro vai produzir a outorga final dos direitos agrarios e as elites
locais podem manipular o processo para se apossar da terra antes do registro (para estar
bem colocadas quando a implementacdo comecar) ou podem registrar terras comuns em
seu proprio nome. Muitos programas de registro tiveram efeitos de distribui¢do negativos,
J4 que 0s que possuem mais contatos, informacgdo e recursos conseguiam registrar a terra
em seus nomes, em detrimento dos mais pobres (por exemplo, no programa de registro do
Quénia). Onde ha custos significativos de registro, tanto em dinheiro como em tempo, 0s
pequenos agricultores sdo particularmente vulnerdveis a perder seus direitos sobre a terra.
Ademais, o registro tende a penalizar os detentores de direitos agrarios secunddrios, como
mulheres e pecuaristas, ja que esses direitos muitas vezes ndo aparecem no registro da
terra, e sdo assim efetivamente expropriados (Shipton 1988; Atwood 1990; Migot-
Adholla & Bruce 1994; Lund 1998; Firmin-Sellers & Sellers 1999; Platteau 2000). Isso
ressalta a necessidade de processos mais inclusivos de regularizacdo da posse, focalizados
nos direitos agrarios existentes, em vez de adjudicacdo da propriedade individual.

39. Conforme a experiéncia e o conhecimento do registro de terras se desenvolveram,
surgiram abordagens mais nuangadas e apropriadas. Agora € geralmente reconhecido que
as politicas e leis agrdrias devem se basear em conceitos e praticas locais, em vez de
importar modelos tnicos. Isso implica, entre outras coisas, o reconhecimento legal de
direitos agrérios locais, que sd@o os meios através dos quais a maioria das pessoas obtém
acesso a terra rural. O registro de terras pode ser um componente ttil de uma estratégia de
garantia da posse mais ampla — particularmente onde os sistemas consuetudinarios se
deterioraram, onde as disputas sobre terras sdo generalizadas e em dreas recentemente
colonizadas — e pode se estender a taxagdo de terras como meio fiscal para o governo
descentralizado. O registro também pode ser ttil em dreas onde as terras t€ém grande
valor, como 4reas urbanas e periurbanas e terras irrigadas, onde a competicdo €
particularmente forte. Formas simples, de baixo custo e acessiveis de registro da terra e o
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registro dos direitos sobre as terras comunitdrias estdo sendo introduzidos
experimentalmente em vdrios paises, por exemplo, registros de terras em Niger e no
estado de Tigre (EtiOpia) e direitos sobre as terras comunitdrias em Mogambique e nas
Filipinas.

40. Como resultado dessa mudanca de pensamento, as recentes politicas e leis agrarias
apresentam importantes inovagdes em comparagcdo com suas predecessoras. Varios paises
fizeram esforcos explicitos para captar todos os direitos agrarios nos registros — por
exemplo, protegendo direitos agrarios consuetudinarios e fazendo seu registro (Uganda,
Mocambique, Tanzania, Niger e Namibia). Os direitos de utilizacdo ou arrendamento
sobre terras do Estado também podem ser registrados ou protegidos de outra forma
(Etiépia, Mogambique e Vietnd). Em Mog¢ambique, os direitos consuetudindrios de
utilizacdo sdo protegidos, independentemente de serem registrados ou ndo. Quanto ao
detentor do direito, varios programas recentes emitiram titulos ndo s6 para individuos,
mas também para familias (através da titulacdo conjunta para casais; por exemplo,
Nicardgua e Brasil) e para grupos ou comunidades (por exemplo, Africa do Sul,
Mocgambique e Filipinas).

41. Também se reconhece amplamente que a garantia da posse ndo exige
necessariamente a propriedade individual da terra. A garantia pode ser obtida com
direitos de utilizacdo no longo prazo claramente definidos das terras que sdo basicamente
propriedade do Estado, como no Vietnd e na China. Os direitos sobre as terras
comunitdrias também podem fornecer garantia de posse adequada, desde que os membros
do grupo gozem de direitos claros sobre seus lotes; em Mog¢ambique, por exemplo, todas
as terras pertencem ao Estado, mas as comunidades podem registrar um interesse coletivo
de longo prazo e administrar os direitos agrarios de acordo com as praticas costumeiras
ou outras prdticas locais. O acesso a sistemas apropriados de resolucao de conflitos
agrarios pode proporcionar maiores retornos em termos de certeza e garantia do que o
investimento em exercicios abrangentes para documentar os direitos agrarios. Uma maior
seguranca das transagOes agrarias, particularmente o arrendamento de terras (contratos de
arrendamento fixo ou de parceria), é também crucialmente importante e exige sistemas de
documentagao local simples. As novas tecnologias, como sistemas computadorizados de
informacdo agricola e GPS, podem ajudar a implantar registros de terras eficientes e
publicamente acessiveis, mas ndo substituem um processo localmente legitimado de
adjudicar reivindicacdes multiplas. Finalmente, existe um crescente reconhecimento de
que, a fim de melhorar a garantia dos direitos agrérios, é necessdrio abordar outras
questdes além da posse de terra em si. Por exemplo, para garantir os direitos agrarios das
mulheres, uma nova lei agrdria de igualdade de género teria pouco efeito sem uma
reforma das leis de familia e sucessdo discriminatdrias, particularmente em contextos
onde a heranca € a principal forma de transferéncia da terra.

42. Essa mudanga no pensamento sobre a garantia da posse de terra — do modelo
Unico de registro para a utilizacdo de uma abordagem abrangente com base na prética
local — também levantou novas questdes e desafios. Por exemplo, como reconhecer os
direitos agrarios consuetudindrios na pratica? Os sistemas consuetudindrios muitas vezes
sao complexos, com direitos sobrepostos sobre o mesmo recurso exercidos por diferentes
usudrios (pecuaristas e agricultores, homens e mulheres, pais e filhos, etc.); alguns grupos
podem ser discriminados em sistemas consuetudindrios (tipicamente as mulheres) e a
formalizacdo dos direitos consuetudindrios pode favorecer alguns grupos e desfavorecer
outros (por exemplo, migrantes versus autdctones); e a formalizacdo pode resultar na
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codificacdo e, portanto, na perda de flexibilidade, que € uma das vantagens dos sistemas
consuetudindrios.

43.  Ja que as reformas da posse de terra podem ser manipuladas por elites locais para
ganharem ou aumentarem o acesso a terra, o acesso dos pobres a instituigdes € processos
legais € uma pré-condi¢@o para que os resultados beneficiem os pobres. Isso se aplica, por
exemplo, a institui¢des de resolugdo de conflitos (Quadro 5) e ao processo de registro das
terras, tanto na lei quanto na prética. Os fatores que tipicamente afetam o acesso incluem
a distancia geografica até as instituicdes agrarias, taxas e outros custos, uso do idioma
local, duragdo e complexidade do processo, grau de corrup¢do e fatores socioculturais.
Quanto ao processo de registro, pode haver uma compensacgdo entre a acessibilidade (que
pode exigir, por exemplo, a localizacdo de institui¢des agrdrias no nivel administrativo
mais baixo e utilizacdo de tecnologia simples que pode ser operada no nivel local) e a
medida em que o sistema de registro pode fornecer informacao precisa e atualizada sobre
os direitos agrdrios (o que depende da tecnologia adotada, da qualidade do levantamento
das terras, etc).

44. No final, a garantia dos direitos de propriedade exige uma combina¢do de duas formas de
validag@o, legitimidade e legalidade. No nivel local, os direitos sdo garantidos se os vizinhos
reconhecem a reivindicacdo a uma terra como sendo legitima de acordo com seu conhecimento e
determinag@o de valores. Contudo, a menos que esses direitos sejam legalmente reconhecidos
pelo Estado, ndo possuem valor legal. Na pratica, isso talvez ndo importe se a terra ndo estiver sob
particular pressdo e os sistemas locais funcionarem razoavelmente bem. Mas onde os precos das
terras estdo subindo e ha interesses externos suficientes, o apoio legal dos direitos agririos locais
é crucial para a protegdo desses direitos em relacdo aos interesses de atores externos poderosos.
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A. O PAPEL DOS MERCADOS AGRARIOS NA MELHORIA DO ACESSO A
TERRA

45. As dificuldades politicas e financeiras na redistribui¢do de terras levaram a um interesse
renovado por encontrar novas formas de tornar a terra acessivel para os agricultores pobres. As
transacOes agrarias, seja através de vendas e parcerias, empréstimos ou doa¢des, hd muito
fornecem um mecanismo para dar terra aqueles que a buscam e assim melhorar a utilizacdo da
terra.

46. A parceria € uma forma predominante de arrendamento da terra nos paises em
desenvolvimento, mas foi amplamente criticada — tanto por economistas, por ser menos eficiente
do que os contratos de arrendamento em dinheiro, quanto pelos promotores da justica social, por
ser exploradora. Nao obstante, embora o estoque de esfor¢os e intensidade do uso de insumos
possam ser maiores em contratos de arrendamento fixo, sob certas condi¢des de cultivo sazonais e
com limitagdes de capital de giro e acesso ao crédito, a parceria é uma opcdo favordvel para
arrendatdrios e minimiza os riscos tanto para estes quanto para os proprietdrios (Lavigne et al
2002).

47. Conforme a terra se torna escassa, os termos e condi¢des das transagdes agrarias
estdo se transformando. Em muitas partes do mundo, a terra que antes era disponibilizada
através de doagdes ou empréstimos agora s pode ser obtida através de arrendamentos de
curto prazo. Em Gana, embora os contratos de parceria fossem um meio pelo qual as
familias pobres em terra porém ricas em trabalho podiam ter acesso a um lote, os que
procuram ser parceiros devem agora pagar uma taxa significativa a fim de obter acesso
(Amanor 2001). Isso quer dizer que os grupos mais pobres e marginais estdo em uma
posicao mais dificil — uma tendéncia esperada conforme a demanda por terra se torna
mais forte e o valor da terra sobe.

48. Pesquisas feitas na Africa Ocidental mostram que, para garantir seus direitos sobre
a terra, muitos agricultores estdo procurando documentar suas transacdes agrarias através
de contratos por escrito, testemunho formal ou endosso dos chefes costumeiros e
funciondrios do governo. O apoio a esses esforcos vinculando-os aos sistemas formais de
administra¢do agraria e esclarecendo os direitos e deveres das duas partes pode ajudar a
resolver uma das principais desvantagens dos arrendamentos informais: o desincentivo
para investir na terra. Em muitos sistemas consuetudinérios da Africa, os arrendatérios
ndo podem plantar drvores ou executar outras formas de benfeitoria da terra com retornos
durante varios anos, como construir estruturas de conservagao do solo ou perfurar pocos.
O motivo disso é que essas agdes dariam aos arrendatdrios direitos agrarios mais fortes
sobre o lote aos olhos da populacdo local. Se a lei determinar claramente quem possui 0s
direitos, os arrendatdrios e proprietdrios podem discutir e resolver questdes relativas a
melhorias na terra, incluindo a porc¢ao de custos a serem arcados por cada parte e como as
melhorias permanentes devem ser compensadas no fim do acordo de arrendamento.

49. No Sul da Asia, os mercados de arrendamento rural parecem funcionar bem, mas
enfrentam obsticulos legais na forma da legislacdo de arrendamento que originalmente
pretendia proteger os interesses dos pobres (Gazdar e Quan 2004): como a maioria dos
paises desenvolvidos constatou, essa legislacdo paralisa efetivamente os mercados de
arrendamento. Em vérios estados indianos, a legislacdo agrdria vai da proibi¢do total dos
arrendamentos até a regulamentacdo de seus termos e condi¢cdes. Contudo, a
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implementacdo dessa legislacdo teve conseqiiéncias imprevistas (Hanstad et al, 2004),
criando um mercado paralelo de arrendamento. A criacdo de direitos permanentes para
arrendatdrios e a informalizacdo do arrendamento fizeram com que os proprietarios
temessem perder suas terras, limitaram as oportunidades de arrendamento para familias
com pouca terra e levaram a subutilizacdo da terra cultivdvel e a expulsdo antecipada de
arrendatdrios antes da entrada em vigor da legislagao (Hanstad et al 2004). A proibigdo e
regulacdo excessiva dos mercados de arrendamento de terras tendem a restringir as
oportunidades de acesso a terra; embora a existéncia de direitos de arrendamento claros e
seguros e a eliminagcdo das praticas exploradoras sejam importantes, existe um bom
argumento a favor da liberalizacdo das restricdes nos contratos fixos de locagdo e nos
contratos de parceria (Deininger, 2003). Nao obstante, aconselha-se uma regulacdo
limitada e equilibrada do arrendamento a favor dos pobres, pois proporciona uma certa
garantia de posse e reduz a possibilidade de exploracdo pelos proprietarios (Srivastava
2004).

50. Virias iniciativas promissoras de arrendamento por ONG para facilitar o acesso dos
pobres a terra surgiram no sul da Asia (Gazdar & Quan 2004). Uma das mais bem documentadas
é o trabalho da Deccan Development Society, que arrenda terras privadas mal utilizadas em
Andhra Pradesh para uso das mulheres dalit (casta inferior) na forma de parceria (Hanstad et al.
2004).

51. Muitos paises também adotaram reformas para facilitar as restricdes as vendas de
terras. No México, por exemplo, recentes reformas possibilitaram a venda de terras dentro
da comunidade (ejido; Deininger 2003). No Vietna, os direitos de uso de longo prazo
podem ser negociados. Em grande parte da Africa, leis agrdrias recentes possibilitam
varias formas de transferéncia de terras, embora o controle do Estado sobre a terra
continue generalizado, na forma de propriedade (por exemplo, na Etidpia, Eritréia,
Mocambique) ou fideicomisso (por exemplo, na Tanzania). Por exemplo, de acordo com
a Lei Agriria de Uganda, certificados de cadastro podem ser vendidos, alugados e
hipotecados, enquanto na Tanzania os proprietarios de terras podem vender livremente
seus direitos a outros aldedes e, com a aprovac¢do do Conselho da Aldeia, a ndo-aldedes
(Alden Wily 2004). Contudo, embora os pequenos proprietarios de terras devam poder
negociar livremente as terras entre si, a experiéncia mostra que os mercados de venda de
terras sao muito menos eficazes do que o arrendamento de terras ou a parceria no sentido
de proporcionar novas oportunidades de acesso dos pobres a terra. Os altos custos de
transacao e a falta de acesso ao crédito limitam as possibilidades de os pobres comprarem
terras no mercado. Os pobres também podem ser obrigados a vender terras em momentos
de dificuldade, com resultados negativos em termos de equidade. Nao obstante, a
capacidade de transferir terras com base na nua-propriedade ou arrendamento pode criar
incentivos para um maior investimento e possibilitar a utilizacdo da terra como garantia
nos mercados de crédito (Deininger 2003).

B. DIREITOS AGRARIOS DAS MULHERES

52. Em todo o mundo, as mulheres constituem uma grande parte da populagdo
economicamente ativa envolvida na agricultura, tanto como agricultoras quanto como
trabalhadoras rurais, e desempenham um papel crucial na seguranca alimentar da familia, apesar
de gozarem de direitos agrdrios muito limitados. Em muitos paises, o papel da mulher na
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producdo agricola aumentou nos dltimos anos em resultado da migragao dos homens para areas
urbanas e da absorcdo em setores ndo-agricolas. Contudo, em muitas partes do mundo, as
mulheres t€m pouco ou nenhum acesso a recursos como terra, crédito e servigos de extensdo.
Ademais, as mulheres tendem a continuar concentradas no setor informal da economia. Nas
plantacdes, elas muitas vezes fornecem trabalho sem contrato empregaticio, de forma temporaria
ou sazonal ou como esposas ou filhas dos trabalhadores rurais.

53. Embora a legislac@o agréria e de recursos naturais tenda a ser neutra em relacio ao
género ou explicitamente proibir a discriminacdo por sexo em relacdo a terra, €
escassamente implementada nas dreas rurais. Ao mesmo tempo, o direito consuetudindrio
¢ amplamente aplicado nas dreas rurais da Africa, Asia e nas regides da América Latina
habitadas por comunidades indigenas; conseqiientemente, o exercicio dos direitos

agrarios das mulheres é afetado por atitudes e percepgdes culturais arraigadas.

54. Os direitos agrdarios das mulheres nos sistemas consuetudindrios variam
consideravelmente de um lugar para outro. Existem diferencas substanciais entre sociedades
patriarcais e matriarcais, tendo a mulher geralmente direitos agrarios mais fortes nestas dltimas.
Contudo, na maioria dos casos, os direitos sobre a terra ardvel sdo transferidos pela linhagem de
autoridade ao chefe da familia; as mulheres tém direitos secundarios, derivados, obtidos através
de sua relagdo com os membros masculinos da familia (maridos, pais, irmaos ou filhos). De
acordo com muitos sistemas consuetudindrios, os direitos de heranca das mulheres sdo limitados:
ndo sé dentro dos sistemas patriarcais (onde a propriedade é transferida pela linha masculina,
excluindo as mulheres), mas também nos sistemas matriarcais (onde, embora a propriedade siga a
linha materna, o controle da terra geralmente fica com os membros masculinos da familia). Com
as pressoes demogréificas, mudanca cultural, intensificacdo agricola e comercializacdo, muitos
sistemas consuetudindrios passaram a buscar uma maior individualizagdo, estendendo os direitos
conferidos aos chefes de familia e desgastando ainda mais os direitos secundarios das mulheres
(Lastarria-Cornhiel 1997; Mackenzie 1998; Gray & Kevane 2001).

55. Contudo, em muitas areas, as mulheres estdo cada vez mais reivindicando seus
direitos sobre as terras. Em toda a Africa, pode-se encontrar exemplos de mulheres
negociando os direitos sobre a terra e recursos afins (Freudenberger 1993). Por exemplo,
as mulheres podem celebrar acordos de parceria, conforme documentado em Gana e
Costa do Marfim (Amanor 2001; Koné 2001). Além disso, hda um nimero crescente de
casos de mulheres que compram terras, seja individualmente ou coletivamente. Em
muitas partes do mundo, ONG apdiam grupos de mulheres ajudando-as a obter terras de
maneira coletiva.

56. Nos tltimos anos, dedicou-se mais atengdo ao género tanto no nivel nacional como no
internacional, e foram feitos esforcos considerdveis para melhorar a posicio da mulher na
sociedade em geral e seu acesso legal a terra em particular. As normas sobre os direitos agrarios
das mulheres foram adotadas no nivel internacional nido sé nos tratados de direitos humanos
(particularmente a Convencdo para a Eliminac¢do de Todas as Formas de Discriminacio contra a
Mulher), mas também em instrumentos relacionados ao meio ambiente e ao desenvolvimento
sustentdvel, como a Convencdo de Combate a Desertificagdo. A igualdade de género e a
capacitagdo da mulher também sdo cruciais para a consecucdo dos Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio, particularmente 0 ODM 3.

57. No nivel nacional, muitos pafses adotaram planos nacionais de acdo e estabeleceram
esquemas institucionais para promover o empoderamento da mulher. A maioria das constitui¢des
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proibe a discriminacdo por sexo e protege os direitos das mulheres. Reformas legislativas
provocaram mudancas nas leis de familia e sucessdao no sentido da igualdade entre cOnjuges e
plena capacidade juridica das mulheres casadas, bem como uma maior igualdade de género nos
direitos de heranca. Além disso, a situacdo juridica das mulheres melhorou devido a decisdes
judiciais que consideraram inconstitucionais as normas discriminatérias (Cotula 2002).

58. Por muito tempo, as politicas e leis agrarias ndo faziam nenhuma referéncia ao género.
Contudo, politicas e leis adotadas desde os anos 1990 deram maior atencdo a igualdade entre os
sexos, abracando o principio da ndo-discriminagdo, revogando normas consuetudindrias,
presumindo a propriedade conjunta das terras familiares, anulando vendas de terras sem
consentimento de ambos os conjuges e possibilitando a representagdo da mulher nos 6rgéos
administrativos agrarios (por exemplo, na Africa, Eritréia, Burkina Faso, Mocambique, Tanzania,
Uganda; veja Cotula 2002).

59. No passado, muito pouca atenc¢do foi dada ao género nos programas de reforma agréria,
desde a titulagdo até a redistribuicdo de terras. Por exemplo, no programa de registro de terras do
Quénia (a partir de 1954), o registro era geralmente feito em nome do chefe de familia,
debilitando assim os direitos secundérios ndo registrados da mulher (Shipton 1988; Mackenzie
1998). Na India, as reformas estaduais de posse da terra e os programas de redistribui¢io de terras
beneficiaram principalmente os chefes de familia (Agarwal 1994). A maioria das reformas
agrarias da América Latina visava os chefes de familia e trabalhadores agricolas permanentes
formalmente empregados; ambos os grupos consistem predominantemente de homens. Como
resultado, somente uma porcentagem muito pequena de mulheres se beneficiou dos programas de
redistribui¢do de terras na América Latina: entre 4 ¢ 15% no Chile, Colémbia, Costa Rica, El
Salvador, Honduras, México, Nicardgua e Peru (Katz 1999).

60. Desde o final dos anos 1980, refletindo o reconhecimento mundial da questdo, as
reformas agrarias tétm dado mais atenc@o ao género. A legislagdo sobre propriedade de terras da
Nicardgua concede a homens e mulheres direitos iguais ao titulo de propriedade e permite a
titulagdo conjunta para casais, sejam casados ou ndo. A titulacdo conjunta também tem sido usada
no Brasil. Na Africa do Sul, a igualdade de género é um dos principios fundamentais do Relatério
Oficial sobre Politica Agréria, e uma Politica de Género para Reforma Agréria especifica foi
adotada em 1997. A politica foi implementada em uma variedade de formas. Por exemplo, a Lei
das Associacdes de Propriedade Comunal, de 1996, permite que as comunidades possuam e
administrem propriedades através de associacdes que devem cumprir varios requisitos, incluindo
a ndo discriminagdo com base no género.

61. Assim, houve progresso considerdvel com leis e programas para afirmar e proteger os
direitos das mulheres. Mas ¢ dificil avaliar a eficdcia geral dessas normas no sentido de aumentar
a participacdo da mulher nos programas de reforma. O programa de titulagdo da Nicardgua levou
a um aumento substancial no nimero de mulheres proprietarias. Por outro lado, no Brasil a terra
geralmente ainda ¢é registrada no nome do marido e o registro conjunto continua raro porque
muitas mulheres rurais ndo possuem os documentos exigidos para obter o titulo de propriedade. O
Censo da Reforma Agrédria de 1996 revelou que somente 12,6% dos beneficidrios da reforma
agraria eram mulheres, embora houvesse varia¢do consideravel por estado (Guivant 2001).

62. Em muitos paises, a implementagdo de politicas e leis para proteger os direitos da
mulher é limitada por préticas culturais arraigadas, falta de conscientizacdo juridica,
acesso limitado a tribunais e falta de recursos. Esses problemas de implementacdo sdo
geralmente mais graves nas dreas rurais do que nas dreas urbanas. Nesses casos, as
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intervencoes eficazes para melhorar a situacdo juridica da mulher precisam incluir nao s6
a reforma legislativa, mas também medidas para reduzir a lacuna entre a lei e a prética.

C. EQUILIBRIO ENTRE OS INT ERESSES DE  INVESTIDORES
ESTRANGEIROS E OS DIREITOS AGRARIOS DOS USUARIOS LOCAIS

63. A terra e 0s recursos naturais sao um importante setor para o investimento estrangeiro, em
agroempresas, silvicultura, turismo, mineracdo e petréleo. Os paises com esses recursos podem
carecer de capital e tecnologia para explord-los. Os investidores com capital e tecnologia
necessdrios podem ser a solugdo. Na Africa, os fluxos de investimento estrangeiro direto (IED) se
concentram fortemente nos paises com importantes recursos de petréleo e minerais (UNCTAD
2005). Contudo, se ndo houver condicdes apropriadas, os projetos de investimento baseados em
recursos naturais podem afetar o acesso das comunidades locais aos recursos dos quais dependem
para sua sobrevivéncia. Isso pode tomar a forma de expropriacdo de terras comunitdrias sem
compensagcdo adequada. Os investidores também podem receber direitos de exploracdo que
afetam gravemente o uso dos recursos pelas comunidades locais; em muitos casos, projetos de
investimento — seja de mineracdo ou grandes instalacdes de turismo — levaram ao desvio e
poluicdo do escasso estoque de dgua. Embora essas questdes possam surgir tanto em relagdao ao
investimento nacional quanto ao estrangeiro, o envolvimento do capital estrangeiro nos paises
com pouco capital pode afetar mais profundamente o equilibrio do poder de barganha entre os
usudrios de recursos locais e os investidores externos.

64. Esses problemas sdo agravados pelo fato de que os usudrios locais comumente obtém
acesso 2 terra através de normas consuetudindrias e, portanto, carecem de titulos registrados de
propriedade. Muitos sistemas legais ddo mais protecdo aos direitos de propriedade de investidores
estrangeiros do que aos dos nacionais, acreditando que isso € importante para atrair o
investimento estrangeiro. Muitos paises em desenvolvimento fornecem garantias especiais ao
investimento estrangeiro mediante a assinatura de tratados de investimento, aprovagdo de
legislacdo nacional e estabelecimento de agéncias especializadas do governo. Contudo, é facil
exagerar a importancia da garantia dos direitos de propriedade para atrair o IED. Um estudo
recente da UNCTAD (2005) mostrou que os determinantes do IED sdo complexos, incluindo
fatores como economias de escala, infra-estrutura, crescimento do PIB e niveis salariais capazes
de apoiar a demanda interna. Nao obstante, em alguns casos as reformas favordveis ao investidor
conseguiram atrair investimento estrangeiro, por exemplo, no setor mineiro. Mali e Tanzania, que
ndo tinham um setor mineiro de grande escala antes de 1990, subseqiientemente receberam
considerdveis fluxos de IED nesse setor, apds a reformulacdo dos codigos de mineracdo e
investimento. Como resultado, Mali é hoje o terceiro maior exportador de ouro da Africa.
Contudo, os fracos elos entre a mineracio e a economia local resultaram em beneficios
econdmicos limitados, e os beneficios fiscais e outras condi¢cdes generosas para as empresas de
mineragdo estrangeiras limitaram a receita do Estado. Além disso, registraram-se impactos sociais
e ambientais adversos, incluindo a polui¢do da 4dgua e perda de acesso a terra (UNCTAD 2005).
Nesse contexto, as questdes de compensacdo em geral ndo sdo abordadas de maneira eficaz ou
eqiiitativa.

65. Nos tltimos anos, varios paises na Asia, Africa, América Latina e Pacifico adotaram
politicas e leis para conceder maior seguranca da posse aos usudrios dos recursos locais, inclusive
em suas relacdes com investidores estrangeiros. Varios paises optaram pelo reconhecimento legal
dos direitos agrarios coletivos em vez da titulacdo individual. Em seu recente Relatério de
Pesquisa sobre Politicas, o Banco Mundial argumenta: “embora a individualiza¢io dos direitos
agrarios seja o arranjo mais eficiente em muitas circunstancias, em varios casos [...] a defini¢do
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dos direitos de propriedade no nivel grupal [...] pode ajudar a reduzir significativamente o perigo
de usurpacdo por forasteiros, a0 mesmo tempo em que assegura garantia suficiente aos
individuos” (Deininger 2003: 76). De fato, “onde a fonte principal de inseguranca da posse é a
usurpagdo estrangeira, a melhor resposta legal € reconhecer e garantir os direitos dos grupos locais
e (onde ndo causar conflito indevido) demarcar e registrar certas terras em nome do grupo”
(Fitzpatrick 2005: 465).

66. Em Mocambique, por exemplo, a legislagdo progressista sobre florestas e terras protege o
direito das comunidades locais de utilizar e se beneficiar da terra (embora a propriedade continue
sendo do Estado) e permite a demarcagdo e registro de terras comunitdrias (embora os direitos
sobre a terra sejam protegidos mesmo quando ndo registrados). Também exige que os investidores
consultem as comunidades locais a fim de obter alocacdes de terras ou concessdes de extragdo da
madeira dentro das terras comunitdrias. Em outras palavras, espera-se que os usudrios locais e
forasteiros negociem termos e condi¢des nas quais os usudrios locais possam se beneficiar do
investimento externo. Além disso, as comunidades locais devem se beneficiar de 20% da receita
tributdria da exploracdo de madeira em suas terras. Essa é uma das tentativas mais audaciosas de
garantir os direitos de propriedade dos usudrios de recursos locais em relacdo aos investidores
estrangeiros.

67. Contudo, observaram-se deficiéncias na formulacdo e implementacdo desse sistema
(Johnstone et al. 2004; Norfolk 2004). Por exemplo, o sistema € centrado em uma consulta
pontual entre o investidor e a comunidade. Isso estd em desacordo com a longa duracdo das
alocacdes de terra e concessOes de florestas. A implementacdo dessas disposi¢des encontrou
inimeras dificuldades e somente ocorreu em poucos casos. Em muitos casos, os processos de
consulta somente envolvem os chefes costumeiros e as elites locais. Em alguns casos, a consulta
ndo foi realizada. Mesmo nos casos em que a consulta é realizada conforme exigido, as
comunidades carecem de poder de barganha e habilidades técnicas para negociar com investidores
estrangeiros em igualdade de condigdes.

68. Em dtltima andlise, as comunidades locais ndo tém poder de veto — e o governo pode
alocar direitos de concessdo dentro de terras comunitdrias sem pagar compensagdo (Alden Wily
2004), na auséncia de um sistema cadastral abrangente que documente a propriedade de terras
comunitdrias.

69. Outra questdo relativa as relagdes entre investidor e comunidade é a compensacio pela
perda de terra e pelo dano ambiental (por exemplo, poluicao da dgua) sofridos pelas comunidades
locais como resultado do projeto de investimento. Se os direitos agrarios consuetudindrios ndo sdo
legalmente reconhecidos, os usudrios locais podem ter dificuldade em obter compensacdo. Nos
dltimos anos, vdrios paises tomaram medidas para exigir compensacdo pela perda dos direitos
consuetudindrios — seja através da reforma legislativa (por exemplo, a Lei Agrdria de Mali de
2000, emendada em 2002) ou através de decisdes judiciais (por exemplo, na Tanzénia, o caso do
Procurador Geral versus Akonaay e Lohay, 1994). Contudo, mesmo quando a lei exige o
pagamento de compensacgdo, problemas substanciais continuam existindo. Informagdes de Gana e
Tanzinia no contexto das operacdes mineiras sugerem que os valores da terra utilizados pelas
juntas de avaliacdo sdo em geral mais baixos do que os valores de mercado; e a existéncia de
direitos de utilizacdo sobrepostos sobre a mesma terra levanta questdes sobre quem deve ser
compensado — arrendatario ou proprietdrio, qual proprietdrio ou todos. Os chefes costumeiros e
outras elites podem se aliar aos investidores estrangeiros e Orgdos do governo e capturar os
beneficios da compensacio em detrimento dos membros da comunidade; mesmo se a
compensacao for determinada, o pagamento pode ser adiado ou evitado.
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D. PROTECAO DOS DIREITOS DOS POVOS INDIGENAS

70. Embora nio haja uma defini¢do universalmente aceita de povos indigenas, o artigo 1° da
Convengdo sobre Povos Indigenas e Tribais da OIT de 1989 (Convencdo 169) afirma que essa
definicdo se aplica a povos “que sdo considerados indigenas por sua descendéncia de populacdes
que habitavam o pafs, ou uma regido geografica a qual o pais pertence, na época da conquista ou
colonizagdo ou do estabelecimento das fronteiras atuais e que [...] retém as suas prOprias
institui¢des sociais, econdmicas, culturais e politicas no todo ou em parte”. A auto-identificacao
como indigena ou tribal € um “critério fundamental”.

71. As questdes de direitos agrérios relativas aos povos indigenas s@o particularmente graves
na América Latina e no Sul e Sudeste da Asia. Na Africa, a situacdo é um tanto diferente. De certa
forma [...] a maioria de sua populagdo pode ser caracterizada como indigena, em resultado da
penetracdo incompleta dos conceitos coloniais e sistemas de direitos de propriedade e
organizacdes politicas no nivel local. Aqui, o conceito de povo indigena é geralmente mencionado
somente em relacdo a grupos relativamente isolados, como habitantes de florestas (por exemplo,
os ogiek do Quénia) e cacadores-colhedores (por exemplo, os san em Botsuana). Contudo, os
grupos pastorais, como maasai no Quénia e Tanzania, estdo cada vez mais reivindicando terras
com base nos direitos indigenas.

72. Trés especificidades caracterizam as questdes dos direitos de propriedade relativas aos
povos indigenas. Primeiro, os direitos dos povos indigenas sobre a terra sdo especificamente
protegidos pela lei internacional — incluindo a Convengdo 169 da OIT e a Convencdo Americana
de Direitos Humanos (conforme interpretada pelas institui¢des internacionais que supervisam sua
implementacdo). Assim, a Convencdo 169 reconhece os “direitos de propriedade e posse” dos
povos indigenas e exige que os Estados consultem os povos indigenas sobre a alocacdo de
licengas para explorar recursos naturais (madeira, minerais, etc.) em terras indigenas.

73. Segundo, as terras indigenas muitas vezes constituem areas extensas dotadas de petréleo,
gds, minérios, madeira e outros recursos valiosos. Como resultado, ocorrem tensdes com governos
e interesses externos, que nao querem conceder aos povos indigenas o controle sobre essa riqueza.

74. Terceiro, as terras indigenas s@o tipicamente mantidas em comum por comunidades
relativamente grandes. Portanto, os processos de titulacdo centrados na propriedade privada
individual sdo totalmente inadequados, sendo necessdrias ferramentas diferentes para melhorar a
seguranga da posse da terra, de acordo com as necessidades da comunidade, incluindo uma ampla
gama de interesses conjuntos € comunais, bem como interesses e direitos publicos.

75. Em muitas 4reas, as terras indigenas estdo sob intensa pressdo de interesses externos -
como agroempresas, empresas madeireiras e mineradoras - e projetos de infra-estrutura de grande
escala. Contudo, a ultima década testemunhou também uma maior afirmacdo e influéncia dos
grupos indigenas em muitos paises. Essa afirmacdo normalmente tem se baseado na mobiliza¢do
politica e em processos judiciais, incluindo acdes junto a tribunais nacionais e internacionais.
Embora essas a¢des judiciais ndo sejam sempre bem-sucedidos, mostram o grau de mobilizagdo
da sociedade civil em torno das questdes das terras indigenas (alguns exemplos no Quadro 6).
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76. Em parte como resultado da pressdo da sociedade civil, varios Estados tomaram medidas
para garantir os direitos dos povos indigenas sobre a terra. Na América Latina, a maioria dos
paises possui legislacdo para proteger esses direitos em maior ou menor medida. Apesar desse
progresso, persistem problemas fundamentais, conforme evidenciado pelas tensdes de longa data
entre povos indigenas, empresas de petréleo e entidades do governo no Equador. A grande
expansio dos campos de petréleo resultou na poluicdo da dgua e efeitos nocivos sobre a satde
(IWGIA 2005).

77. No sudeste da Asia, as politicas e quadros normativos sio extremamente diversos. Na
Tailandia, por exemplo, praticamente nao hd reconhecimento dos direitos dos povos indigenas
(chamados de tribos montanhesas) sobre a terra e as florestas (Wiben Jensen 2004: 5). Por outro
lado, o Camboja e as Filipinas adotaram legislacdo para proteger os direitos dos povos indigenas
sobre os recursos. A Lei sobre os Direitos dos Povos Indigenas de 1997 das Filipinas é
particularmente progressista. Protege os direitos de propriedade e posse de grupos indigenas em
todas as “terras ancestrais” e “dominios ancestrais”; estabelece um processo para a titulagdo de
terras e dominios ancestrais; e estipula uma compensagdo “justa e imparcial” por danos, uma
participacdo “bem informada e inteligente” na formulacdo e implementacdo de projetos que
afetam os dominios ancestrais e a partilha dos beneficios. Contudo, a implementagdo da Lei foi
extremamente lenta. Até 2003, somente 27 certificados de Titulos de Dominio Ancestral haviam
sido emitidos — a maioria meramente confirmava documentos ja emitidos segundo a legislacdo
anterior (Amos 2004). Isso aconteceu devido em parte a um procedimento longo e complicado,
para o qual a maioria das comunidades precisa de ajuda externa, e em parte a falta de capacidade
da Comissdo Nacional de Povos Indigenas, o 6érgdo do governo responsavel pela titulacio, para
manejar um grande numero de solicitagcdes. Além disso, houve oposicdo substancial de fortes
interesses adquiridos, especialmente nos setores da mineracdo e agroempresas (Wiben Jensen
2004).
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E. GARANTIA DOS DIREITOS DOS GRUPOS DE PECUARISTAS SOBRE 0OS
RECURSOS

78. Para os pecuaristas, a mobilidade dos rebanhos e o acesso seguro a recursos estratégicos,
como 4gua e pasto em temporadas secas, sdo cruciais e requerem arranjos flexiveis que
possibilitem o acesso a recursos de pastagem em vez de direitos de propriedade exclusivos sobre
uma determinada drea. Esses arranjos entram em choque com as ferramentas geralmente usadas
para garantir e administrar os direitos agrarios e provocam desafios para garantir os direitos dos
pecuaristas aos recursos. A titulacdo e o registro, mesmo no nivel grupal, de direitos exclusivos
sobre uma drea claramente delimitada talvez nido permitam os arranjos flexiveis de acesso para
atender os interesses intergrupais que caracterizam muitas sociedades pecuaristas — por exemplo,
em grande parte da Africa Ocidental. Arranjos convencionais de propriedade comum nem sempre
funcionam, por causa das regras claras de associacio ao grupo e de recursos claramente definidos
em geral incorporados em mecanismos de direitos de propriedade comum (veja Ostrom 1990). A
propriedade estatal de recursos pecudrios também se mostrou ineficaz, e as intervencdes para
regularizar pastagens com cercas e fechamentos sazonais reduziram a flexibilidade e a mobilidade
(Toulmin et al 2004).

79. Grande parte dos debates anteriores e atuais relativos a terras de pastagens continua a
fazer referéncia ao artigo de Hardin (1968) sobre a “Tragédia dos Comuns”. A premissa do
argumento de Hardin é de que, possuindo terras em comum, os pecuaristas ndo t€m incentivo para
limitar o nimero de animais que pastam nessas terras. Sem esses incentivos, as condi¢des levam a
degradacdo da terra. As politicas de desenvolvimento pecudrio nos anos 1970 e 1980 foram
bastante influenciadas por essas percepgcdes negativas dos sistemas de posse pastoral e
consuetudindrio. Uma grande preocupacdo dos governos e doadores era a de controlar a
degradacdo da terra das pastagens através da regulamentacdo do nimero de animais. Os criadores
e o ndmero de animais mantidos devia ser controlado, assim como seus movimentos. Foram
encorajados a “modernizar”: estabelecer-se e criar menos animais de modo mais intensivo. Todas
essas iniciativas focavam nos investimentos de capital e na infra-estrutura (cercas, 4gua, estradas e
mercados), intensifica¢do através da sedentarizacdo e controle do tamanho do rebanho. Poucas ou
nenhuma dessas politicas contribuiram de fato para a gestdo sustentdvel das terras de pastagens ou
melhoraram a subsisténcia dos pecuaristas.

80. Hoje aceita-se amplamente que a variagdo pluviométrica € a principal for¢a motriz por
trds das flutuacdes na produtividade das pastagens nas dreas dridas e semi-dridas, sendo a pressao
de pastoreio raramente um fator significativo, dados os padrdes altamente méveis e sazonais de
utilizacdo dos recursos. A administragdo oportunista, permitindo que os pecuaristas respondam
rapidamente as novas condi¢des de pastoreio e disponibilidade de forragem através da mobilidade
ou oportunidade de remover ou recompor o rebanho, é agora reconhecida como um requisito
importante para o manejo sustentdvel das terras de pastagem em dreas secas. Isso exige arranjos
especificamente formulados que garantam os direitos dos grupos pecudrios aos recursos ao

mesmo tempo em que possibilitam flexibilidade para a mobilidade do rebanho.

81. A recente experiéncia no Sahel ilustra bem esse caso. Na ultima década, de maneira
promissora varios governos passaram a reconhecer e regulamentar os direitos de acesso e posse
sobre recursos pecudrios — primeiro com o cddigo rural de Niger (1993) e depois com as leis
pecudrias aprovadas na Guiné (1995), Mauritania (2000), Mali (2001) e Burkina Faso (2002).
Embora as abordagens dos legisladores variem consideravelmente entre os paises, a legislacdo
pecudria reconhece a mobilidade como estratégia-chave para a administragdo dos recursos
pastorais — ao contrdrio de muitas legislagdes anteriores, que eram tradicionalmente hostis a
mobilidade do rebanho. A fim de manter ou possibilitar a mobilidade, a legislacdo pecudria busca
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proteger as terras de pastagens e os corredores de gado da invasdo agricola e garantir o acesso dos
pecuaristas a recursos sazonais estratégicos. As ferramentas utilizadas vao da delimitacdo de
recursos pecudrios a conceitos legais inovadores como o ferroir d’attache em Niger." As leis
pecudrias regulamentam também o uso multiplo e seqiiencial de recursos por diferentes atores
(por exemplo, o0 acesso de pecuaristas a campos cultivados apds a colheita) e determinam o papel
que os povos pastorais podem representar na administracdo de conflitos locais.

82. Embora essas leis constituam um grande passo a frente, persistem alguns problemas.
Primeiro, a legislacdo pecudria foi mal implementada. Por exemplo, o Estatuto Pecudrio de Mali
ainda carece de regulamentos de implementac¢do. Segundo, embora algumas leis reconhecam a
pecudria como forma legitima de uso da terra produtiva (mise en valeur, do qual depende a
protecdo dos direitos agrarios), o conceito de mise en valeur pastorale continua mal definido e
geralmente envolve investimentos em infra-estrutura (pogos, cercas, etc.) que ndo sdo exigidos
para as formas agricolas de mise en valeur. Finalmente, na maioria dos paises, as terras de
pastagens sdo afetadas por muitas leis, em geral descoordenadas e administradas por uma gama de
diferentes institui¢Oes. Leis sobre terra, dgua, florestas e descentralizacdo podem ter implica¢des
para a administracao das terras de pastagens.

83. Importantes inovacdes foram realizadas no nivel local. Em toda a Africa Ocidental, por
exemplo, estabeleceram-se convengdes locais (conventions locales) — acordos comunitdrios sobre
a administracdo de recursos naturais compartilhados —, negociadas por todos os usudrios de
recursos naturais interessados, geralmente com apoio de projetos de desenvolvimento. Essas
convencgdes sdo uma tentativa de superar as deficiéncias de estratégias anteriores de administragdo
de recursos naturais que focavam em aldeias individuais (por exemplo, a abordagem gestion du
terroir), resultando muitas vezes na exclusdo de grupos nao-residentes da aldeia, particularmente
0s pecuaristas nomades.

F. CONFLITO

84. O conflito armado e o acesso a terra estdo ligados de duas formas. O controle
sobre a terra e os recursos naturais pode constituir um fator-chave do conflito; por outro
lado, o conflito armado pode afetar gravemente a posse de terras ou 0 acesso as mesmas.
85. Onde o crescimento demografico rdpido ndo é acompanhado por aumentos na
produtividade ou por novas oportunidades de renda de atividades ndo-agricolas, a
competicdo pelas terras aumenta e pode ser manipulada pelas elites para ganhar ou
manter o poder. Assim, a competicdo por terra insuficiente, junto com a falta de
oportunidades fora da agricultura, a frustracdo e a falta de esperanca dos jovens, pode
criar um contexto de instabilidade onde outros fatores como a tensdo étnica ou entre
classes politicamente manipulada podem levar ao conflito violento (FAO 2005). Em
Ruanda, por exemplo, o acesso desigual a terra foi uma das causas estruturais da pobreza
explorada pelos organizadores do genocidio, durante o qual a violéncia foi direcionada
nao sO contra os futsi, mas também contra hutu envolvidos em disputas sobre terras
(Huggins et al. 2005).

' De acordo com o Cédigo Rural de Niger e seus regulamentos de implementacdo, terroir d’attache é a drea onde os
pecuaristas passam a maior parte do ano (geralmente, uma drea estratégica, como um bas-fond ou a terra em torno do
ponto de dgua), sobre a qual tém direitos de uso prioritdrio. Os forasteiros podem ter acesso a esses recursos mediante
negociagdes com os detentores dos direitos.
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86. As questdes de acesso a terra podem alimentar também o conflito em paises com um
histérico de distribui¢cdo muito desigual da terra (Deininger 2003). Na Guatemala, uma longa
guerra civil eclodiu em 1954, apds a reversdo de tentativas anteriores de redistribuicao de terras.
Similarmente, na Colombia, os conflitos agrdrios estdo entre as causas principais da violéncia que
afetou o pais na segunda metade do século 20.

87. Em muitos casos, as disputas sobre terras — embora ndo sejam a fonte principal do
conflito — estdo entre os muito fatores que levam a um aumento progressivo da violéncia. No leste
da Republica Democritica do Congo (ex-Zaire), por exemplo, o conflito tem numerosas fontes.
Entre elas, o acesso a terra € um fator importante. As causas profundas do conflito incluem a
imigra¢do macica de diferentes grupos étnicos a procura de terra; a desapropriacdo de um nimero
crescente de pequenos agricultores como resultado da venda de terras pelos chefes; incerteza e
confusdo acerca da cidadania dos migrantes; e manipulacdo politica por partes rivais e
personalidades (Mathieu et al. 1998; Huggins et al. 2005).

88. Os conflitos armados, por sua vez, tém grandes implicagdes para os sistemas de posse da
terra. Primeiro, o caos gerado pelas guerras pode enfraquecer as institui¢des consuetudindrias ou
locais que administram os direitos agrarios, gerando assim insegurancga generalizada em relacdo a
posse, fomentando disputas sobre terras e permitindo que as elites se apossem das terras.
Segundo, as guerras deixam um legado de minas terrestres que impedem o uso produtivo de areas
substanciais por muitos anos ap6s o fim das hostilidades. Em muitos paises, o conflito prolongado
reduziu significativamente o desempenho do setor agricola e da economia como um todo
(Deininger 2003). Terceiro, os conflitos armados criam um grande nimero de refugiados e
pessoas deslocadas, com pouco ou nenhum acesso a terra nas dreas para as quais fogem. Depois
do fim do conflito armado, as reivindicacdes de terras dos retornados e novos ocupantes podem
gerar outras disputas.

89. A abordagem das questdes do acesso a terra é um passo importante para a consolidagdo
da paz (por exemplo, no Afeganistdo, Alden Wily 2003). Isso pode incluir a regulariza¢do da
ocupagdo e do uso da terra — uma das principais preocupagdes que levaram a adocdo da Lei
Agréria de Mocambique de 1997 e da legislacdo agraria do Camboja. Pode incluir também a
garantia do acesso a terra para soldados desmobilizados e populagdes deslocadas, adjudicando
entre reivindicagdes de terras de diferentes grupos e restabelecendo instituicdes agrdrias e
sistemas de informagdo agraria eficazes. No Burundi, os acordos de paz de 2000 garantem aos
retornados acesso a sua propriedade ou compensacdo adequada (Huggins et al. 2005).
Similarmente, o Acordo de Paz de Dayton, assinado em 1995 para Bésnia e Herzegévina, permite
o retorno de refugiados e a restitui¢do da propriedade (FAO 2005). Por outro lado, os acordos de
paz feitos para Ruanda em 1993 estabelecem que somente as pessoas que estiveram fora do pafs
por menos de trés anos podem reivindicar terras (Huggins et al. 2005).

90. Pode surgir uma tensdo entre restituir a propriedade e alcangar a paz. Os retornados
podem descobrir que suas terras estdo ocupadas por outros e a recuperacdo dessas propriedades
pode implicar o deslocamento dos ocupantes (FAO 2005). Isso pode diminuir o ritmo do retorno,
conforme evidenciado pela experiéncia da ex-lugosldvia. As midltiplas reivindicagdes sobre
propriedade residencial chegaram as institui¢des internacionais de direitos humanos (por exemplo,
o caso de Blecic versus Crodcia, decidido pelo Tribunal Europeu de Direitos Humanos).
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91. A abordagem dos fatores fundamentais do acesso a terra que contribuiram para o conflito
é essencial para se alcancar uma paz duradoura. Na Guatemala, os acordos de paz exigem a
distribuicdo da terra como elemento crucial da estratégia pds-conflito, embora o progresso na
implementacdo tenha sido limitado (Deininger 2003). Deve-se dar atenc@o especial as
necessidades das familias chefiadas por mulheres, vidvas e 6rfaos — grupos particularmente
vulnerdveis que podem ser muito numerosos em situacdes pds-conflito (Deininger 2003; Huggins
et al. 2005).

Conclusoes

92. A terra é um ativo de enorme importancia para bilhdes de habitantes rurais no mundo em
desenvolvimento. A natureza dos direitos e a for¢a de sua vigéncia variam muito, dependendo da
competicdo pela terra, grau de penetracdo do mercado e o contexto institucional e politico mais
amplo. O quadro € muito diverso e complexo nos paises e regides e entre eles. Todavia, podemos
fazer algumas generalizagdes.

93. Embora haja diferencas importantes na demografia rural entre pafses, com substancial
despopulacio rural e perfil demogréfico rural envelhecido em algumas regides, a pressao sobre a
terra deve aumentar nas préximas décadas, tendo em vista os impactos do continuo crescimento
populacional e mudancas demogréficas, inclusive urbanizacdo, globalizacdo dos mercados e
atividades, negociagdes comerciais e mudanga climética.

94. A medida que um recurso se torna mais escasso e valioso, os que tém direitos fracos sobre
esse recurso tendem a perdé-lo. No caso da terra, alguns grupos tendem a ser mais vulneraveis a
essa destitui¢do, inclusive os pobres, os que vivem em dreas periurbanas, povos indigenas,
mulheres, os que dependem de recursos de propriedade comum e os que vivem em dreas de
conflito. A for¢a dos direitos de uma pessoa depende de uma série de fatores, inclusive os
recursos e contatos que podem ser amealhados. No caso da populagdo local versus investidores
estrangeiros, a disputa em geral € bastante desigual. A experi€ncia histérica da Europa, América
do Norte e Austrédlia mostra claramente que os direitos sdo transformados quando é do interesse
de certos grupos. A traducdo do testemunho oral para escrito tende a favorecer os alfabetizados e
as pessoas com bons contatos na burocracia. O significado das palavras assume novas formas. Os
administradores consuetudindrios reinterpretam seus poderes como dos proprietdrios, enquanto
governos e colonos redefinem as terras de pastagem e caga como ‘“terras vacantes”, a serem
distribuidas a outros. Uma vez perdidos, é muito dificil recuperar esses direitos, como evidenciam
as lutas dos grupos indigenas na América do Norte e Austrélia.

95. A falta de atencdo a posse da terra e garantia dos direitos agrarios também ameaca o
crescimento, desincentivando o investimento local e estrangeiro, devido aos riscos que existem
quando os direitos de propriedade sdao mal protegidos. A inacdo pode ter um impacto sobre o
crescimento e produtividade agricola, seja para os mercados internos ou internacionais, bem como
sobre a seguranca alimentar e incidéncia da fome, mediante desincentivos a investir na agricultura
tanto para os pequenos quanto para os grandes produtores.

96. As segdes seguintes identificam as principais licdes e desafios para que as politicas e
programas melhorem o acesso a terra para os pobres e grupos vulneraveis:
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A reforma agrdria requer forte vontade politica e apoio sustentado e consistente

A agenda da reforma agriria deve ser elaborada e guiada por cada pais e, embora as licdes de boas
praticas possam ser compartilhadas entre paises, uma solucdo simples e de “tamanho tnico”
provavelmente ndo vai ajudar. Uma reforma efetiva da terra e dos direitos de propriedade para
apoiar a subsisténcia dos pobres requer um compromisso sustentado dos governos e instituicdes
de desenvolvimento. Uma reforma institucional e legal desse tipo é de longo prazo e complexa,
exigindo uma abordagem escalonada que programe as atividades prioritdrias num periodo mais
longo. Muito dano pode ser causado se a abordagem se limitar a projetos no curto prazo. Ao
decidir a direcdo e formato da reforma agriria, os governos geralmente t€ém que fazer uma opcao
entre os interesses a serem apoiados. As reformas bem-sucedidas no final dependem de um forte
poder politico aliado a movimentos agrarios e preparado para enfrentar a resisténcia dos interesses
adquiridos.

97. Incorporagdo das questies de acesso a terra na agenda de desenvolvimento

E preciso identificar maneiras de incorporar o acesso a terra nos DERP mais sistematicamente no
nivel nacional e nos ODM no nivel global, de modo a proporcionar estratégias concretas para um
desenvolvimento econdmico socialmente inclusivo. O didlogo sobre politicas em todos os niveis
deve reconhecer a importincia dos direitos agrarios para o desenvolvimento sustentado, o
crescimento e a paz. As estratégias de reducdo da pobreza estdo no centro das relagdes entre
doadores, instituicdes de desenvolvimento e governos, trazendo substanciais fluxos financeiros
mediante apoio or¢camentdrio. Embora essas estratégias tenham muitos méritos, até agora t&ém
focalizado a prestacdo de servigos em areas essenciais como sadde, educagdo e dgua. Trata-se de
prioridades necessariamente importantes, tendo em vista sua proeminéncia nas ODM, mas ndo se
deve negligenciar o apoio estratégico as institui¢des e processos que sustentam o crescimento
econdmico, a paz e a estabilidade.

98. Reavaliar os mecanismos de redistribuigdo de terras

A promogdo do acesso eqiiitativo a terra € crucial para a justi¢a social, estabilidade politica,
desenvolvimento rural e coexisténcia pacifica, o que se torna particularmente vilido quando a
propriedade da terra é altamente concentrada. Isso requer uma implementagdo dinamica e eficaz
dos programas de redistribui¢do de terras. Ao mesmo tempo, requer uma avaliacio sistemdtica da
adequacdo dos mecanismos usados nesses programas, particularmente com respeito a capacidade
dos modelos centrados no Estado e baseados no mercado de efetivamente alterar a distribuicao
das terras e beneficiar os mais pobres. Na realidade, um “leque de op¢des” pode ser a abordagem
mais vidvel.

99. Melhorar a administracdo da terra e a seguranca da posse

Meétodos simples e baratos para reunir os registros existentes e disponibilizd-los ao publico sdo
essenciais para estabelecer uma administracdo transparente e sem corrupcdo das terras e direitos
de propriedade. Registros e sistemas de administracio das terras obsoletos, ineficientes,
incompletos e inacessiveis e geram multiplas reivindica¢des e alimentam conflitos. Nos tltimos
anos, muito se inovou nesse sentido. Uma mudanca bem-vinda no pensamento predominante
levou a atribuir menos énfase a titulacdo formal das terras individuais como ferramenta essencial

para garantir direitos, em favor de uma gama mais ampla de intervencdes segundo o custo € o

contexto. E preciso:

e Desenvolver e divulgar um conjunto de ferramentas para melhorar a seguranca da posse da
terra e entregar titulos de propriedade de baixa custo (inclusive titulos grupais) apropriados a
diferentes grupos e circunstancias, dando atencdo especial as necessidades de seguranca da
posse especificas dos grupos mais pobres e vulneraveis;
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e Sistematicamente apoiar institui¢des agrarias democréticas e sistemas de informacdo agraria
descentralizados e focados nos problemas, bem como criar vinculos com o0s mecanismos
indigenas e costumeiros de administracio das terras;

e  Melhorar o acesso a sistemas apropriados e abrangentes de solucdo de conflitos agrarios,
incorporando procedimentos formais de solug¢do alternativa de conflitos e procedimentos
consuetudinarios.

100.  Reforco da capacidade para implementar a reforma agrdria

Um reforgo agressivo da capacidade é crucial para melhorar o acesso a terra e sua administragio
eficaz, tanto nas instituicdes publicas quanto na sociedade civil. Novas abordagens a politica
agriria requerem investimento em habilidades essenciais, inclusive levantamento, registro das
terras, planejamento do uso, legislacdo agrdria, avaliacdo e planejamento e gestdo comunitdria. A
falta de capacidade nos 6rgdos do governo, falta de conscientizacdo legal e a inacessibilidade
econdmica, geografica e lingiifstica as institui¢cdes publicas contribuem para limitar o alcance da
politica publica nas 4reas rurais. Isso exige o apoio a oportunidades de desenvolvimento
profissional, intercdmbio de li¢gdes e reforco da capacidade, inclusive nas universidades, em
centros de exceléncia e mediante redes de aprendizado de autoridades, praticantes e sociedade
civil. Em muitos paises, a legislacdo protege os direitos dos grupos vulnerdveis, mas existe uma
grande lacuna entre o que devia ser feito em teoria € 0o que acontece na pritica. A questdo dos
direitos da mulher e da igualdade entre os sexos € um bom exemplo. O reforco da capacidade dos
cidaddos para que aproveitem as oportunidades oferecidas pela legislacdo é muito importante para
reduzir essa lacuna. As medidas podem incluir campanhas de conscientizagdo para divulgar
informacao sobre politicas e leis, como os programas de conscientiza¢do juridica para mulheres e
grupos vulneraveis.

101.  Fortalecimento dos grupos e redes da sociedade civil

O apoio as iniciativas da sociedade civil nos niveis local, nacional e sub-regional é um elemento
vital para que os governos identifiquem e formulem politicas apropriadas que melhorem o acesso
a terra. A distribuicdo e gestdo da terra tem aspectos politicos importantes. As organizacdes da
sociedade civil capazes e bem informadas podem desempenhar um papel importante em termos de
informacdo, bem como de fiscalizacdo, sobre as decisdes do governo e a formulacdo e
implementacdo da politica agraria. O intercambio de experiéncias mediante redes de organizagdes
da sociedade civil, bem como a andlise e pesquisa vinculadas ao planejamento de a¢des, também
pode promover o desenvolvimento de politicas agrarias apropriadas.

102.  Reconhecer que a boa gestdo das terras é essencial para a paz e a seguranga

Na reconstrucdo ap6ds conflitos, as questdes de acesso a terra devem ser abordadas como
ingredientes cruciais da paz e segurancga, desde a resolucio negociada de reivindica¢des multiplas
e usos concorrentes da terra, até a rdpida provisdo de terras para os retornados e reconstrucio das
instituicdes agrarias. Embora as questdes agrarias ndo sejam necessariamente a principal ou tnica
causa de conflito civil e militar, em geral fazem parte do cendrio. Os conflitos agrdrios podem
resultar num conflito politico mais amplo, inseguranca e guerra, e muitas vezes sao manipulados
pelos partidos politicos como meio de mobilizar apoio.
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