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Resumo

Uma luta eficaz para reduzir a fome e a pobreza no mundo supde que se entendam as causas reais da inaceitdvel
situacdo presente, vinculadas a concorréncia do mercado mundial de agriculturas com niveis muito diferentes de
produtividade. Grupos sociais inteiros, milhdes de produtores perdem todo acesso a terra e aos recursos naturais que
mantinham suas vidas e as formas de produ¢do camponesas sdo macicamente e irreversivelmente destruidas. Por ter
sido historicamente comprovado que estas sdo as mais aptas a satisfazer as necessidades alimentares da humanidade e
preservar os recursos naturais, é urgente e essencial interromper esses processos. A crise econdmica, social e ecoldgica
ameaca a paz e a sobrevivéncia da humanidade. A busca de solugdes para esta crise constitui o desafio central dos
préximos anos.

O documento identifica os principais requisitos de reforco da capacidade do Estado e da sociedade civil, necessdria para
um desenvolvimento rural duradouro. Hoje, nem os Estados, nem os organismos internacionais sdo capazes de colocar
em prética politicas suscetiveis de interromper as dindmicas de reducéio macica do acesso a terra e aos recursos naturais.
Nido sabem mais como impulsionar os processos eficazes de corre¢do das desigualdades que ndo param de crescer.
Porque a insisténcia num discurso geral ndo permite avancar na discussdo, o documento lista e analisa brevemente os
aspectos estratégicos para determinar a natureza das novas competéncias necessarias. Os processos de reforma agraria
redistributiva sdo mais do que nunca necessarios, mas exigem condi¢des politicas particulares, freqiientemente fugazes,
que devemos saber aproveitar. Nesse interim, é possivel intervir de outras formas, combatendo as apropriagdes ilegais,
regulamentando os mercados fundidrios, garantindo os direitos de uso dos produtores e ndo somente os direitos dos
proprietdrios de terras. Hoje sdo indispensdveis politicas que permitam acompanhar a evolugdo das estruturas agrrias
de modo a tornd-las compativeis com o interesse da maioria. Mas os direitos dos cidaddos de amanhad e as alternativas
para os impasses de hoje também sdo construidos de baixo para cima, através das lutas de organizagdes de produtores e
habitantes rurais, gracas a inovagdes da sociedade civil. Essas organizag¢des sempre desempenharam um papel essencial
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na construcdo de novos quadros juridicos e de novas politicas. Com a aceleracio da histéria, elas precisam reforcar suas
capacidades para serem mais eficazes.

A andlise das premissas de novas formas de gestdo mostra claramente que nem os Estados, nem a sociedade civil
podem enfrentar os desafios do século XXI sozinhos. Depois de analisar a dialética das relacdes entre Estado e
sociedade civil, com base nas experiéncias mais avangadas de articulacdo entre esses dois pélos, o documento
desenvolveu um quadro conceitual para as novas formas de regulamentacdo e governanca em busca de um
desenvolvimento rural duradouro e eqiiitativo. Didlogos territoriais, didlogos verticais entre niveis, subsidiariedade ativa
e "autonomia com responsabilidade" constituem elementos essenciais e complementares. Torna-se possivel, entéo,
propor um primeiro esboco de agdes e programas para refor¢ar as competéncias dos atores na perspectiva da
implantacdo dessas novas formas de governanca. Dentre essas propostas, encontra-se a formagdo de um Observatdrio,
responséavel por assegurar a dimensdo mundial do processo de aprendizagem da boa governancga nas zonas rurais, a
criagdo de mecanismos que obriguem os Estados a implantar politicas adequadas e a prestar contas e o refor¢o das
organizagdes camponesas e rurais.

O documento conclui com uma pergunta: para que se apliquem essas propostas, nfo seria preciso questionar certas
idéias dominantes, atacar as raizes do problema da pobreza corrigindo os efeitos devastadores do mercado mundial,
renunciar ao mito da propriedade absoluta da terra para reinventar novas formas de governanga territorial e abandonar a
ilusdo de um mercado perfeito da terra e dos recursos naturais? Esse debate é essencial, pois as respostas aos desafios
atuais somente poderdo ser encontradas de maneira pluralista, na dindmica de aliancas cada vez mais amplas, que
ultrapassam necessariamente 0 meio ru
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Preambulo

1. A alimentacdo das populacdes do mundo e a melhoria das condi¢des de vida nas areas
rurais estdo no centro das preocupagdes da FAO desde a sua criacdo. A FAO atribui uma grande
importancia a reforma agrdria, que constitui uma das ferramentas estratégicas para atingir esses
objetivos. Vinte e sete anos depois da dltima Conferéncia sobre Reforma Agréria e
Desenvolvimento Rural que resultou na redacdo da Carta dos Camponeses (FAO, 1981), tendo
em vista que os problemas de nutri¢do e pobreza se agravaram em escala mundial, a FAO
convoca uma nova conferéncia mundial sobre o tema em Porto Alegre (Brasil), em marco de
2006.

2. Este documento visa a alimentar as discussdes no Ambito dessa nova conferéncia
ICARRD, a fim de destacar as necessidades atuais de "refor¢o da capacidade” dos diversos atores
em matéria de acesso a terra. Introduz questdes a serem debatidas pelos Estados, organizagdes
internacionais e sociedade civil, sem pretensdo de ser exaustivo.' Foi dividido em quatro partes: a
primeira mostra como o refor¢o da capacidade € inevitdvel para enfrentar os desafios mundiais do
século XXI; a segunda examina tanto a abordagem dos Estados (politicas nacionais e acordos
internacionais) quanto a das populagdes e atores da sociedade civil e os limites com que se
deparam; a terceira parte oferece uma andlise da articulagdo entre dindmicas descendentes e
ascendentes, necessdria para a constru¢do de novas modalidades de governanga; a quarta destaca a
necessidade de desenvolvimento das competéncias e lista proposi¢gdes para a discussio. A
conclusdo recolhe as grandes licdes que podemos tirar dessas reflexdes.

I. Reforco da capacidade para enfrentar os novos desafios

A. OS GRANDES DESAFIOS DO SETOR AGRICOLA SAO TAMBEM
DESAFIOS DO MUNDO INTEIRO

3. Jacques Diouf, Diretor Geral da FAO, afirmou em 2002 que "a fome é uma manifestacio
concreta das desigualdades de poder, persistentes e generalizadas, que existem no mundo".
Estima-se que, dos 6 bilhdes de habitantes do planeta, cerca de 2,8 bilhdes de pessoas ndo
dispdem de mais de dois ddlares por dia. Um habitante em cada trés sofre de desnutri¢do devida a
sérias caréncias de micronutrientes e mais de 850 milhdes sofrem de fome quase todos os dias,
sendo 815 milhdes nos paises em desenvolvimento. Trés quartos dos pobres do planeta sdo
habitantes rurais e um grande nimero deles sdo camponeses sem acesso (ou com acesso
insuficiente) a terra e aos meios de produgado para alimentar suas familias. O quarto restante é
constituido principalmente de ex-camponeses condenados ao €éxodo para as periferias das grandes
metrépoles pela sua situagdo econdmica insustentdvel. As politicas atuais de comércio,
privatizacao e transformacdo em mercadorias da terra e dos recursos naturais t€ém conseqiiéncias
desastrosas: centenas de milhdes de camponeses pobres estdo ameagados de perder o acesso a
terra, sua Unica fonte de renda e sustento. “Quem morre de fome é assassinado”, afirmava Jean
Ziegler, em sua apresentacio na conferéncia sobre o direito a alimentacdo da Comissdo dos
Direitos do Homem das Na¢des Unidas em 2002. Se essas politicas ndo forem questionadas,
multiplicardo os riscos de catdstrofes humanitérias e explosdes de violéncia.

! Fizemos escolhas dificeis para respeitar o formato imposto: assim, abordaremos somente a gestdo da terra e dos
recursos naturais de maneira geral (e ndo da 4dgua, pesca e florestas de modo especifico), sem desenvolver a questao
essencial do acesso das mulheres que, apesar de essencial, demandaria referéncias as estruturas familiares e diversos
contextos culturais, impossiveis de serem examinadas seriamente neste contexto.
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4. Em face desta situagdo que se tornou totalmente inaceitdvel e insustentdvel, o acesso a
terra e aos recursos naturais estd no centro dos assuntos a serem tratados com urgéncia. A chave
para o reforco da capacidade é comecar logo a encontrar solugdes.

5. A violéncia contra os camponeses, que se volta mais cedo ou mais tarde contra os
habitantes das cidades, principalmente os mais pobres, se exprime em muitos paises pelos
deslocamentos macicos, ocupagdes militares, imposi¢do de grandes projetos que destroem as
formas de producao e de vida camponesas. Em muitos paises, sindicalistas, lideres camponeses e
camponeses sao mortos ou aprisionados quando querem se fazer ouvir. De maneira geral, as
populacdes mais desprovidas do mundo sdo excluidas de fato dos processos democriticos e nao
tém a possibilidade de se exprimir verdadeiramente nos circulos e instdncias em que se negociam
as politicas publicas, seja porque suas culturas sao diferentes das culturas das elites, seja porque
sdo dominadas ha séculos.

6. Mas as violagdes dos direitos fundamentais daqueles que representam metade da
humanidade também sdo generalizadas onde as pequenas propriedades agricolas morrem
silenciosamente, vitimas dos efeitos devastadores das atuais politicas comerciais das mercadorias
agricolas e alimenticias em escala mundial. A situacio da agricultura mundial apresenta contrastes
extremos. Somente uma porcentagem infima dos ativos agricolas dispde de meios mecanizados® e
o progresso técnico da revolucdo agricola beneficiou somente uma pequena minoria de
produtores. O acesso a terra em geral é muito desigual: os produtores que trabalham com
ferramentas manuais ou tracdo animal muitas vezes nem tém acesso ao solo que poderiam
explorar.’ Para compreender o mecanismo que estd na origem da exclusdo e pobreza rural,
tomemos o exemplo dos cereais, ainda hoje essenciais na alimentagdo mundial. Atualmente, o
diferencial de produtividade liquida do trabalho entre os produtores de cereais mais bem
equipados e os menos dotados de meios de produgdo, excluindo as subvengdes, € da ordem de 1 a
500. Os agricultores modernizados produzem a maior parte dos cereais comercializados no
mercado mundial e determinam os precos, mas esses cereais representam apenas 10% da
producio total. Os ganhos de produtividade extremamente elevados que eles experimentaram,
superiores aos de outros setores produtivos, provocaram a queda dos precos agricolas em moeda
constante. Com a eliminacao das barreiras alfandegdrias, essa reducdo dos precos se aplica
também aos graos comercializados localmente e afeta até os produtores que vendem somente uma
pequena parte de sua produgdo para comprar bens que eles nao podem fabricar. A queda do preco
dos cereais e produtos agricolas em geral se traduz num aumento da pobreza e do nimero de
pessoas que devem procurar trabalho fora das propriedades camponesas. Por sua vez, ela provoca
uma queda da remuneragdo do trabalho agricola, que repercute nos outros setores de atividade. As
politicas de liberalizagdo do comércio adotadas pela maioria dos governos, seguindo a orientacao
das institui¢des e organismos multilaterais, agravaram consideravelmente os efeitos da
concorréncia de agriculturas com produtividades tdo diferentes. Os precos agricolas reais, em
moeda constante, vém diminuindo regularmente ha 50 anos e foram reduzidos a metade nos
ultimos dez anos. Os subsidios dos paises desenvolvidos a exportagdo de sua produgdo agricola
agravam ainda mais o fendmeno.

7. Esse processo de empobrecimento implica uma perda crescente de controle das
associacdes rurais sobre suas terras. A ruina e o desaparecimento do campesinato t€m como
conseqiiéncia a perda irreversivel de conhecimentos milenares e a multiplicagdao dos problemas
ambientais. Além disso, abala as bases da industrializag¢do e da urbanizacao, pois sem dgua
potédvel, sem alimentos de boa qualidade e em quantidade suficiente, nenhum setor pode se
desenvolver de maneira duradoura. Por outro lado, a importancia da demanda insolvente no
ambito mundial limita o crescimento. A ruina dos camponeses e o desenvolvimento de uma

2 Existem no mundo somente 28 milhdes de tratores para 1,3 bilhdo de ativos.

3 Esta parte baseia-se nas analises do Professor Marcel Mazoyer. Para mais detalhes, consultar o documento que ele
preparou para a FAO em 2001 e a obra que escreveu com L Roudart, citados no final do documento.
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grande agricultura empresarial concentrada nas regides mais ricas se traduzem no abandono das
terras menos produtivas.

8. Se fosse possivel assegurar de maneira duradoura, por meio de um pequeno nimero de
grandes unidades de producido modernas, ao mesmo tempo a produgdo alimentar do mundo e a
conservagao dos recursos naturais, o fendmeno do desaparecimento da agricultura camponesa
teria apenas uma importancia momentanea. Bastaria prever sistemas de compensacgdo e protecdo
social para permitir a reconversiao dos camponeses e habitantes rurais para atividades distintas. Na
realidade, vérios elementos econdmicos indicam que essa hipétese ndo € vidvel e conduz a uma
grande crise. O crescimento da populacdo mundial exigird no futuro que se cultive mais espaco e
otimize o uso do solo para cobrir as necessidades alimentares da humanidade. Os paises que tém
os mais elevados produtos internos brutos e indices de desenvolvimento sdo também aqueles onde
0 acesso a terra produtiva € menos desigual. H4 mais de um século, a histéria demonstra
claramente a superioridade das economias construidas com base na producio agricola camponesa
e o fracasso dos sistemas baseados na grande producao capitalista ou coletivista, e isso nao s6 na
Europa, mas em todos os continentes, em contextos sociais e culturais variados. Justamente
porque a agricultura camponesa demonstra uma eficiéncia econdmica maior que a grande empresa
agricola assalariada, a expansao desta Ultima e a ruina dos camponeses representam uma grande
perigo para a humanidade.

9. O que acabamos de descrever brevemente para os produtores agricolas pode ser
observado, em termos bem semelhantes, nos setores da pesca e silvicultura. A destrui¢do do
campesinato, das associacdes de pescadores artesanais, povos ndmades e habitantes das florestas
do mundo inteiro provoca também grandes riscos ambientais* e problemas ligados a ocupagio do
espaco. A desertificacdo social das zonas rurais de agricultura mecanizada, a marginalizacdo das
zonas rurais mais pobres, a competic@o entre as terras urbanizadas em geral muito férteis e os
espacos agricolas também estdo ligados a crise da agricultura camponesa: a agricultura familiar
passou a assumir fungdes de gestdo e conservacdo do solo, que vao além da simples producao de
bens comercializdveis. Ela permanece hoje na melhor posi¢do para produzir alimentos saudaveis
em quantidade suficiente para alimentar o mundo e fazer uma gestdo sustentavel das terras.

10. Nessas condicdes, a questdo fundidria se tornou uma das questdes centrais da agenda
mundial: a melhoria do acesso a terra e aos recursos naturais para a maioria dos habitantes rurais e
a otimizagdo do uso do solo e dos recursos sdo ferramentas essenciais para atingir os objetivos do
milénio.
B. IMPORTANCIA DO REFORCO DA CAPACIDADE PARA MELHORAR
O ACESO A TERRA E AOS RECURSOS NATURAIS E OTIMIZAR SEU USO.

11. O inicio do século XXI é marcado pelo encadeamento das questdes e niveis. Nao € mais
possivel falar de desenvolvimento local sem levar em conta a organiza¢do dos mercados
mundiais. Devido a globalizacdo do comércio, uma decisdo da Organizacdo Mundial do Comércio
ou das grandes poténcias econdmicas mundiais (EUA, Europa, China, etc.) tem conseqiiéncias
imediatas sobre regides longinquas e isoladas que nao pareciam estar envolvidas e que nao t€m
possibilidade de influenciar eficazmente sua elaboragdo. As relagdes de forca entre os grupos
sociais e entre os Estados também mudaram. Embora o acesso a terra continue extremamente
importante, ndo constitui o tnico elemento. O acesso aos mercados e a informagdo se tornou
fundamental. A concentracdo e internacionalizacdo do capital e a importincia crescente da esfera
financeira especulativa influenciam o desenvolvimento rural e as possibilidades de reforma
agréria.

12. A globalizagdo nio constitui em si um fendmeno novo, mas a concentra¢do do poder
econdmico e militar atinge niveis jamais experimentados antes. O ritmo das transformacdes e a

* A histéria mostra que a agricultura familiar modernizada poderia também gerar problemas ambientais considerdveis.
A reflexdo sobre a agricultura duradoura mostra que os pequenos produtores, cuja subsisténcia depende da durabilidade
de sua produgdo, podem tomar as medidas de corre¢do necessdrias mais facilmente que as empresas capitalistas.
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amplitude de sua difusdo geografica mudaram radicalmente. As sociedades humanas precisam de
novas ferramentas para encontrar os meios de construir alternativas vidveis. Nessas condicdes,
mudaram as necessidades em matéria de reforco da capacidade: € preciso questionar as categorias
de andlise e os conceitos e reexaminar os paradigmas. O refor¢o da capacidade dos atores ndo
pode se limitar a fornecer ferramentas ou conhecimentos num determinado momento. E preciso
poder intervir sobre as dindmicas, permitindo que os diversos protagonistas, agricultores pobres e
pescadores artesanais em primeiro lugar, se adaptem permanentemente a mudancas que ocorrem
em periodos cada vez mais curtos. Esses atores devem poder melhorar sua posi¢do nas relagcdes de
forga para que as proposicdes por eles defendidas possam progressivamente se afirmar em todos
os niveis. Essa nova situagdo exige uma compreensao sutil da evolu¢do econémica e social e das
contradi¢des que animam as sociedades do mundo. Portanto, é fundamental levar em conta a
histéria e a diversidade. Cada ator deve poder se apoiar em vdrias experiéncias, vindas de épocas
e regides diferentes, pois o que deu bons resultados num caso pode se mostrar inoperante ou
mesmo nocivo em outro contexto. Os casos de sucesso ndo podem ser transpostos mecanicamente
e nem sempre € facil extrair licdes. Dai o interesse em fazer diagndsticos partilhados e bem
compreendidos por todos. A tarefa é considerdvel: por falta dessa capacidade, hoje, muitos
Programas de Reduc¢do da Pobreza se baseiam numa visdo da agricultura freqiientemente contréria
ao interesse coletivo no nivel local, nacional e mundial.

13. Ao tratar das questdes fundidrias, € necessdrio questionar a validade dos conceitos que
utilizamos correntemente, como os de propriedade e mercado, pois foram criados em outros
contextos histéricos e geograficos, muito diferentes das situagdes atuais. A atribui¢do de um valor
universal muitas vezes leva a um impasse. O refor¢o da capacidade dos atores para melhorar o
acesso a terra, a d4gua e aos recursos naturais exige a invencao de conceitos renovados, mais
operacionais e mais bem adaptados as realidades de hoje.

14. Com a globalizagao que multiplica as interdependéncias e as relagdes entre grupos sociais
e grupos de interesse muito diversos, com o desenvolvimento urbano, se torna indispensédvel
formar aliangas cada vez mais amplas, seja entre setores, segundo modalidades que ultrapassam
os quadros geogréficos habituais da regido, ou entre Estados nacionais. O refor¢o da capacidade
dos atores deve poder resultar em formas de gestdo harmonizada e duradoura dos recursos
naturais e da terra. Em outras palavras, trata-se de construir novas modalidades de governanca.
As formas de organizagdo e representacdo dos atores sociais em geral apresentam limites que
impossibilitam a implantac¢do de respostas adaptadas. A identidade de certas categorias de atores,
como os pastores nomades, por exemplo, as vezes nem mesmo € reconhecida. Daf a necessidade
de intervengdes especificas que visem a remover os obstaculos.

15. A melhoria do acesso a terra e a garantia dos usos da terra e dos recursos naturais
constituem uma necessidade de toda a humanidade, para obter uma producfo alimentar duradoura
e suficiente, permitir um desenvolvimento econdmico e social e uma reducio da pobreza e
construir um mundo mais seguro. Isso ndo pode ser feito sem politicas publicas e, portanto, sem a
acdo do Estado. Também € impossivel sem uma grande participagcdo da sociedade civil, tanto pela
definicdo como pela aplicagdo e acompanhamento das politicas. Examinemos, portanto, como as
politicas do Estado e as lutas e projetos da sociedade civil se combinam, se completam ou se
afrontam para desenhar o presente e o futuro.

II. Entre as politicas do Estado e as lutas e projetos da sociedade civil

16. As politicas e as leis ndo sdo apenas o produto do Estado, do governo e das instincias
legislativas. Elas sdo também o resultado das priticas dos homens e mulheres no dia a dia, por
suas lutas, resisténcias e inovagdes. Mas estas, com muita freqii€ncia ndo inscritas originalmente
no quadro legal, e mesmo as vezes ilegais, ndo podem se impor se ndo forem traduzidas em
normas ¢ leis ou se tornarem objeto de politicas especificas. Partindo dessa dialética,
abordaremos a questdo do refor¢o da capacidade dos diversos atores para melhorar o acesso a
terra e aos recursos naturais.
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A AS INTERVENCOES DOS GOVERNOS A PARTIR DE ALGUNS EXEMPLOS

17. Esta parte ocupa um lugar central em nossa anélise. Um dos elementos importantes da
discussdo no ambito da ICARRD sio as intervencgdes dos Estados, que a FAO, como organizacao

internacional, apdia e contribui para melhorar. Abordaremos sucessivamente as politicas
fundidrias redistributivas, em sua diversidade, as intervengdes permanentes de gestdo das
estruturas agrérias e as politicas de reconhecimento dos direitos.

As politicas fundidrias redistributivas. Diversidade, avancos e limites.

Os diferentes tipos de intervencdes possiveis

18. Quando a estrutura agraria € muito polarizada, quando uma percentagem muito pequena
dos interessados controla a maior parte das terras, politicas que visem a realizar rapidamente uma
redistribui¢do sao indispensaveis a fim de criar as condi¢bes de um desenvolvimento econdmico
duradouro. E o caso atualmente do Brasil, Guatemala, Filipinas, Indonésia, Africa do Sul e
Zimbdbue, para citar apenas alguns exemplos entre os mais evidentes. Isso também acontece em
alguns paises do ex-bloco soviético, embora com menos freqiiéncia. E forcoso constatar que os
programas e a¢des em andamento ficam muito aquém das necessidades e que faltam melhorias

sensiveis.

A reforma agrdria, uma interven¢do do estado profunda e pontual para corrigir a

estrutura agrdria.

19. Segundo o pais e a época, em funcgdo das relagdes de forga existentes, as reformas agrarias
foram implantadas pelo confisco (sem indenizac¢do das pessoas ou entidades afetadas) ou pela
expropriagdo (com uma indenizagio dos ex-proprietarios mais ou menos importante e em geral
protelada). Com mais freqii€ncia, as terras foram transmitidas aos beneficidrios sob um regime
fundidrio especifico e protegido pelo Estado, diferente, ao menos por alguns anos, do regime
fundidrio comum, e limitando os direitos sobre a terra (a venda e a hipoteca sdo proibidas ou

admitidas excepcionalmente).

20. A transformacao dos sistemas de
producdo por ocasido dos processos de reforma
agraria foi mais fécil na situacdo de grandes
propriedades trabalhando com arrendatérios ou
meeiros que dominam o conjunto dos processos
de producao (caso mais freqiiente no leste e
sudeste da Asia) do que nas empresas com
assalariados ou semiassalariados (como acontece
com freqiiéncia nos latifiindios da América
Latina). No primeiro caso, a supressdo da renda
fundidria se traduz imediatamente no aumento
dos investimentos dos camponeses em trabalho e
capital. No segundo caso, a passagem a sistemas
de producio diferentes demanda tempo e se faz
por etapas.

21. As reformas agrarias sao processos
excepcionais, que exigem condicdes politicas
favordveis. As reformas agrarias radicais de
Taiwan (provincia da China), da Coréia do Sul
ou do Japao foram efetuadas apds a derrota
militar do Japao sob o controle rigoroso dos
EUA. Outras reformas agrérias bem-sucedidas,

Quadro 1. As reformas agrarias do Vietna.

As reformas agrdrias sucessivas no Vietnd a partir de 1945
produziram uma importante redistribui¢do das terras tanto no
Norte quanto no Sul, segundo itinerdrios e calenddrios distintos.
A coletivizacdo foi parcial e teve curta duragdo. Iniciada em
1978, foi seguida de uma descoletivizacio a partir de 1981, com
o decreto 100, que legalizou o arrendamento de arrozais aos
membros das cooperativas. Em 1988, a resolugdo 10 deu aos
camponeses o direito de decidir a utilizagdo de seu capital. A lei
fundidria de 1993 atribuiu aos camponeses o direito de uso da
terra, em funcdo do nimero de pessoas de cada familia por um
periodo de 20 anos para as culturas anuais e de 50 anos para as
perenes. Mas esse direito pode ser permutado, transferido,
arrendado e penhorado. O limite dos lotes € de 3 hectares.

A restauragdo da economia familiar, apds a redistribui¢do
fundidria, teve resultados espetaculares. O Vietna, que importava
anualmente alimentos, se tornou um dos principais exportadores
mundiais de arroz e produtos alimentares. A experiéncia do
Vietnd mostra que os camponeses, com seus conhecimentos
acumulados durante séculos, sd3o capazes de reagdes muito
dindmicas, quando existem politicas agricolas e fundidrias
favordveis.

Fonte: Dao The Tuan, in Merlet, 2002.

nos paises comunistas da Asia como o Vietna (cf. quadrol) e a China, mas também as do México
no inicio do século XX ou da Bolivia em 1953, ocorreram num clima revolucionario.
Desempenharam um papel fundamental no desenvolvimento econdmico nacional, quando
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verdadeiramente redistribuiram os direitos sobre a terra. O conhecimento dessas experiéncias,
seus €xitos e seus limites, € essencial para elaborar politicas publicas de redistribuicdo eficazes.
Os Estados t€ém uma necessidade real de reforcar as competéncias de seus funcionarios nesse
aspecto a fim de implantar as reformas necessdrias quando se concretizarem as condi¢des
politicas. Talvez sejam necessdrias pressdes externas, e as politicas dos organismos internacionais
podem desempenhar um papel importante nesse sentido. Os Documentos Estratégicos de Reducdo
da Pobreza poderiam desempenhar um papel muito mais ativo nesse dominio, em articulagdo com
as modalidades de assisténcia aos paises. As orienta¢des da Unido Européia em matéria de
politica fundidria parecem estar seguindo nessa direc¢do.’

22. Freqilientemente, hd uma necessidade real de redistribuic@o das terras sem que existam as
condi¢des particulares para uma reforma agraria. Nesse caso, dispde-se de outras opgdes, que
podem ser realmente eficazes e permitir a instalacdo ou manutencdo de muitos pequenos
produtores, mesmo se ndo permitirem tratar dos problemas de estrutura em sua totalidade.

A luta contra as apropriacoes ilegais

23. Boa parte das terras ocupadas pelas grandes empresas agricolas ou florestais nunca foi
legalizada, ndo foi legalizada totalmente ou foi adquirida por meios fraudulentos. Com muita
freqiiéncia, a extensio das terras apossadas é muito superior a declarada. E o que aconteceu na
América Latina nas zonas de colonizagao recente. Os institutos de reforma agraria utilizaram
amplamente este argumento como um dos principais motivos da expropriacdo, como em
Honduras, por exemplo.

24. Nem sempre se trata do mesmo mecanismo. As pequenas propriedades também
apresentam problemas de falta de legalizacdo. Na América Latina, € preciso remontar a
construcdo dos direitos com as bulas papais de 1493, que afirmam a "propriedade” das coroas da
Espanha e Portugal sobre todas as terras do continente e, portanto, a condi¢ao de "terras
nacionais" que pertencem ao Estado, para compreender a natureza do processo de legalizacdo das
terras. O processo de expropriagdo macica operado pela Conquista, que se interpreta hoje dando a
propriedade um sentido que ndo existia na época, deixou uma heranca de graves problemas. Os
movimentos indigenas na Bolivia e outras regides somente hoje comegam a contestar esse estado
de fato.

25. A luta contra as apropriacdes ilegais dos grandes proprietdrios freqiientemente constitui
uma porta de entrada mais facil que a batalha pela adocao e aplicacdo de uma lei de reforma
agréria. Ela assumiu importancia no Brasil com os movimentos contra a grilagem das terras. Na
Guatemala, muitas terras apropriadas de maneira abusiva pelos grandes proprietdrios podem ser
objeto de questionamento no contexto da legislagc@o atual. Na Republica Democrética do Congo, é
considerdvel o nimero de concessdes florestais estabelecidas fora do quadro legal. Existe um
espaco real, em geral importante, que os Estados poderiam explorar simplesmente fazendo aplicar
a lei.

26. Uma das questdes centrais da apropriagdo ilegal € a da prescricdo aquisitiva e de sua
aplicac@o ou ndo sobre as terras ditas nacionais. Um espaco de trabalho muito importante esta
aberto a exploracio, na fronteira entre as questdes juridicas e as questdes econdmicas e sociais. A
luta contra a apropriacdo ilegal oferece perspectivas interessantes para uma redistribuicao efetiva
do acesso aos recursos naturais € a terra.

As intervengoes nos mercados

27. O funcionamento dos mercados produz de maneira ciclica crises e processos de venda de
grandes propriedades. A queda do preco do café provocou na América Central, na Guatemala e na
Nicardgua, no inicio dos anos 2000 a venda de um grande ntimero de propriedades médias ou
grandes. Os pequenos produtores, com sistemas de produgdo mais diversificados e sem obedecer
a l6gica da maximizacdo do lucro, em geral resistiram melhor. Mas as conseqiiéncias positivas

> Ver bibliografia. Orientations de 1'Union Européenne portant sur la politique fonciére. Outubro de 2004.
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que poderiamos esperar em termos de redistribui¢ao
ndo se concretizaram. Ou as dividas foram
reestruturadas ou as propriedades dadas em garantia
pelos créditos ndo pagos foram vendidas em leildo.
Os pequenos agricultores, sem dispor de capital nem
de crédito, ndo tiveram acesso a elas e a propriedade
se concentrou ainda mais.

28. Os Estados poderiam implantar mecanismos
de interven¢do nos mercados que permitam uma certa
redistribui¢do das terras. E mais facil
economicamente e politicamente do que implantar
uma reforma agrdria redistributiva. Mas, em geral, os
paises em desenvolvimento ndo tomam esse tipo de
medida, seja por falta de informagao, seja porque os
politicos privilegiam seus interesses pessoais de curto
prazo e procuram aproveitar as crises. As
organizacdes camponesas ndo fazem pressao por um
tipo de mecanismo que elas ndo imaginam ser

Quadro 2. Redistribui¢oes de terras recentes
nos paises da Europa Oriental

Paises com uma redistribuicio profunda e relativamente
igualitaria.

Albania, Arménia, Gedrgia e, em menor grau, Letonia e Lituania.
Grande fracionamento das estruturas agrarias

Paises com uma concentragio extrema das terras

Rissia, Ucrania, Hungria, Reptblica Tcheca, Bulgdria e
Eslovaquia.

10% dos estabelecimentos controlam entre 80 e 99% das terras!
Paises com um nivel médio de concentragio

Eslovénia, Polonia, Roménia e Estonia
10% dos estabelecimentos controlam entre 40 e 60% das terras.

Fonte: Lerman, Csaki, Feder, 2001. Land Policy and Changing
Farm Structures in Central Eastern Europe and Former Soviet
Union

possivel e as vezes sdo influenciadas por dirigentes endividados que ndo querem ver suas terras

passar as mados de camponeses mais pobres.

29. Se desenvolvermos préticas de transparéncia do funcionamento desses mecanismos de
mercado e instituirmos em todos os niveis a obrigacdo de prestar contas do impacto das politicas
publicas e dos mecanismos de regulagdo, poderemos melhorar sensivelmente a situacéo.

30. As politicas de reforma agrdria assistida pelo mercado, promovidas pelo Banco Mundial
ha alguns anos, seguem uma légica distinta, pois se caracterizam pelo fato de que os camponeses
pobres adquirem as terras dos proprietarios, que aceitam vendé-las voluntariamente. Nao
constituem politicas eficazes nem economicamente vidveis de redistribui¢io das terras (cf. Africa
do Sul, Colémbia, Guatemala). A lentiddo de sua aplicag@o ndo surpreende: como pensar que
bastaria, para reduzir as desigualdades, que os pobres comprassem as terras dos ricos? Esses
mecanismos ndo funcionaram nem mesmo nas situagdes de crise aberta que evocamos,
produzindo indmeros efeitos perversos (corrupcao e elevacio do preco da terra).

31. Por outro lado, o desenvolvimento de mecanismos de crédito fundidrio é bem Titil e
mesmo indispensdvel para uma gestdo sustentada das estruturas agrérias. Mas trata-se de politicas
de outro tipo: ndo devemos confundir redistribui¢do das terras com intervencao nos mercados
fundidrios! Se as politicas redistributivas sao prioritdrias em certos paises, € preciso poder regular
os mercados de direitos fundidrios; sem isso, os resultados da reforma agréria se evaporam

rapidamente.

A privatizagdo das fazendas do estado e das terras das cooperativas

32. Convém distinguir situacdes diferentes. Em alguns casos, a privatizacao constituiu uma
verdadeira reforma agraria, com uma redistribui¢do bastante igualitdria das terras podendo ser
levada ao extremo (como na Albénia, por exemplo). As vezes o Estado apenas deixou que
ocorressem processos originarios da base, permitindo igualmente a privatizacdo. Este foi o caso
da Nicardgua nos anos 90, com o desmembramento das cooperativas de produgdo que de certa
forma deu o toque ponto final no processo de redistribui¢do iniciada com a reforma agraria

sandinista.’

33. No nivel das grandes estruturas socialistas com assalariados, encontramos problemas
semelhantes aos dos grandes estabelecimentos capitalistas. Os operarios podem ter tido acesso a
parcelas de producio alimentar, mas ndo dominam mais o conjunto do processo de produgdo.

% Além disso, o governo também privatizou as fazendas do Estado, processo com uma dinimica totalmente diferente.
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Surge um verdadeiro problema de transicio. Como e a quem redistribuir a terra se ndo hd mais
camponeses? A privatizacdo dessas unidades, em alguns casos, pode nio ter nenhum impacto
redistributivo, e mesmo provocar a constitui¢cdo de grandes dominios privados, baseados na
propriedade do solo ou mesmo no arrendamento das terras de miltiplos proprietérios. Essa
situacdo prevaleceu em alguns paises da Europa Oriental (ver quadro 2), em geral quando o
processo de privatizagdo passou pela distribuicao de acdes e ndo de parcelas de terra. Assim, a
privatizacdo concentra a terra e o capital. E justamente o contrario do que seria necessario para
lutar duradouramente contra a pobreza e promover a paz.

Os limites atuais das politicas redistributivas

34. Freqiientemente, as reformas agrdrias se viram em situacao dificil. A coletivizagdo
significou o restabelecimento, manutencao ou instauragdo de grandes propriedades. Os ganhos das
reformas agréarias na América Latina, na Nicardgua, em Honduras (no Chile em condi¢des
diferentes) foram em grande parte perdidos em alguns anos com a mudanca dos governos que as
promoveram.

35. A fragilidade dos processos ilustra os limites das intervencdes do Estado, que muitas
vezes recorre a procedimentos administrativos para a implantacdo de suas politicas sem se apoiar
em formas de legitimacdo que seriam mais dificeis de contestar posteriormente. Muitas vezes, foi
preciso modificar a lei e fazer evoluir certos conceitos legais fundamentais. As dificuldades
posteriores provém também da fraqueza das organizacdes de base, ou de sua fraca participagcdo na
governancga local das terras. Ao intervir de cima, o Estado se comporta freqiientemente de maneira
paternalista e utiliza as organizagdes camponesas como simples instrumentos de suas politicas. As
organizacgdes camponesas, cujo funcionamento as vezes € insuficientemente democratico, em
alguns casos podem defender posi¢des oportunistas respondendo aos interesses de uma minoria de
seus membros. O corte que se instaura entre o setor reformado e o setor ndo reformado enfraquece
também o processo, e os pequenos produtores dos dois setores nao conseguem construir
estratégias comuns. Podem até mesmo se enfrentar, enfraquecendo assim as possibilidades de
avancar na implantacdo da reforma agraria.

36. Enfim, as politicas agricolas (preco, comércio, mecanizagdo, etc.) muitas vezes entram
em contradi¢do com as politicas redistributivas. Poucos Estados impulsionaram reformas agrarias
redistributivas baseadas realmente no setor camponés. Para muitos, o progresso técnico é
sindnimo de grandes estruturas e a redistribuicao justificada por exigéncias de justica social. No
Brasil e na Africa do Sul, a grande agricultura moderna parece produzir de maneira eficaz, e nio é
considerada tdo negativa quanto os latifindios. No entanto, a riqueza produzida pela unidade de
superficie no contexto do agronegdcio é muito inferior a que produziria uma agricultura familiar
moderna. Como esses setores produzem mercadorias para exportag@o e contribuem para melhorar
a balancga comercial, os Estados tém dificuldade em reconhecer que no médio prazo os
verdadeiros obstdculos ao desenvolvimento ndo sao mais os latifindios improdutivos, mas esses
grandes produtores capitalistas modernizados. A politica agricola é quase sempre favoravel a estes
dltimos, com subsidios que mantém a ilusdo de sua eficicia.

37. Nesse sentido, € preciso reforcar a capacidade de andlise dos atores. Mais transparéncia e
instancias de defesa podem melhorar a informacao e modificar as politicas.

Outro campo de intervengdo possivel para reduzir as desigualdades: os impostos
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38. Outro meio poderoso de interveng@o, o imposto territorial, permite agir contra a
concentracdo fundidria. Para os economistas neoliberais, apresenta a vantagem de nao introduzir
distorcao no funcionamento dos mercados, pois somente influencia o preco uma vez; depois, o
custo do imposto € levado em conta ao fixar o "preco da terra", determinado pela esperanca de

retorno do investimento.

39. Dificil de implantar no nivel nacional
devido as relagdes de forga politicas, o imposto
territorial pode, no nivel municipal, ser
combinado com um cadastro fiscal e dar
resultados interessantes, contribuindo para
melhorar a governanga local e a transparéncia.

Necessidade de uma construcdo por etapas

40. As politicas do Estado necessitam de um
contexto politico favordvel para serem votadas e
aplicadas. No Chile, o governo de Frei votou a

Quadro 4. Dinamarca, pioneira da via camponesa
na Europa

Durante o século XVIII, a monarquia, apoiada pela burguesia
comercial, optou por libertar a pequena agricultura do jugo
feudal. Impds um estatuto de arrendamento moderno a partir de
1786, criou um banco publico para ajudar os camponeses a
comprar terras e desenvolveu o ensino obrigatério.

Ela se ap6ia em sindicatos agricolas muito organizados, que
construiram um sistema cooperativo forte.

O modelo dinamarqués constitui o protétipo das politicas
aoricolas modernas

lei de reforma agraria, mas sua aplicacdo foi insuficiente. Jacques Chonchol explica que o

governo da Unidade Popular nio tinha maioria para modificar a lei de reforma agréria, mas podia
implanta-la porque existia a vontade politica do Executivo. Em muitos casos, as relacdes de forca
ndo permitem nem mesmo a aplicacio da lei. E dificil mudar a lei, pois os parlamentos em geral

sdo controlados por grandes proprietdrios e raramente aliados da causa dos camponeses sem terra.

Nunca € facil para um governo pensar no longo prazo, o que € indispensavel para as agdes de

reforma agraria e redistribuicao.

41. Se apressarmos as coisas, arriscamos provocar uma evolucdo negativa das relagdes de
forca e um questionamento de todo o processo. O manejo dos ritmos das transformagdes constitui
uma questao-chave. A maneira como a reforma agraria foi implantada em Taiwan’ ilustra bem o
que se deve fazer: uma redistribuicdo radical das terras feita em coeréncia com a politica
agricola. Os elementos-chave sdo a conversdao compulséria dos proprietarios de terras em
industriais, um dispositivo politico que ndo lhes deixou a possibilidade de interferir no desenrolar
da reforma, uma politica agricola de protecdo em relacdo ao mercado mundial, um controle das
técnicas que voluntariamente favoreceu o investimento em trabalho humano e a utilizagdo da
tracdo animal deixando de importar tratores durante uma década. Ao mesmo tempo, a organizacio
dos produtores foi fortemente encorajada, de modo a preparar o futuro. A histéria do Vietna
constitui um outro caso de sucesso, com uma seqiiéncia de transformacdes bem diferente.

42. Deve-se sublinhar que a acio
descendente do Estado ndo basta e a
participacao dos atores da sociedade civil e dos
movimentos camponeses e citadinos é
indispensavel para que as politicas de
redistribui¢io sejam vidveis e coroadas de
éxito. Voltaremos a falar nisso.

As intervengbes permanentes: a gestdo
das estruturas agrdrias

43. Os paises nos quais a estrutura agraria é
constituida essencialmente de produtores
familiares comerciais geralmente implantaram
mecanismos que permitem regular o
funcionamento dos mercados fundiarios,
complementando os mecanismos tradicionais

" Provincia da China.

Quadro 5. As politicas das estruturas na Franga

A Franga desenvolveu a partir dos anos 60 uma politica agricola
que visava a controlar a evolucdo de estruturas agrarias, de modo a
permitir a modernizagdo das unidades de produgéo agricolas
conservando a agricultura camponesa familiar como base de seu
desenvolvimento. Essas politicas foram implantadas em estreita
articulagdo com as organizacdes camponesas € muitas vezes por
iniciativa delas. Um sistema de co-gestdo foi instaurado, com
indmeras estruturas paritdrias das quais fazem parte instancias
governamentais e organizacdes profissionais agricolas. Entre os
tracos marcantes dessa politica, temos:

- Reagrupamento das parcelas, a fim de adaptéd-las as novas
exigéncias técnicas

- Lei de arrendamento, que protege os direitos do agricultor,
garantindo o acesso a terra durante um longo periodo, e permite
que o Estado controle a evolugdo da renda fundidria.

- Estabelecimento de estruturas paritdrias que impedem a
concentracdo das terras, em propriedade ou arrendamento, e
buscam um tamanho 6timo para as unidades de producdo

- Estabelcimento de instancias encarregadas de intervir nos
mercados fundidrios para permitir a instalacdo de jovens
agricultores, os SAFER, com a ajuda de créditos fundidrios dos
bancos

- Implantagdo de mecanismos de incentivo a saida dos
agricultores velhos e bonus de instalag@o para os jovens.
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das economias camponesas, em geral baseadas nas herangas nao igualitdrias entre irmaos e irmas,
préticas do dote, etc. Em praticamente todos os paises da Europa Ocidental continental
encontramos medidas desse tipo que respondem aos mesmos objetivos, com modalidades
diferentes ligadas a histéria particular das sociedades rurais (ver quadros 4 e 5).

44, Deve-se destacar que as mesmas leis ndo tém necessariamente os mesmos efeitos,
segundo o nivel de organizag¢do dos produtores e da sociedade civil. Assim, a transposi¢do da lei
francesa sobre arrendamento para a Espanha teve resultados opostos aos esperados, com uma
reducdo da superficie cultivada.

45. As politicas fundidrias e a regulacio, consideradas como apandgio dos Estados, ndo foram
objeto de politicas européias. Hoje, a nova politica agricola comum retoma sem discussao os
ditames do discurso liberal dominante, esquecendo que politicas radicalmente diferentes
permitiram o desenvolvimento da Europa.

46. Na China, a ndo regulacdo da expulsdao dos camponeses para as cidades se tornou um
problema explosivo nos ultimos anos. No Vietna, na Albania e outras regides, a gestdao da
moderniza¢do da agricultura camponesa decorrente da reforma agraria demanda a implantacdo de
«politicas das estruturas». No nivel mundial (Africa, Asia, América Latina, Europa Oriental) o
ndo reconhecimento das possibilidades das politicas de regulago é evidente. E um dos temas
centrais sobre os quais os governos precisam adquirir competéncias.

As politicas de reconhecimento dos direitos fundidrios. Diversidade, avancos e limites

47. As politicas do Estado ndo se limitam a manejar ou regular o acesso aos recursos naturais
e a terra. Abordam também os mecanismos de reconhecimento e protecdo dos direitos. Existem
duas grandes familias de procedimentos que estabelecem os direitos: 1/ os direitos sdo adquiridos
ao longo do tempo, mediante uma validacdo de fato pela sociedade. Seu instrumento legal € o
mecanismo da prescricdo aquisitiva; 2/ os direitos podem ser concedidos pelo Estado mediante
titulos de propriedade. Embora estes parecam ser a origem dos direitos, em tultima instancia
sempre voltamos a uma situagdo prévia de validagdo de uma situacdo de fato, que remete a
situagdo anterior.®

48. Existem no mundo diferentes sistemas de registro e validagdo das modificacdes dos
direitos, herangas, vendas, cessdes tempordrias. Encontramos as mesmas duas familias, uma que
se baseia na existéncia de titulos, cujas modifica¢des sdo registradas, e a outra baseada na
seguranga das transacoes. Os dois sistemas podem coexistir e se combinar. Em todos os casos, s6
haverd seguranca se as modificacdes forem do conhecimento dos outros habitantes, se for
garantido que o conjunto dos dados é acessivel ao publico. E o que os juristas chamam de
publicidade fundidria. E preciso também que existam modalidades de gestdio dos direitos
acessiveis a todos e procedimentos rdpidos e eqiiitativos de resolucdo dos conflitos.

49. Os programas de seguranca fundidria do Estado, muito influenciados e financiados pelas
institui¢des internacionais, privilegiam em geral a atribuicdo e gestdo dos titulos de propriedade.
Sao essencialmente construidos a partir de uma concepcdo absoluta da propriedade’® e nao do
reconhecimento dos direitos miiltiplos que coexistem sempre sobre uma mesma parcela. Nos
casos em que a terra era em grande parte administrada de maneira comunitdria, se transformam
em programas de privatizagdo e cercamento, reconhecendo apenas uma parte dos direitos
preexistentes e marginalizando uma parte dos interessados. Esses fendmenos adquiriram hoje uma
dimensao consideravel, em nivel continental.

8 Os direitos sobre a terra na América Latina parecem baseados na existéncia de um titulo real, conservado nos arquivos
de Sevilha, mas a tomada de posse do continente ndo tem outra causa primeira que nfio a conquista militar, salvo a
justificacdo ideoldgica da origem divina da decisdo do Papa.

? No singular, por oposi¢io as propriedades as quais se fazia referéncia antes da revolugio francesa. Ver Joseph Comby,
referéncias bibliograficas.
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50. Mesmo onde os direitos individuais exclusivos predominavam, os programas de cadastro
enfrentam problemas comuns: 1/ que direitos validar apds o estabelecimento do ponto de partida e
até onde recuar no tempo para aceitar reivindicacdes e contestacdes? 2/ o custo da atualizacio das
transagdes fundidrias € proibitivo para os pequenos produtores cujos direitos recaem rapidamente
na informalidade. 3/ os procedimentos de mediacdo dos conflitos nfo estdo previstos nos sistemas
de administra¢io fundidria porque dificilmente podem ser manejados de maneira centralizada.

51. O reconhecimento dos direitos multiplos, no entanto, progrediu nas ultimas décadas, tanto
nos Estados como nas instituicdes internacionais (cadastro consuetudinario na Nova Caledodnia,

lei fundidria em Mocambique que reconhece os direitos das comunidades camponesas sem
colocar como ponto de partida a propriedade privada absoluta do solo, programa nacional
fundidrio em andamento em Madagascar, processo de reconhecimento, demarcacio e registro
consuetudindrio em Gana segundo um esquema hibrido de direitos, com uma gestao da terra por
secretarias consuetudindrias, etc.). Mas a implantacio desses diferentes processos esbarra em
dificuldades, o objetivo final em geral acaba sendo a obtencdo de um "verdadeiro” titulo de
propriedade e persistem os problemas de atualizag¢do e governanca local.

52. O reconhecimento dos direitos dos pastores ndomades e, de uma maneira mais geral, dos
usudrios ocasionais dos recursos € praticamente impossivel por intermédio da propriedade
privada absoluta. Imensas extensdes da superficie do globo estdo envolvidas, com os pecuaristas

ndmades ou extrativistas.

53. O Niger vem desenvolvendo hd dez anos uma experiéncia notdvel com a implantacao do
Cédigo Rural. Trata-se um pouco da antitese de tudo que acabamos de descrever: prioriza a

construcdo progressiva de estruturas de cooperacao e

governanca local que implicam as autoridades
tradicionais e facilita sua evolucdo. Com base nas
préticas dos pecuaristas nomades, foram
desenvolvidos novos conceitos em matéria de
concepgdo dos direitos, como o do territoire
d'attache, sobre os quais os ndmades tém direito de
uso prioritdrio, sem ter o direito de proibir o acesso
de outros usudrios a dgua.

54. O asseguramento dos direitos delegados,
dos direitos de uso em geral, € uma questdo central
ainda pouco elaborada. No entanto, uma propor¢ao
considerdvel das terras dos paises desenvolvidos é
trabalhada em cultivo indireto. Garantir os direitos
de uso dos produtores independentemente dos
direitos de propriedade individuais ou coletivos
constitui um dos desafios maiores de nossa época. A
evolucdo dos direitos nos ejidos no México mostra
que isso ndo é facil. O sistema do ejido implantado
apds a reforma agréria era notavelmente moderno e
interessante, mas a evolugdo social e técnica

Quadro 6. Cédigo Rural do Niger

A implantacdo do Cédigo Rural foi um processo lento (mais
de 10 anos) que necessitou de numerosas consultas a
diferentes grupos sociais. As Comissdes Fundidrias
registram localmente os direitos dos usudrios, assegurando a
publicidade e atualiza¢do. O que € original e pouco corrente,
¢é o processo de construgdo de novas modalidades de gestdo,
de cooperacio e organizagdo social.

As Comissdes Fundidrias incorporam as autoridades
consuetudindrias que tinham um papel importante em
matéria de gestdo fundidria, mas também membros dos
diferentes servicos da administracdo, representantes dos
diversos usudrios, e ndo trabalham mais no nivel de uma
unidade de chefia tradicional, mas de vdrias chefias
vizinhas. O processo se generalizou pouco a pouco.
Elaboram-se novos consensos e novas concep¢des. O
reconhecimento dos direitos dos pastores ndmades, apesar
dos conceitos novos inscritos nos textos juridicos do Cédigo
Rural, ainda nio foi definitivamente conquistado.

provocou processos de privatizacao dos direitos que suas instincia de regulagdo ndo souberam

administrar.

55. Essa incapacidade de fazer evoluir as estruturas de governanga ao ritmo da evolugao
econdmica e social é representativa de uma situagdo geral. E um dos aspectos essenciais das
necessidades em matéria de reforco da capacidade: as proposi¢des formuladas neste documento
tencionam proporcionar elementos para a elaboracdo de estratégias suscetiveis de fornecer

respostas.

56. A interface entre os impostos locais e o asseguramento dos direitos sobre a terra constitui
outro campo interessante de pesquisa. Uma tributacdo que gere recursos que podem ser em parte
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mobilizados localmente leva naturalmente a se interrogar sobre as opgdes de desenvolvimento do
territorio e sobre o elo entre o interesse coletivo e os interesses individuais.

57. Em matéria de refor¢o da capacidade, deve-se privilegiar dois dominios: o da cartografia
participativa, que permite uma reapropriacao da terra em seu conjunto pelos habitantes € um
didlogo com as instincias de nivel superior, e o da gestdo dos fundos descentralizados, que pode
se transformar em verdadeira aprendizagem da governanca.

Conclusdo parcial sobre a capacidade dos governos

58. Falamos apenas da terra e das politicas fundidrias, mas surgem problemas semelhantes
para outros recursos naturais, 0s recursos pesqueiros, os recursos florestais e a questdo da 4gua.

59. Os governos t&ém um papel essencial na implantacio de politicas que permitam um acesso
mais igualitdrio aos recursos naturais e fundidrios, tanto nos momentos em que uma redistribuicao
rapida é necessdria, quanto naqueles em que convém manejar a evolucio lenta das estruturas
agrarias. As limitacdes e, portanto, as necessidades de reforco das competéncias e capacidades sao
ao mesmo tempo politicas, econdmicas, juridicas e técnicas: politicas, porque as relacdes de forca
ndo permitem avangar e os grupos no poder defendem em geral interesses que ndo correspondem
aos da maioria; economicas, porque certas medidas exigem recursos dos quais os governos nem
sempre dispdem e porque freqiientemente a situacdo dos paises em desenvolvimento na economia
mundial € dificil; juridicas, porque os conceitos e as leis, muitas vezes importados ou impostos,
sdo freqlientemente inadaptados as realidades locais e porque sua modificacdo é complexa,
implicando as vezes modifica¢des constitucionais; técnicas, enfim, porque o modelo de
desenvolvimento dominante deixa pouco espaco para a pesquisa de alternativas baseadas numa
utilizacdo duradoura dos recursos renovaveis.

C.  IMPORTANCIA DAS ACOES E PROPOSICOES DAS ORGANIZACOES
CAMPONESAS, COMUNIDADES RURAIS E USUARIOS

As lutas pela terra. Da resisténcia a construcdo de alternativas.

60. Sem as lutas das organiza¢des camponesas pelo acesso a terra em todo o mundo, este
tema tdo importante para o futuro da humanidade ndo estaria nas agendas mundiais. O levante
zapatista de janeiro de 1994 em Chiapas, ao entrar em vigor o acordo de livre comércio entre
Meéxico, EUA e Canadd, chamou a aten¢dao do mundo para as conseqiiéncias dramadticas da
globaliza¢do do comércio. A luta exemplar e muito midiatizada do movimento dos sem terra no
Brasil desempenhou um papel importante na reinsercao da questio fundidria na cena
internacional. As lutas dos camponeses sem terra da Africa do Sul, Guatemala, Honduras,
Indonésia, Filipinas, as lutas e movimentos de resisténcia nao violentos dos camponeses pobres e
das castas dos sem direito na India, sdo hoje indispensdveis para que ocorram grandes mudangas
absolutamente necessarias.

61.Esses movimentos ndo se limitam aos paises em desenvolvimento: as lutas dos camponeses
europeus assinalam a gravidade dos problemas que afetam também os produtores familiares desse
continente. O produtivismo e o abandono das politicas que permitiram uma moderniza¢io baseada
na producdo familiar abrem uma crise sem precedentes. Na Franca, as organiza¢des camponesas
estiveram na origem das proposi¢des das leis de orientagdo dos anos 60 que implantaram a
politica das estruturas. Sem elas, ndo haveria a loi du fermage (lei do arrendamento rural), que
protege os direitos dos agricultores. Hoje, essas politicas sdo progressivamente abandonadas. A
instalacdo dos jovens se tornou muito dificil. Os campos se esvaziam a ponto de ameacar a
manutencao do tecido social minimo, e surgem problemas ambientais cada vez mais graves. A
ultima reforma da Politica Agricola Comum, a fim de respeitar as exigéncias da OMC, instaurou
um sistema de subvencgdes em grande parte desatreladas da produgdo, que constitui uma grande
ameaca ao futuro da producgdo familiar. O que estd em jogo ndo € mais somente o acesso a terra,
mas o acesso a uma renda repartida de maneira igualitdria, com base na reunido numa s6 dotagcdo
(DTU) do conjunto das subvengdes que um produtor recebia apds um periodo de referéncia. A
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agricultura camponesa européia, embora muito eficaz, estd condenada pela competi¢ao do
agronegocio dos paises emergentes e dos paises do ex-bloco soviético, que se beneficiam do
baixo preco da mao-de-obra e da terra.

62. Por esse motivo, o desenvolvimento da Via Campesina, que reagrupa em seu seio
organizacgdes dos quatro continentes, constitui um acontecimento importante. O Férum Mundial
sobre a Reforma Agraria,”” que em dezembro de 2004 reuniu em Valéncia organiza¢des da
sociedade civil do mundo inteiro, permitiu sublinhar, para além das diferengas, problemas comuns
das agriculturas camponesas. Com o jogo das produtividades desiguais e os efeitos das diversas
formas de “dumping” econdmico ou social, os interesses dos produtores familiares europeus sdo
os mesmos dos pequenos produtores do Sul, do Brasil, do Niger ou da Indonésia.

63. A manutengdo das melhores terras agricolas na produgdo se tornou uma questao
estratégica no ambito mundial. Se quisermos alimentar o mundo, € preciso parar de urbanizar as
melhores terras que podem produzir alimentos, seja no Chile, Haiti, China, Europa, etc. Nas
Filipinas, onde uma lei que permite classificar as terras aptas a urbanizagdo bloqueia em muitas
regides as possibilidades de aplicacdo da lei de reforma agraria, as organiza¢des camponesas
fizeram da luta contra a reconversdo das terras agricolas um de seus temas prioritérios.

64. Se os resultados das lutas camponesas do passado foram decisivos, a auséncia de
organizacgdes camponesas fortes em muitos paises constitui um obsticulo a implantacio de
politicas de desenvolvimento duradouro. E flagrante nos paises do ex-bloco soviético, onde se
desenvolve em grande escala um capitalismo agririo que vem se juntar ao que emerge em Certos
paises do sul (Argentina, Brasil) para constituir uma ameaca mortal a todas as agriculturas
camponesas do mundo e, por isso mesmo, a alimenta¢do da humanidade.

Os sistemas de gestdo dos direitos: o informal, os usos e costumes e as novas
reivindicagoes territoriais

65. Existe no mundo uma grande quantidade de experiéncias de gestdo dos espagos rurais
com raizes na histdria que devem servir de ingredientes para a fabricagao das novas formas de
governanga, deixando de lado a oposicao habitual entre o que chamamos de direito
consuetudindrio e direito moderno. As novas possibilidades técnicas de cartografia, com os
sistemas de posicionamento por satélite e os ortofotoplanos possibilitam hoje uma
descentralizacdo prolongada da administrag¢@o fundiaria. O que antes tinha de ser feito por
técnicos hoje estd ao alcance dos habitantes rurais. O desenvolvimento da cartografia participativa
na América Central e a utilizacdo das maquetes em trés dimensdes nas Filipinas permitem que os
habitantes disponham de ferramentas de planejamento e negociem melhor com as autoridades.
Torna-se possivel o didlogo entre atores que ndo podiam se comunicar por falta de uma
Sferramenta comum compreendida por todos. Se a isso juntarmos as possibilidades da informaética
a distancia, dispomos de meios novos para resolver uma parte dos problemas dos sistemas de
segurancga fundidria. A publicidade fundidria pode ser consideravelmente melhorada, mas a
chave continua sendo a organizagdo social nas comunidades locais.

66. As ultimas décadas viram florescer as reivindicagdes territoriais e as experiéncias de
organizacdo vinculadas ao territério. Entre elas, deve-se sublinhar a importancia das
reivindicagoes territoriais dos grupos indigenas, mas ndo sao as unicas. A Bolivia € hoje um
verdadeiro laboratério nesse dominio. E centenas de experi€ncias mais antigas e pouco
conhecidas merecem ser consideradas. No México, por exemplo, a experi€ncia da gestao das
comunidades indigenas do Estado de Oaxaca, que se beneficia de uma lei especifica, constitui
uma alternativa ao sistema dos partidos politicos para a gestdo local.

19 http://www.fmra.ore/
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67. As novas reivindicacdes se baseiam em concepc¢des muito antigas, que continuam atuais
face a privatizagdo da terra. A referéncia a Terra Mae, a Pachamama dos indios dos Andes,
encontra eco bem além de seu espaco geografico de origem. Um dos elementos centrais das lutas

camponesas e rurais de hoje € recuperar
um certo controle sobre os territérios. O
slogan "a terra para quem trabalha
nela" ndo é mais tdo atual. O que esta
em jogo € o "controle dos usos da terra
por seus habitantes", comentou o lider
camponés J. Bové no Férum Mundial da
Reforma Agraria em Valéncia, em 2004.

68. As reivindicagdes dos
camponeses na Colombia levaram a
criac@o do conceito de reservas
campesinas, logo incorporado no
dispositivo legal do instituto de reforma
agréria, mas sempre objeto de
contestagdes permanentes. Trata-se, nas
zonas de colonizacdo agricola, de poder
reservar o acesso dos pequenos
produtores a terra e proibir o
desenvolvimento da grande produgao.

Quadro 7. Experiéncia de gestao territorial do Larzac
(Franga)

Os 6.300 ha de terras recuperadas ap6s 10 anos de luta pelos camponeses do Larzac
contra a expansao de um campo militar sdo administrados segundo modalidades que
eles imaginaram na perspectiva de contribuir ao debate sobre a constitui¢cao dos
"escritérios fundidrios”, uma reforma importante que no final ndo se concretizou. A
terra continua sendo propriedade do Estado, que a coloca a disposi¢ao dos habitantes
por um contrato enfitéutico de 60 anos renovavel.

Uma estrutura especifica foi criada para administrar essas terras, a Sociedade Civil
das Terras do Larzac (SCTL). Seus membros sdo pessoas fisicas e juridicas, que
representam os diferentes habitantes da regido. Os camponeses sdo majoritarios.

A SCTL decide a politica de desenvolvimento a ser adotada e privilegia mais a
instalacdo de novos agricultores do que a ampliacdo das fazendas existentes. Arrenda
terras aos produtores familiares, por meio de um contrato que dura até a sua
aposentadoria. Estabeleceu também contratos para o uso de outros bens ndo
agricolas, habitagdes e direitos de caga, de modo a manter o controle dos recursos.

A SCTL conseguiu combinar seguranca dos produtores familiares e gestdo coletiva
das terras pelos habitantes.

De uma certa maneira, é uma politica das estruturas localizada, cujo controle deveria estar nas

maos dos produtores, a0 menos em parte.

69. A experiéncia original e inovadora da sociedade civil das terras do Larzac prefigura o tipo
de controle do territério pelos habitantes que seria possivel instaurar, com formas adaptadas a
cada pais (ver quadro 7). A tarefa é imensa, ainda mais porque as lutas nio se limitam as questdes

fundiarias.

Importdncia e limites da construcdo de alternativas a partir da base

70. As invengdes das sociedades rurais, dos produtores agricolas, dos pecuaristas e dos
pescadores no nivel técnico e no que se refere a organizacio e gestdo dos recursos sempre foram,
e continuam sendo, fundamentais. Sem as acdes das organiza¢des camponesas e dos cidadaos,
sem a resisténcia, as manifestacdes e até mesmo as revoltas, o que temos hoje como direitos
fundamentais do homem jamais teriam sido considerados como tal. O direito se constréi e se
inventa na pratica. Antes de ser estendido na mesa das leis, esse futuro direito, esse direito em

perspectiva, é, na melhor das hipéteses, um ndo-difto e, na pior, uma violacdo do direito em vigor.
Assim, a resisténcia e a desobediéncia civil contribuem muitas vezes para a criagdo de direitos. A
questdo passa a ser como favorecer o surgimento de novas proposicdes, novas opgdes, evitando
cair no caos que significaria o desrespeito generalizado do direito. Os movimentos nédo-violentos
contribuiram muito para promover formas de contestacdo muito uteis para a humanidade, na
India, em Chiapas e hoje um pouco no mundo inteiro.

71. As dificuldades e limites com que se deparam as organiza¢des € movimentos camponeses,
e de modo geral os processos de construcdo de alternativas a partir da base, ndo devem ser
subestimados. Também nesse caso o refor¢o da capacidade € necessario. Uma ac¢do pode ser
legitima sem ser legal, mas as leis nacionais ndo levam em conta essa caracteristica. A pressao
internacional ou a acdo das organizagdes internacionais pode ajudar a eliminar obstdculos
nacionais. A promog¢do do empoderamento constitui a resposta a uma necessidade de toda a
humanidade: ajudar as sociedades a inventar cada vez mais rapidamente solu¢des para os
problemas, responder a mudangas que se aceleraram.

72. As iniciativas a partir da base t€m seus limites e restricdes. As necessidades sio politicas:
muitas vezes existe um déficit de democracia no nivel local; as tradi¢des, os usos e costumes
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incorporam também exclusdes. O cardter dspero das lutas e a violéncia a que sao submetidos os
camponeses provocam fendomenos de radicalizacdo que podem bloquear aliancas maiores,
indispensdveis para o avango. A falta de pluralismo sindical, as vezes imposta pelo Estado, que
prefere manter relacdes com uma sé organizacao mais facilmente controlavel, e o déficit de
democracia interna nos movimentos sdo outros obstdculos. As necessidades sdo também fécnicas.
Com a globalizagdo da informag¢do, os movimentos sociais t€m pouco acesso a informagao
pertinente que lhes permita formular propostas. Enfim, a sobredeterminagdo de relagdes
econdmicas desiguais arruina muitas tentativas de construcdo de um mundo com menos pobres e
capaz de um desenvolvimento duradouro. Os movimentos sociais € as organizacdes da sociedade
civil precisam pensar e agir a0 mesmo tempo em diversos niveis: local, nacional e mundial.

73. Assim como os Estados, os movimentos da sociedade civil, as organizagdes camponesas €
as organizacdes territoriais também precisam reforgar sua capacidade, a fim de poder aumentar
sua incidéncia nos processos de inovacdo e na gestacio de elementos de solucao as graves
questdes que evocamos no inicio deste documento: fome, pobreza, gestdo sustentavel dos
recursos. O refor¢o das organizacdes da sociedade civil constitui um dos trés pilares essenciais na
busca de solugdes, ao lado do reforco das instincias do Estado e dos mecanismos internacionais.

III. As novas formas de regulacao e governanca

74. As duas primeiras partes deste documento mostram os limites dos esfor¢os do Estado e da
sociedade civil para enfrentar os grandes desafios do setor agricola e do mundo rural,
notadamente a luta contra a pobreza, a eliminacao da fome no mundo e a degradagdo do meio
ambiente. Antes de analisar as necessidades de aquisicdo de competéncias, é preciso compreender
como esses limites podem ser ultrapassados ou pelo menos abrir algumas pistas de reflexdo nesse
sentido.

75. As iniciativas mais diversas, das quais apresentamos alguns exemplos, seja com
abordagens descendentes ou ascendentes, sao também tentativas de regulacdo compensatéria dos
efeitos negativos do mercado quando eles se fazem sentir brutalmente, notadamente os mercados
da terra e dos produtos agricolas. Portanto, se inscrevem numa légica de regulagdo reativa. Como
desenvolver uma abordagem reguladora que ataque os problemas em sua origem? Isso demanda
uma reflexdo conjunta sobre novas formas de governanca das zonas rurais, inspirando-se nas
experiéncias mais avancadas. E o objeto desta parte.

A. OS INTERESSES

76. Vamos partir do papel da agricultura no mundo. Ela deve poder desempenhar vérias
funcdes. 1/ Uma fungcdo econdmica e alimentar: atender as necessidades alimentares e em matéria
bioldgica (madeira, fibras téxteis, etc.) sem recorrer, mais cedo ou mais tarde, a energia fossil, e
com uma produtividade do trabalho suficiente para permitir o desenvolvimento dos outros setores
econdmicos. 2/ Uma fungdo ecoldgica: preservar e renovar 0s recursos naturais € os ecossistemas
(solos, dgua, florestas, biodiversidade). 3/ Uma fungdo social: assegurar um meio de vida digno e
o bem-estar das populacdes rurais, na medida em que outros setores (urbanos, industriais, etc.)
ndo podem absorvé-las. 4/ Uma fungdo cultural: preservar, desenvolver e transmitir o
conhecimento sobre as préticas agricolas e a conservacio do espago natural, bem como as culturas
que o acompanham. As agriculturas familiares freqiientemente possuem capacidades especificas
para assegurar o conjunto dessas fun¢des melhor e com um custo menor (sobretudo se incluirmos
os custos ambientais, sociais, sanitdrios, etc.) que os grandes estabelecimentos. Mas os
mecanismos de regulacdo que prevalecem no mundo moderno vao contra a viabilidade e
rentabilidade da agricultura familiar. Assistimos a um recuo generalizado desta, que se traduz na
exclusdo de um grande nimero de camponeses sem que se lhe oferecam outras oportunidades
econdmicas. Esse processo € hoje um importante mecanismo gerador de pobreza no ambito
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mundial. Portanto, é preciso implantar outros mecanismos de regula¢do, que possam assumir
vdrias formas segundo os contextos geograficos e a historia de cada povo.

77. As fungdes da agricultura sdo funcdes de interesse geral e de preservagdo do bem comum
em escala planetaria. Por isso, interessam a toda a sociedade e ndo apenas as populagdes agricolas
ou rurais. O peso politico dos habitantes rurais tende a diminuir fortemente em todo o mundo e
sua marginalizacdo aumentou; assim, as regulamentagdes tendem a ser feitas unicamente no
quadro de uma relacio de forcas (seja pelo jogo das pressdes politicas ou pelo jogo da oferta e
demanda) entre atores que detém poderes e pesos politicos muito desiguais. Portanto, devemos
nos fazer duas perguntas:
1- Se a regulacdo se faz em grande parte pela pressdo de grupos de interesse, como levar em
conta os interesses de todas as partes envolvidas, notadamente o interesse dos mais fracos'
quando eles ndo tém meios de se organizar e fazer pressao?

2- Como os mecanismos de regulacdo das questdes que implicam o interesse geral e o bem
comum podem ser debatidos como uma questdo de sociedade na qual todos os atores se
sintam envolvidos?

78. Essas questdes sdo as premissas do raciocinio apresentado a seguir, sobre o que podemos
chamar de «boa governanca» das questdes agricolas e das zonas rurais. Elas demandam um exame
dos conceitos e principios que podem permitir a expressdo e o reconhecimento do interesse geral e
do interesse de todos, mesmo dos mais fracos, numa relagcdo de equidade.

B. OS CONCEITOS

79. Se definirmos a governanga como a maneira pela qual a sociedade administra os

interesses gerais e 0 bem comum, bem como os interesses particulares de cada um de seus

membros,'> a boa governanga é aquela que assegura o melhor equilibrio possivel entre interesses

gerais/bens comuns e interesses particulares numa relagcdo de equidade. No mundo moderno,

foram desenvolvidos conceitos essenciais para assegurar esse equilibrio:

= Qs direitos do homem: A nog¢do de direito exprime e esclarece as bases universais dos
interesses de cada um. Todo homem ou mulher, e a fortiori todo grupo humano, tem um certo
nimero de direitos que a sociedade deve assegurar. Desse ponto de vista, a Declaragdo
Universal dos Direitos do Homem constitui uma peg¢a mestre para a construcdo de uma boa
governanga no nivel mundial.

*= A democracia: além da democracia formal e a delegacdo periddica de poderes pelas eleicdes,
a democracia é a possibilidade dada a cada um e a cada grupo de exprimir seus interesses,
individuais ou coletivos, e, portanto, de fazer valer seus direitos. Ela é fundamental para a
governanga, primeiro, porque cada ser humano ou grupo social, étnico, religioso, €, por sua
capacidade de expressdo e sua inteligéncia, sempre o mais bem posicionado para se exprimir
sobre seus anseios/interesses e seus direitos; depois, porque a capacidade de encontrar as
solugdes mais pertinentes nasce mais do confronto dos interesses e anseios numa relagcdo de
busca do consenso em torno da equidade do que dos compromissos que resultam com mais
freqiiéncia das relagdes de forca entre os que estdo mais bem colocados.

80. Propomos nos referir a dois conceitos complementares para a compreensao da
governanga, a co-responsabilidade e a coesdo social, conforme promovidos recentemente pelo
Conselho da Europa. Os direitos do homem ndo sdo uma questdo apenas do poder ptiblico, mas de
toda a sociedade, dai o conceito de co-responsabilidade dos atores (poder publico, empresas,
cidaddos, familias) para assegurar os direitos e o bem-estar de cada um, que aparece como a outra
face da cidadania (direito versus responsabilidade). A coesdo social € definida como a

" Notadamente os camponeses mais pobres.

12,0 conceito de governanca utilizado pelo Banco Mundial é menos preciso: «a maneira como o poder é exercido na
gestdo dos recursos de um pais para seu desenvolvimento». World Bank. Governance and development, 1992.
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capacidade da sociedade de assegurar o bem-estar de todos e evitar as disparidades. E o resultado
ou expressdo da boa governanga e deve ser considerada em todos os niveis: local, regional,
nacional, continental, global. Se incluirmos na defini¢do o bem-estar das geragdes futuras,
fazemos a ligacdo entre coesdo social e desenvolvimento duradouro.

C. OS PRINCIPIOS

a) 81. A priorizagdo dos direitos do homem e da democracia (e, portanto, do didlogo e
da parceria para buscar solucdes eqiiitativas e consensuais) numa relacdo de co-
responsabilidade para o bem-estar de todos, incluindo as geracdes futuras (e, portanto, de
compromissos miituos no longo prazo para sua realizacd@o) implica certos principios para a
aplicagdo desses conceitos. Assinalaremos essencialmente quatro.

O didlogo e a parceria horizontal territorial para conceber e definir as grandes
orientacoes”

82. A defini¢do das grandes orientagdes da sociedade passa pela cooperagdo e didlogo entre
suas partes, sem exclusdo. Daf a importancia da dimensao territorial do didlogo: a referéncia ao
territério (e ndo somente a uma pertenca social, profissional ou étnica) é essencial para a
governanga. A gestdo do interesse geral e dos interesses de todos passa inevitavelmente por uma
cooperacdo de todos os atores que vivem no territério ou sd@o concernidos por esse territorio.
Quando uma grande parte da populacdo vive em situagcdo de pobreza ou de grande pobreza e por
isso estd excluida do debate democrético, € indispensavel um esfor¢o especifico para dar as
pessoas mais marginalizadas a oportunidade de reconquistar seu direito a palavra.

83. A referéncia ao territério leva a definir os diferentes niveis nos quais o didlogo deve se
realizar. A precisdo dos objetivos e orientacdes varia com o nivel em que sao definidos: objetivos
gerais e orientagdes sobre os principios gerais no nivel global e indo do geral ao particular quando
passamos aos niveis inferiores, nacional, regional, local/comunitério.

84. O diélogo deve cobrir todos os elementos que t€ém a ver com o interesse geral e o bem
comum, notadamente o acesso a terra e aos recursos do territdrio e sua gestdo. Contudo, a busca
do consenso que permite conjugar da melhor maneira o interesse geral e os interesses particulares
numa relacio de equidade € dificil, pois leva a uma revisao das regras do jogo. Para chegar a isso,
o didlogo deve ir além das ac¢des imediatas e entrar no dominio dos valores partilhados e objetivos
de longo prazo.

O didlogo e parceria vertical ascendente: o principio da subsidiariedade ativa

85. A existéncia de vdrios niveis de didlogo (local/comunitario, regional, nacional,
continental, global) produz o problema da articulacio entre eles. O direito de cada um a
participacdo exige que se aplique o principio da subsidiariedade, quer dizer, o principio
segundo o qual as decisdes devem ser tomadas no nivel mais baixo, desde que ndo se
imponha a passagem a um nivel superior.

86. Surge, entdo, a questdo de saber quem define essa passagem a um nivel superior.
Logicamente, s@o os atores que representam os territorios do nivel inferior no contexto de
um didlogo entre todos esses atores. A idéia de subsidiariedade ativa, introduzida por
Pierre Calame," precisa e modifica o conceito de subsidiariedade. Por exemplo, na Unido

'3 Para uma andlise mais profunda desse principio de didlogo e cooperacdo territorial e de sua aplicacdo, ver
o documento «Participatory and Negociated Territorial Development (PNTD)» da FAO.

'* A subsidiariedade simples implica sempre a constitui¢io de niveis de competéncia: a tal nivel
corresponde tal tipo de competéncia e os niveis inferiores nao devem tratar daquilo que n@o pertence as suas
atribuigdes. A subsidiariedade ativa rompe essa separagcdo desenvolvendo didlogos verticais ascendentes.
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Européia os Estados decidem juntos as competéncias que eles consideram que devem ser
aprovadas em nivel europeu. A subsidiariedade ativa introduz, portanto, um didlogo
vertical ascendente que desemboca na delegacdo de poderes a uma entidade superior para
a realizacao de responsabilidades especificas.

O principio da autonomia com responsabilidade no didlogo e parceria vertical
descendente e em outras areas

87. O principio da autonomia com responsabilidade, ou da autonomia responséavel (quer

dizer, um acordo entre dois parceiros segundo o qual o primeiro delega ao segundo uma

responsabilidade e lhe d4 autonomia para cumpri-la, com um controle global a posteriori), se

encontra em todos os niveis da governanga e desempenha um papel essencial, notadamente:

= na realizacdo das acdes concretas de acordo com as grandes orientagdes definidas num
territério: autonomia dos executores das acdes com responsabilidade em relacdo as parcerias
territoriais;

= no didlogo vertical ascendente e na delegacdo de poderes: autonomia das instancias superiores
com responsabilidade em relacdo aos administrados;

= no didlogo vertical descendente, correspondente a implantacdo de politicas comuns de
maneira descentralizada: autonomia das parcerias locais com responsabilidade em relacio as
instancias superiores.'s

88. Esse principio fundamental permite a plena expressao da co-responsabilidade e da
construcdo de confianga e se baseia nos principios de transparéncia, controle a posteriori, co-
aprendizagem e co-decisao.

Didlogos e parcerias horizontais interterritoriais

89. Por varios motivos, sdo necessarias formas de didlogo e parcerias interterritoriais € nao
somente intraterritoriais. De um lado, os direitos do homem e a co-responsabilidade pelo bem-
estar de todos reclamam uma noc¢ao de cidadania e solidariedade em escala mundial que leve a
formas de parceria e cooperagao entre territorios mais favorecidos e menos favorecidos,
notadamente entre o norte e o sul. De outro, a agricultura e a gestdo dos espacos rurais sao
questdes que dizem respeito ao interesse geral e ao bem comum. Portanto, dizem respeito ao
conjunto da sociedade e nio somente as populagdes agricolas e rurais. E essencial a
experimentacdo de novas formas de parcerias entre zonas rurais e urbanas com base em principios
de cidadania (direito e co-responsabilidade) e solidariedade. As experiéncias se multiplicam,
notadamente sobre questdes de acesso a terra e escoamento dos produtos para as cidades.

90. Miiltiplos vetores permitem desenvolver o didlogo e a cooperagdo interterritoriais, mas
um merece atencao particular: as migragdes. Os migrantes podem, por sua dupla cultura e dupla
pertenca, desempenhar um papel motriz na criacao de pontos de cooperagdo e solidariedade entre
territorios, notadamente as zonas mais avancadas e as mais desvaforecidas do mundo. Muitas
vezes tratadas sob o angulo problema/oportunidade no curto prazo pelos paises mais ricos, as
migragdes podem se tornar um vetor de aproximacdo se forem abordadas sob o angulo da
oportunidade politica.

Para um exame detalhado, veja Pierre Calame, La démocratie en miettes. Pour une révolution de la
gouvernance. Ed. Charles Léopold Mayer et Descartes & Cie, Paris, 2003.

15 A aplicagdo dos fundos estruturais na Europa para o desenvolvimento regional ou rural nos d4 um exemplo (veja
adiante).
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Complementaridade e reforco miituo dos principios

91. Embora existam vdarios obstdculos a aplicagdo dos principios de boa governanca, como

demonstram esses exemplos, observamos sempre efeitos de «reforgo mutuo»:

= O didlogo vertical descendente é uma ferramenta de refor¢co do didlogo territorial, como
demonstra o exemplo do programa LEADER. Por outro lado, a intervencdo de pelo menos
trés niveis no didlogo vertical (local, nacional, continental, federal ou internacional) permite
ultrapassar as situagdes de bloqueio que podem ocorrer entre dois niveis, como no exemplo

do Brasil.

= As parcerias interterritoriais desempenham um papel essencial no intercimbio de métodos e
préticas e t€ém um efeito indireto positivo sobre os processos de cooperagdo local.

= De modo mais geral, toda ampliacdo do debate democraitico permite vencer as dificuldades
geradas por certas relacdes de forca. Por outro lado, o fechamento ou a redugdo da
participacdo leva a retomada de regras do jogo nas quais os interesses particulares levam
vantagem sobre o interesse geral. Por isso, os principios da boa governanga constituem um
todo: se os aplicarmos em conjunto, podemos criar circulos virtuosos que a consolidam.

D. AS EXPERIENCIAS EXISTENTES: LIMITES E LICOES
Os fundos estruturais e a iniciativa LEADER (Unido Européia)

92. A concepcdo e a implantacio dos fundos estruturais na Unido Européia oferecem um
exemple interessante de governanca descentralizada das zonas rurais e dos territérios (rurais e
urbanos). Esses fundos, implantados a partir dos anos 1980 com o objetivo de solidariedade no
nivel europeu entre os paises e regides mais ricos e mais pobres da Unido, visam a ajudar estes
ultimos a recuperar seu atraso de desenvolvimento e assegurar assim a coesdo econémica, social
e territorial no continente. Baseados nos principios de subsidiariedade, parceria territorial,
autonomia com responsabilidade e cooperacao interterritorial, esses fundos contribuiram
amplamente para novas formas de governanca na Europa e exerceram grande influéncia na
evolucdo da cultura politica, notadamente nos paises menos avangados.

93. Entre esses fundos, a iniciativa comunitdria LEADER (1991-2006), especificamente
implantada para as zonas rurais, ¢ uma das mais interessantes. Sem querer apresentar aqui muitos
detalhes, assinalemos que seus limites e ligdes estdo em parte ligados a aplicagdo dos principios e,
em parte, a concepgao propria do programa. Sua andlise permite extrair elementos para avancar.

94. A implantagdo de uma
abordagem verdadeiramente «de
baixo para cima» e participativa
foi dificil, apesar das equipes de
animacgdo, mas existem solucgdes
para superar essas dificuldades.

O Programa LEADER (1991-2006)
Concebido originalmente como um laboratério para revitalizar as
zonas rurais marginais européias em crise, notadamente o abandono da
agricultura em favor das zonas de agricultura intensiva mais produtiva,
a iniciativa LEADER foi estendida ao conjunto das zonas rurais. Foi
aplicada de maneira descentralizada em mais de 1.000 territdrios rurais
e se tornou progressivamente uma referéncia para as politicas de

desenvolvimento agricola e rural.

Seu interesse € ter introduzido os principios de didlogo vertical
descendente e didlogo territorial no nivel local, deixando aos atores
locais de cada pequeno territdrio rural (entre 20.000 e 100.000
habitantes) a autonomia para definir os limites de seu territdrio, para se
organizar em parceria local formal (aberta a todos os atores do
territdrio), para elaborar juntos e com as populagdes sua estratégia de
desenvolvimento local, para implantd-la e organizar a cooperagio
descentralizada com outros territdrios, dispondo dos meios para que
uma equipe de animagdo desempenhe o papel de facilitador do
conjunto do processo.

Surgiram limites na constru¢io
das parcerias locais, muitas vezes
imobilizadas em sua evolucdo e na
verdade controladas pelo poder
publico. A formalizacdo de
verdadeiras estratégias de
desenvolvimento local também foi
um obstéculo, pois os planos de
acdo se limitaram em geral ao
diagndstico e uma lista de acdes
admissiveis, mas com uma grande
criatividade nos métodos.

Sublinhemos a insuficiente aplicagdo do principio da autonomia cm responsabilidade no didlogo
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vertical. Se este for bem conduzido, € possivel ultrapassar os limites mencionados, como ocorreu
em alguns momentos-chave da iniciativa em 1995 ou 2000."

95. O principal limite intrinseco de LEADER tem a ver com o objetivo da iniciativa,
explicitamente formulado como o desenvolvimento econdmico local no meio rural. Nao figuram
os direitos nem os objetivos de bem-estar para todos e equidade. Assim, o didlogo territorial local
ndo permite modificar realmente as regras do jogo, notadamente o acesso aos recursos locais. A
iniciativa praticamente jamais permitiu abordar o problema da reparti¢do do acesso a terra,
mesmo onde o problema constituia um freio estrutural ao desenvolvimento local.

96. Em conclusio, embora a iniciativa LEADER tenha aberto caminhos de grande interesse
para uma nova governanga das zonas rurais, ainda nao deu respostas satisfatérias as questoes
cruciais que se colocam em escala global para uma melhor governanca das zonas rurais e da
questdo agricola.

Outras experiéncias de didlogo territorial e abordagens descentralizadas

97. Sdo intimeras as experimentacdes de abordagens participativas ou didlogo territorial nas
zonas rurais. Algumas puderam se desenvolver sob o impulso de organizagdes internacionais ou
ONG que buscaram sistematizar as abordagens. A FAO e outras institui¢des desenvolveram
métodos participativos em varios dominios (gestao das florestas e do solo). H4 20 anos o FENU
preconiza abordagens de cooperagdo local para a identifica¢do das necessidades de equipamentos.
Mais recentemente, a abordagem Community Driven Developement (desenvolvimento conduzido
pela comunidade) foi concebida e aplicada pelo Banco Mundial e o FIDA. As «agendas 21» se
inscrevem na mesma familia do didlogo territorial, num contexto conceptual reconhecido no nivel
internacional desde a Conferéncia do Rio de Janeiro em 1992."

98. Poucas iniciativas foram objeto de politicas estruturadas com vdrios niveis de
intervencao, didlogo e intercdmbio como LEADER. O didlogo foi realizado no nivel comunitario
e local (casos citados acima) ou no nivel nacional, como os Programas de Reducao Estratégica da
Pobreza (PREP), sem vinculagdo com o nivel local. O programa nacional de luta contra a pobreza
no meio rural de Cap Vert, co-financiado pelo FIDA ha cinco anos, constitui um contra-exemplo.
Baseia-se numa abordagem inspirada pela andlise da experiéncia de LEADER e articulou vérios
niveis de didlogo.

99. A priorizagdo do objetivo de luta contra a pobreza se revela mais pertinente que o do
desenvolvimento rural, pois recoloca o problema da equidade e do bem-estar para todos como
problema da sociedade. Os limites na abordagem de baixo para cima podem ser superados pelo
didlogo no nivel das comunidades, depois representadas na parceria local. A introduc¢do de uma
fase de aquisicdo de competéncias de varios anos (trés anos no caso de Cap Vert) e os
intercambios internacionais com experiéncias similares (Portugal, Brasil) sdo elementos-chave
para fixar a abordagem e assegurar seu éxito. Contudo, apesar dos avancos, dois limites persistem
nessas abordagens: a ndo inclusdo do acesso eqilitativo aos recursos, notadamente os recursos
fisicos (terra, dgua, etc.), e a auséncia das populagdes ndo rurais no didlogo territorial. A
priorizacdo da luta contra a pobreza esclarece o objetivo do didlogo, mas nao basta.

Novas formas de governanga referentes ao acesso aos recursos fisicos

100.  Como os principios de didlogo territorial e vertical ascendentes e descendentes descritos
anteriormente podem se aplicar ao acesso aos recursos? A existéncia da propriedade privada cria
de fato um limite juridico ao didlogo sobre a utilizacao dos recursos fundiarios e naturais, e é
dificil de conciliar com a gestdo do bem comum. Particularmente, a propriedade absoluta constitui

16 Experimentaram-se métodos para superar esse limite, notadamente no que se refere as formas de enquadramento e a
producdo e circulacdo da informacéo, em torno da idéia de avaliacdo ascendente.

'7 Contudo, sdo pouco usuais fora do continente europeu e se restringem em geral as questdes ambientais, embora a
multidimensionalidade seja afirmada no conceito de desenvolvimento duradouro.
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um obstdculo a uma cooperagdo democrdtica. De fato, nas sociedades modernas os direitos de
propriedade sdo cada vez mais limitados.'® Na realidade, existem muitas maneiras de realizar uma
cooperacao territorial em torno do uso da terra, buscando preservar o interesse coletivo e
respondendo as necessidades de uma gestdo econdmica privada, familiar ou coletiva.

101.  Evocamos o caso do Vietnd, onde a terra, propriedade do Estado, foi colocada a
disposi¢do das aldeias e onde os camponeses dispdem de direitos de uso que podem vender. No
exemplo do Larzac (Franga) a Sociedade Civil funciona como 6rgao de didlogo permanente entre
parceiros locais, administra as terras e as coloca a disposi¢ao das familias de agricultores segundo
suas necessidades e a estratégia de desenvolvimento € discutida entre seus membros.
Reencontramos o didlogo territorial local para atribuicdo dos recursos em fungdo das necessidades
e o didlogo vertical do Estado, que d4 autonomia aos atores locais organizados em parceria para
administrar os recursos responsabilizando-os pelos resultados. Os resultados esperados sdo uma
reparticdo eqiitativa da terra, adequacgao entre recursos e necessidades e equidade social. Outros
critérios podem ser privilegiados nessa relacdo de autonomia com responsabilidade, notadamente
no tocante a preservagdo do bem comum (solos, meio ambiente, etc.). Tais dispositivos devem
considerar os dados antropoldgicos, a estrutura das familias e os costumes de heranca em vigor
para permitir uma gestao durante vdrias geracdes, regulamentando em particular a questdo
complexa da instalagdo dos jovens."

102.  Embora o didlogo territorial facilite a inclusdo do interesse geral e a gestdo coletiva do
bem comum e constitua um fator de democracia local e coesdo social, esbarra nos limites da lei e
nas regras fixadas em outros niveis. A boa governanga da terra supde uma revisao de seu estatuto
e, portanto, uma decis@o em nivel nacional, o que constitui um sério obstaculo, de natureza
politica. A experimentacao territorial em geral s6 é possivel em condi¢des excepcionais € a
passagem a generalizacao e promulgacao de uma politica publica é quase sempre dificil.*

O elo com as populagcoes urbanas

103.  As populagdes urbanas, hoje em geral majoritdrias, podem fazer um julgamento neutro e,
portanto, até mesmo se reaproximar do interesse geral e promover a conciliacdo entre interesse
geral e interesse de todos numa relagcdo de equidade. Nesse sentido, constituem um importante
recurso democratico para a boa governanga das zonas rurais.”’ Mas a participagdo das populagdes
urbanas no debate sobre as zonas rurais nio pode ser decretada. E um elo que se constréi com o
tempo, um elo de cidadania, no sentido j4 mencionado de direitos e co-responsabilidade: direito
de desfrutar os produtos da agricultura e do mundo rural (alimentagdo sadia, espaco, turismo, etc.)
e co-responsabilidade no bem-estar das pessoas que ai vivem na gestdo do bem comum.

104. A setorizagdo das politicas é tdo importante que na maioria das vezes as dinicas
experiéncias existentes vém dos proprios cidaddos. Trata-se de elos entre grupos de cidaddos-
consumidores urbanos e pequenos agricultores, que assumem formas diversas em torno do
fornecimento de produtos sadios e em alguns casos podem ir até a compra coletiva de terras para
favorecer o acesso a terra. Respondem, assim, aos dois fatores mais importantes da seguranga e
manutencao da pequena agricultura familiar - garantia da venda e pregos suficientes e acesso as

'8 O principio da fungio social da terra, inscrito em algumas constituicSes latino-americanas e na base de um certo
nimero de reformas agrarias, constitui uma das formas que esses limites assumem.

19 A propriedade do solo nio deve necessariamente voltar ao Estado. Conhecemos miiltiplas solucdes, incluindo aquela
em que os proprietdrios privados se associam para colocar suas terras a disposi¢do de uma estrutura local que assegure a
gestdo pelo didlogo territorial.

% Isso é confirmado no exemplo do Larzac com o fracasso do projeto nacional dos "escrit6rios fundidrios” que obedecia
a mesma légica.

2! Isso é particularmente importante nas situacdes em que os interesses particulares constituem obstéculos 2 expressio
do interesse geral e da gestdo eqiiitativa dos bens comuns, como pode acontecer no acesso a terra. Veja-se o papel dos
moradores das cidades na manuten¢io do Movimento dos Sem Terra no Brasil, por exemplo.
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terras - e se inscrevem também numa relagdo de autonomia com responsabilidade. O
desenvolvimento do comércio eqiiitativo implica em grande medida mecanismos similares.

IV. A necessidade de reforco das competéncias

105.  Esse quadro breve dos elementos da governanca das zonas rurais e algumas experiéncias
nos permitiu completar o diagndstico das insuficiéncias e lacunas iniciado nas duas primeiras
partes. Podemos agora retomar e resumir as conseqiiéncias do que descrevemos em matéria de
reforco das competéncias.

A. COMO ABORDAR A NECESSIDADE DE REFORCO DAS
COMPETENCIAS?

106. A implantac¢do de uma boa governanca das zonas rurais constitui uma questdo importante.
Ela deve se apoiar no cruzamento de diversas abordagens desembocando num todo coerente que
tentamos esbocar na terceira parte.

107.  Trata-se, portanto, de construir competéncias, em vez de somente transmiti-las: ndo existe
nenhuma solugio totalmente satisfatéria. E da andlise critica de cada abordagem proposta, 2 luz
de outras experiéncias, que poderdo brotar conhecimentos. Convém, porém, dispor de um guadro
de referéncia comum, no nivel dos conceitos e objetivos. Apds a afirmag@o no nivel mundial dos
conceitos de direitos do homem, democracia e desenvolvimento duradouro, € mais recentemente
dos objetivos do milénio que sdo sua expressao concreta quantificada e datada, afirmar a
necessidade de uma boa governanca das zonas rurais determinando seus principios e lhe dando a
dimensao de um projeto politico partilhado constituiria um passo importante para o qual a
conferéncia ICARRD poderia contribuir.

108.  Nao podemos economizar mecanismos de sistematizacdo® e de transmissdo dos métodos.
Sem um quadro de comportamento dos processos de aprendizagem coletiva no nivel global, sdo
grandes os riscos de perder ganhos significativos, repetidamente errar o caminho e ter de
reinventar constantemente as mesmas solucgdes.” Desse ponto de vista, o observatdrio previsto
pela FAO poderia desempenhar um papel importante.

109.  Mas sublinhamos também que era dificil implantar dispositivos experimentais e
explicamos por que. Conviria, portanto, refletir em diferentes niveis sobre os mecanismos que
permitam passar dos dispositivos piloto para novas legislacdes e novas politicas publicas.
Novamente, s@o necessarios didlogos entre niveis. Longe de promover um pensamento tnico, é
preciso sem ddvida criar as condi¢des para que a humanidade possa, na diversidade, extrair
respostas as questdes colocadas no inicio deste trabalho. Nao ha divida de que as organizacdes
internacionais t€m um importante trabalho a realizar na modificag¢do de seus dispositivos de
intervenc¢ao de modo a melhorar suas prestacdes nesse dominio.*

B. ALGUMAS PISTAS CONCRETAS PARA REFORCAR AS COMPETENCIAS
DOS DIVERSOS ATORES

110.  Em matéria de aquisi¢do de competéncias, hoje o problema se situa mais nas relagdes
interinstitucionais e politicas nos diversos niveis que no plano dos conhecimentos técnicos ou de
gestdo. A construcdo de competéncias para a boa governanca deve servir de fio condutor enquanto
os outros objetivos ligados as competéncias — técnicas, gestdo, acesso aos mercados, etc. - € as

2 Qu capitalizacio dos ganhos e experiéncias.

 Mesmo nas experiéncias mais avancadas, como as de formago de rede realizadas no Ambito das iniciativas
comunitdrias da Unido Européia, a capacidade de capitalizag@o e transmissao dos métodos ainda estd muito aquém do
que seria possivel. Desse ponto de vista, hd um «residuo» considerdvel de potencialidades de construcéo e reforco dos
conhecimentos.

?* Isso implica também um reforco da capacidade de seus quadros, que poderia se inspirar nas reflexdes apresentadas
neste documento, mas que exigiriam evidentemente desdobramentos muito mais importantes.
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formagdes de base (alfabetizag¢do, formagdo na comunicagdo, gestao de reunides, animacao,
formacdes especificas para as mulheres, os jovens, etc.) podem ser concebidos como elementos de
um projeto global e federador de construg¢do de uma boa governanca. Um projeto dessa natureza
tem um efeito mobilizador que implica novas necessidades e motivagdes para a aquisi¢do de
competéncias.

111.  Contudo, tal programa supde o cumprimento de certas condi¢des, notadamente em termos
de aceitacdo e aplicacdo de um quadro de referéncia comum. Nao haveria sentido se as regras
basicas da democracia e da liberdade de expressdo nao fossem asseguradas. Mas essas condigdes
requerem igualmente a aceitacdo e a vontade de colocar em prética os principios de
subsidiariedade ativa, de parceria territorial, de autonomia responsdvel, etc. Enfim, parece
impossivel levar a cabo tal programa sem uma politica agricola que vise a assegurar pregcos
suficientes aos produtores em cada contexto no nivel nacional ou regional e sem a abertura
politica necessdria para a experimentacgado e defini¢cdo de novas politicas fundidrias.

112. A pertinéncia e eficdcia de um programa de refor¢o de competéncias para a boa
governanga das zonas rurais repousa sobre a possibilidade de criar um elo estreito entre formagao
e posta em prética, com as duas se alimentando mutuamente. Isso supde formas de pedagogia que
vinculem reflexdo e formagdo. O formador se torna mais um facilitador de processos de
aprendizagem.

113.  Enfim, o éxito de tal programa de refor¢o das competéncias necessita de uma intervengdo
simultdnea e coordenada em varios niveis: para a cooperacao territorial no nivel
local/comunitério, para a parceria vertical em niveis superiores, para os atores que intervém como
facilitadores, animadores ou formadores, para a avaliagdo, para desenvolver o engajamento dos
consumidores como cidaddos, para estabelecer sobre essas bases no nivel nacional novas leis e
politicas, para implantar nas organizacdes internacionais programas adaptados e politicas de
regulacdo coerentes, etc.

114.  Sublinhamos na segunda parte alguns dominios nos quais as competéncias eram
claramente insuficientes, no nivel dos organismos internacionais, dos Estados ou dos governos
locais, mas também no nivel das organizacdes da Sociedade Civil. Concluimos que, sem reforco
das organizacdes de produtores, seria muito dificil implantar indmeras politicas.

C. PROPOSICOES. UM PRIMEIRO ESBOCO SUBMETIDO A DISCUSSAO.

115.  Com base nessas diferentes consideracdes, podemos conceber um esboco do que poderia
ser um processo de aquisicdo de competéncias para a boa governanga das zonas rurais. A
primeira etapa seria afirmar o objetivo de boa governanga das zonas rurais assentando as bases do
quadro comum que o determina. A conferéncia ICAARD € uma boa oportunidade nesse sentido.

116.  Pode-se fazer um apelo aos governos para sua implantacdo de maneira experimental, seja

com base em iniciativas existentes,” seja com programas novos.” Nos dois casos, a intengdo deve
ir além da implantag¢do de programas experimentais no nivel local para entrar no campo da revisio
das politicas agricolas e fundidrias.

117.  Seriam implantados programas especificos de aquisicdo competéncias nos diferentes
niveis. Um dos principios seria permitir que os diversos atores envolvidos experimentassem a
abordagem em pequena escala numa etapa de aquisi¢ao de competéncias a fim de compreender o
que estd em jogo e em seguida aplica-la em grande escala. Os programas de formacao, por outro
lado, serdo concebidos tendo como ponto de partida a realidade vivida e os problemas
encontrados. Envolverdo todos os atores implicados nos processos, poder publico e ministérios,
organizacdes camponesas e, mais geralmente, as organizagdes representativas da sociedade

» Como LEADER na Europa, CDD, as agendas 21, a abordagem STA onde estd sendo implantada, etc.

%6 No primeiro caso o engajamento consistiria em completar as abordagens implantadas nos pontos em que apresentam
deficiéncias em relacéo ao objetivo de boa governanca, combinando-as com outras abordagens. No segundo caso, pode
se tratar de programas concebidos sobre bases novas levando em conta as diferentes dimensdes de uma boa governanga.
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civil (em seus diversos niveis de representacao local, nacional, continental, mundial), ONG e
outros interessados que podem desempenhar o papel de facilitador dos processos de didlogo, bem
como especialistas especificos (juristas, outros especialistas), etc.

118.  Deve-se realizar um trabalho de acompanhamento e capitaliza¢do no dmbito mundial para

extrair licdes das diferentes experiéncias e determinar um quadro de referéncia comum,

notadamente em termos dos métodos e suas adaptacdes a diferentes contextos. Alguns elementos

metodoldgicos se referem a questdes fundamentais que merecem atencao particular, como, por

exemplo:

= Como permitir que as pessoas mais destituidas de poder retomem o direito a voz e assumam
seu lugar nos didlogos territoriais, a comecar pelo nivel comunitério e local, mas também nos
niveis mais elevados?

= Quais sdo, além dos conceitos e principios, os métodos do didlogo em torno do interesse geral
e do bem-estar de cada um numa relacdo de equidade?

= Como, mediante o didlogo entre os diferentes niveis, superar os obstdculos, inclusive
juridicos, ao surgimento de uma boa governanga dos recursos como a terra e a dgua: revisao
do estatuto da terra e da dgua, implantacdo de novas formas de gestdo local, etc.

= Como assegurar um acompanhamento e avaliagdo compartilhada entre os diferentes niveis?

119. A idéia de um observatdrio das politicas agricolas e rurais proposto pela FAO como
resultado da ICAARD ¢é fundamental para concretizar a perspectiva que acabamos de evocar. Seu
papel poderia ser o de assegurar a dimensdao mundial do processo de aprendizagem da boa
governanga das zonas rurais e refor¢o das competéncias para essa tarefa. Devera: 1/ especificar o
quadro de referéncia comum como hipétese inicial, com base na ICAARD e no acompanhamento
da conferéncia; 2/ assegurar um apoio aos governos interessados em experimentar a abordagem
para determinar com eles os elementos de experimentagcdo mais importantes que serdo objeto de
um trabalho de observacdo e capitalizacao metodoldgica no dmbito mundial; 3/ estabelecer e
implantar um sistema de acompanhamento das abordagens adotadas para avaliar os ganhos e
limites, servindo de base ao didlogo para sua melhoria; 4/ identificar as questdes mais
problematicas e organizar intercambios sobre essas questdes € as respostas mais pertinentes e
interessantes. Isso envolve tanto a implantacao local quanto as politicas agricolas, fundidrias e de
desenvolvimento rural; 5/ capitalizar os métodos no ambito mundial e enriquecer o quadro de
referéncia comum da boa governanga, levando em conta os diferentes contextos; 6/ assegurar uma
ampla difusdo dos objetivos e do processo em andamento; 7/ apoiar a concatenacdo dos atores
envolvidos para que, no final, as fungdes asseguradas pelo Observatdrio sejam progressivamente
retomadas pelas redes (funcdes de capitalizagdo metodoldgica, difusdo, animagdo dos
intercambios, didlogo sobre politicas, etc.)

120.  Além disso, o Observatdrio teria a responsabilidade de produzir anualmente um Relatério
mundial sobre o acesso a terra, a 4gua e aos recursos naturais, fazendo um inventdrio das questoes
de equidade e garantia dos direitos de uso dos camponeses, pescadores, populacdes ndmades e
habitantes da florestas que permita ndo s6 acompanhar o progresso em matéria de governanca
nesses dominios, mas também ajudar o Estado, as instituicdes internacionais e as organizacdes da
sociedade civil a prestar contas (accountability).

121. O desafio mais dificil para o desenvolvimento de uma boa governanca das zonas rurais
serd provavelmente a incorporacgdo das licdes da experi€ncia as politicas gerais
(«mainstreaming»). Com muita freqii€ncia, isso nao ocorre por falta de uma relacdo de forgas
politicas suficiente no dmbito global para permitir a oscilacdo. Por isso, € preciso desde o inicio
colocar a questdo do apoio a constituicdo de redes que possam fazer parte do didlogo sobre
politicas no &mbito global e desempenhar um papel de intercAmbio e capitaliza¢io, podendo
progressivamente assumir o lugar do Observatdrio: redes que representem os pequenos
produtores, mas também os diversos atores implicados nessas tentativas, incluindo os habitantes
das cidades. Portanto, € particularmente importante prever programas especificos de aquisicao de
competéncias:
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v um programa especifico que vise ao refor¢o das organizagdes camponesas e rurais;

v’ organizar a participa¢do sistemdtica das populagdes rurais na concepg¢do e aplicagdo das
politicas de seguranca fundidria dos diferentes tipos de direitos, particularmente os direitos de
uso, com base em estruturas de governanca existentes ou ajudando a construir novas
institui¢des locais territoriais ad hoc.

122.  Por outro lado, para que esse processo dé frutos, sdo necessarios outros tipos de

intervencao, notadamente:

v" Recurso, por recomendagdo de organizacdes das Nagoes Unidas, a politicas incentivadoras ou
restritivas por parte das instituicdes financeiras internacionais em relacdo aos Estados para
acelerar a realizacdo de reformas agrdrias redistributivas com objetivos quantitativos
avalidveis em termos de redugcdo do coeficiente Gini, durante periodos longos, onde a
distribuicdo das terras é muito desigual, e mecanismos de regulacdo dos mercados fundidrios

ou imposi¢do fundidria onde a distribuicdo ¢é relativamente igualitdria para prevenir o0s
fendmenos de concentragao.

v’ Pesquisas comparativas de competitividade entre pequena e grande producdo agricola,
levando em conta as externalidades sociais e ambientais.

Conclusoes

123. A guisa de conclusio, queriamos retomar as condi¢des necessdrias para progredir na
implantacdo de tais proposicdes e atingir os objetivos visados.

1. Reconhecer a diversidade das situagcdes no mundo e abandonar a tentagdo de um
pensamento tnico sio premissas indispensdveis para levar a cabo uma andlise séria dos
problemas e encontrar respostas aos desafios complexos do século XXI. Convém adotar regras
comuns a todos os paises, que protejam essa diversidade e permitam que todas as nacdes e todos
0S grupos sociais, mesmo os mais pobres, existam, sejam reconhecidos e tenham seus direitos
garantidos, em particular - evidentemente — o de sair da pobreza.

2. As verdadeiras causas do aumento da pobreza e da fome no mundo devem estar no
centro das reflexoes, para que se ataquem as raizes do problema. Os mecanismos de competicdo
entre agriculturas com produtividades muito diferentes, a existéncia de consideraveis distor¢des
do mercado ligadas as subvengdes diretas ou disfarcadas, as diferencas de custo da mao-de-obra
nas diversas regides do mundo, aos diferentes pesos relativos dos paises e dos atores nas
negociagdes, constituem hoje a principal causa da pobreza no meio rural, a qual se juntam as
dificuldades de acesso a terra e politicas nacionais desfavoraveis aos camponeses. Nao adianta
estabelecer redes de seguranca e criar politicas assistencialistas de corre¢@o das desigualdades, se
0s mecanismos existentes na sua origem continuam a agravar os problemas. Um nimero cada vez
maior de organizagdes € movimentos exige com razdo que os produtos agricolas, a0 menos 0s
alimentos, ndo sejam tratados como as outras mercadorias, que se interrompa o mecanismo de
liberalizacdo a espera da implantacdo de mecanismos apropriados de regulacdo, implicando, por
exemplo, o estabelecimento de espagos regionais de livre intercimbio que permitam proteger, se
necessdrio, a agricultura dos paises afetados pelos efeitos devastadores do mercado mundial.
Nenhuma politica de acesso a terra podera ser vidvel sem mudangas nesse nivel.

3. Devemos renunciar ao mito da propriedade absoluta da terra para reinventar
novas formas de governanca dos territorios?

124. O reconhecimento da existéncia de diferentes tipos de direitos, individuais e coletivos, e
da importancia dos direitos de uso dos recursos é essencial. E cdmodo e relativamente usual falar
de feixes de direitos (bundles of rights), mas muito mais dificil traduzir essa realidade num
verdadeiro reconhecimento juridico. O leque de possibilidades € infinito se aceitarmos a idéia de
que podem existir direitos diversos sobre uma mesma terra, e que esses diferentes direitos podem
ser objeto de modos de distribuicao e gestao especificos, pelo mercado ou por outros mecanismos.
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125.  Abandonar o mito da propriedade absoluta do solo” é se dar os meios de olhar a realidade
diferentemente e constatar que as situacdes dos diferentes continentes nao sdo necessariamente
incompardveis, é reintegrar as leis sobre o arrendamento rural da Europa, a fungdo social da
terra da América Latina e os usos e costumes dos territérios indigenas num conjunto conceptual
coerente.

4. Nao seria urgente abandonar a ilusdo da possibilidade de um mercado perfeito
da terra e dos recursos naturais?

126. Embora os direitos sobre a terra e os recursos naturais sejam vendidos e comprados
freqiientemente, ndo se trata de bens produzidos para serem vendidos e ndo podem constituir
mercadorias como as outras, como descobriu Karl Polanyi em 1944. O mercado nao podera
jamais por si s6 redistribuir de maneira 6tima os recursos fundidrios e naturais no interesse da
maioria dos seres humanos. Mais que nunca sdo necessdrias reformas agrérias redistributivas,
impulsionadas pelo Estado e os proprios camponeses com base num grande consenso da
sociedade, ndo somente numa perspectiva de justica para os pobres, mas para o bem-estar do
maior nimero e equilibrio econdmico mundial. Essas reformas ndo terdo as mesmas
caracteristicas das reformas do século passado e deverdo inovar para enfrentar a nova ordem
mundial.

127. A auséncia total de mercados tampouco constitui uma solugio. E preciso sair de uma
dicotomia estéril — todo mercado versus nenhum mercado — e dar os meios de especificar que
tipos de direitos podem ser objeto de transacdes comerciais e que outros direitos devem ser
administrados por mecanismos ndo comerciais. Convém discutir que regulamentos sociais ou que
limites devem ser estabelecidos para o funcionamento desses mercados. Se a agricultura familiar
(ou camponesa) € a forma de producio mais interessante economicamente, ecologicamente e
socialmente, as politicas das estruturas t€m importancia primordial, enquanto politicas agricolas
que visem a permitir a modernizacao das unidades de produgdo, mas controlem a evolugdo das
estruturas agrarias de uma geracgdo a outra de modo a conservar a natureza familiar da unidade de
producdo. Com as politicas econdmicas e educacionais, permitirdo a expressao das vantagens da
agricultura familiar.

128. As solucdes futuras somente poderdo ser construidas de maneira plural e
progressiva. E na dindmica de aliancas cada vez mais amplas que poderemos
progressivamente construir as relagdes de forca que permitirdo um progresso duradouro.

129.  Nesse sentido, os organismos internacionais das Nagdes Unidas (FAO, PNUD, etc.) t€m
um papel essencial. Devem continuar intervindo junto aos Estados, mas também, sem ddvida,
ampliar sua acdo, notadamente com os movimentos e as organizagdes da sociedade civil que
representam os diferentes setores.

130.  Além das que evocamos neste documento, muitas outras pistas deverdo ser trabalhadas: a
dos impostos mundiais que poderiam financiar uma compensacdo das distor¢des do mercado, a de
aliangas amplas entre produtores e consumidores, entre setores capitalistas interessados numa
ampliacdo da base da demanda solvente mundial e setores camponeses diretamente afetados pelas
transformacdes em curso. Com a variedade e qualidade de seus participantes, a conferéncia
deveria ser uma oportunidade de formular e trabalhar muitas idéias novas. Diante da urgéncia e
amplitude da crise, precisamos da imaginagdo e da capacidade de reflexdo de cada um, bem como
dos aportes das numerosas culturas dos povos do mundo.

" Inventada h4 dois séculos (ou seja, ontem na escala da humanidade), com a luta da burguesia contra o poder feudal.
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