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Governanca Fundiéria: caracterizar melhor para melhor apoiar

Ademir Antonio Cazella

A existéncia de um contingente expressivo de agricultores familiares brasileiros que
permanece a margem das politicas publicas de insercdo produtiva (crédito, seguro, mercados
institucionais, assisténcia técnica, pesquisa...) suscita o debate se, nas préximas décadas, 0
Brasil ndo seguird caminho semelhante ao verificado na maioria dos paises da Europa
ocidental: a reducdo de forma drastica do numero de agricultores familiares, primando cada
vez mais pela busca de maior capacidade produtiva e de competitividade do setor
agropecudrio. Uma questdo que perpassa esse debate se refere ao profundo desconhecimento
das estratégias de reproducdo social adotadas por agricultores que se encontram a margem das
politicas publicas que promovem a producdo agropecudria. O subtitulo deste ensaio se inspira
em edicdo do Boletim Perspective elaborado no quadro no ano internacional da agricultura
familiar. Em sintese, a idéia defendida pelos autores desse boletim é que persiste uma grande
imprecisdo em torno das principais caracteristicas dos diferentes tipos de agricultura familiar.
Isso ndo sO dificulta como compromete a implementacdo de politicas publicas para esse
segmento social cuja caracteristica primeira reside na diversidade de modelos sdcio
produtivos (SOURISSEAU et al., 2014; LAMARCHE, 1991).

A difusdo do tema da governanca da terra esta diretamente associada ao langamento em 2012
das “Diretrizes voluntarias sobre a governanga responsavel da terra, pesca e das florestas no contexto
de seguranga alimentar nacional” da FAO. Essas diretrizes tém o proposito de orientar os Estados
Nacionais a elaborarem programas, leis e politicas que concebam a seguranca, o direito de posse e 0
acesso equitativo da terra, pesca e florestas como elementos fundamentais para se erradicar a fome e a

pobreza, fomentando o desenvolvimento sustentavel.

A adocdo dessa nocdo no quadro das politicas publicas agrarias parte do pressuposto que
acOes complementares as tradicionais acBes de reforma agréria se fazem necessarias. Para 0 caso
brasileiro, trata-se de pensar em ajustes e aprimoramentos de politicas publicas que, além de ampliar o
leque de alternativas de acesso a terra da parte de agricultores familiares excluidos ou com acesso

precario a terra, atuem de forma a contrabalancar a tendéncia do Estado em beneficiar um nlimero
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restrito de unidades produtivas familiares por meio das distintas formas de fomento da produtividade

agropecuaria.

Antes de passar para a analise dos temas especificos que se pretende aprofundar neste ensaio
convém, no entanto, precisar minimamente a defini¢do da nogdo de “governanga”. Para Soto maior
(2015), ela esta associada a uma nova filosofia da ac¢do publica, que consiste em fazer do cidaddo um
ator importante no processo de desenvolvimento. Em outras palavras busca-se criar mecanismos para
que a sociedade civil participe no processo de concepgdo e gestdo de politicas publicas. Como destaca
Le Gales (2014), essa formulacdo ndo tem nada de novo, mas ganhou forca na atualidade diante da
“incapacidade” dos governos em responder a determinados problemas tradicionalmente da sua algada.
Para esse autor, a nocdo de governanca “pode ser definida como um processo de coordenagdo de
atores, de grupos sociais e de instituicbes, com o proposito de alcancar objetivos definidos e discutidos
coletivamente. A governanga remete entdo a um conjunto de instituicbes, redes, diretivas,
regulamentos, normas, usos politicos e sociais tanto publico quanto privado, que contribui a
estabilidade de uma sociedade e de um regime politico, & sua orientacdo, a capacidade de dirigir e

aquela de fornecer servigos e a assegurar sua legitimidade” (p. 301).

Ainda segundo esse autor, quatro aspectos possibilitam melhor caracterizar essa nocéo: i) o
policentrismo institucional, que implica em compartilhar o poder de decisdo e de execucdo entre
diferentes organizagdes; ii) uma fronteira publico/privado fluida com clara abertura para a inclusdo
nos processos de decisdo atores da sociedade civil; iii) a dimensdo processual da acdo publica-
governamental é tdo ou mais importante do que o contetido especifico dos programas publicos; iv) a
adogdo de instrumentos de acdo publica menos restritivos e concebidos de forma horizontal e

cooperada.

Um aspecto que comumente estd associado ao tipo ideal de governanca se refere ao risco
dessa abordagem escamotear o real papel do Estado em um determinado campo de atuacdo. Ou seja,
em nome da “boa governanca” se fabrica receitas absurdas e ilusorias que, em ultima instancia,
servem aos propositos do pensamento neoliberal de diluir com a sociedade civil aquilo que seria uma
funcdo estratégica do Estado. Esse ponto se revela particularmente pertinente no Brasil quando se
busca associar o tema da governanga com as politicas agrarias. O risco reside de, em nome de uma
suposta boa governanga, se enfraquecer o sentido politico das acfes fundiarias em geral, mas
sobretudo da reforma agréria. Este nos parece ser um aspecto central no sentido de que qualquer
formulacéo sobre a governanca da terra deva estar imbuida de um elevado senso prético. Algo que de
fato possa ser implementado e que mobilize o interesse de participacdo de atores da sociedade civil
implicados com os temas da reforma agréria, crédito fundiario, cadastro de terras e regularizacéo

fundidria, principais instrumentos em curso no Brasil em torno do tema.



Esta abordagem ndo tem a pretensdo de discutir de forma especifica as principais politicas de
carater agrario em curso no pais, mas de chamar a atencdo para o cendrio atual de profundo
desconhecimento e de falta de informacdes qualificadas e acessiveis pelos atores e organizagcfes que
atuam com a temdtica agréaria. A ideia central consiste em propor a criagdo de um banco de
informacdes acerca das unidades produtivas agropecuarias (familiares e ndo familiares), associado a
dados de outras politicas correlatas, a exemplo daquelas do Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo, bem como da iniciativa de atualizacdo do sistema publico brasileiro de cadastros de
terras. Esta proposta ndo esta imune, no entanto, do risco anunciado acima referente a formulagdes de
“boa governanga” que, na pratica, sdo inexequiveis. A montagem desse banco de informagdes, no
entanto, é perfeitamente possivel, considerando a existéncia no Brasil de um ministério especifico para
o0 desenvolvimento rural e da agricultura familiar e de organizacGes da sociedade civil implicadas e
interessadas com o tema, além de informacdes qualificadas dispersas em diferentes esferas pablicas,

mas que podem ser articuladas.

Em termos metodoldgico, a analise toma por base estudos e pesquisas dos quais o0 autor
participou ou que ainda encontram-se em curso sobre politicas complementares a reforma agréaria
(CAZELLA; SENCEBE, 2012; GOMES et al., 2014 e 2015), acesso dos diferentes tipos de
agricultores familiares a politicas publicas (CAZELLA et al., 2015a; CAPELLESSO; CAZELLA,
2015; CAZELLA; BURIGO, 2013) e, principalmente, os principais resultados e questdes percebidas
durante a implementacdo do projeto “Analise e intercAmbios internacionais de ordenamento,
regularizagdo e crédito fundiario” executado em parceria com a Secretaria de Reordenamento Agrério
do Ministério do Desenvolvimento Agrario (CAZELLA et al., 2015b).

O texto estd estruturado em quatro partes principais, sendo a primeira orientada para as
principais explicagdes do fato da estrutura fundiaria brasileira apresentar uma relativa estabilidade ao
longo do tempo no que se refere ao nimero de estabelecimentos agropecuarios. Em seguida pretende-
se demonstrar o carater conservador, no sentido de beneficiar uma parcela minoritaria de unidades
agricolas e de primar pelo modelo agricola convencional, das politicas publicas produtivas voltadas
para a agricultura familiar, o que aprofunda a dicotomia entre unidades agricolas familiares
consideradas aptas ao produtivismo e aquelas relegadas a esfera assistencial. Cada polo dessa
dicotomia mobiliza organizacdes de naturezas diferentes destituidas de uma tradicdo de
compartilhamento e parcerias nas ac0es. A terceira parte tem o prop6sito de propor uma dinamica
inovadora no processo de construgdo de um sistema de cadastros de terras no Brasil, que consiste na
complementacdo desse sistema com um banco de informacdes sobre o acesso as politicas publicas
(produtivas e de natureza social), da composicao e caracteristicas dos integrantes da unidade produtiva
(género, idade, formacéo...) e do modelo produtivo adotado (produtivista, misto, agroecolégico, com
ou sem rendas ndo agricolas...) de forma a ser possivel antever dificuldades ligadas a processos

sucessoérios dessas unidades, mas sobretudo planejar o destino das terras de unidades familiares sem



sucessores. Como veremos, na maioria das vezes, essa Ultima situacdo passa pelo mercado de terras
(venda ou arrendamento e parceria), que precisa ser minimamente coordenado pelas politicas

fundiérias, sob pena da dindmica concentracionista e seletivado acesso a terra ser aprofundada.

Nesta parte sera abordado o tema dos arrendamentos e parcerias de terras, até entdo
ausente,dentre os instrumentos de governanca fundiaria vigentes no pais. Dados preliminares de
nossas pesquisas sinalizam que esse recurso ndo concerne apenas 0s €asos de acesso precario a terra,
sendo utilizado por uma parcela significativa de agricultores familiares integrados aos mercados como
forma de ampliar suas atividades agropecuarias. Por fim, a titulo de conclusdo, pretende-se langar
alguns questionamentos sobre o arranjo institucional atualmente vigente no interior no Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) correlacionado a coordenacdo de politicas agrarias. O proposito
consiste em repensar a forma de atuacdo das trés principais agéncias desse Ministério implicadas com
a governanca da terra: Secretaria de Reordenamento Agrério (SRA), Secretaria Extraordinaria de
Regularizacdo Fundiaria na Amazonica Legal (SERFAL) e Instituto Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agraria (INCRA).

Evolucéo da estrutura agraria no Brasil

O ultimo censo agropecuario de 2006 identificou a existéncia de 5.175.489 estabelecimentos
agropecudrios contra cerca de 4.859.000 em 1996. Embora a comparag&o entre os dois Gltimos censos
apresente problemas decorrentes de mudancas do periodo de coleta dos dados pelo IBGE, néo se teve
uma variacdo tdo acentuada no numero de estabelecimentos agropecuarios a exemplo da quela
verificada no periodo de 1985 a 1996, quando ocorreu uma reducdo de quase um milhdo de
estabelecimentos (Grafico 1). O total de estabelecimentos agropecuarios registrados no Gltimo censo
equivale ao existente em 1970. Quais seriam as possiveis explicacdes para essa relativa estabilidade no
numero de estabelecimentos agropecudrios no Brasil? Sem ter a intencdo de esgotar o0 assunto, quatro
fatores explicativos podem ser mobilizados: i) existéncia de zonas de fronteiras agricolas, que propicia
a criacdo de novas unidades produtivas; ii) atuacdo de organizac¢des sindicais e movimentos sociais,
que demandam do Estado a implementacdo da reforma agréria, mas também de politicas
complementares especificas para a agricultura familiar e para comunidades tradicionais (crédito e
seguro agricola,regularizacéo e crédito fundiario, extensdo rural,territoriais e sociais); iii) criacdo em
meados dos anos 1990 de um ministério para atuar com esses atores e coordenar um conjunto de
politicas publicas; iv) a precarizacdo e 0 acesso a politicas sociais de uma parcela significativa de

unidades agricolas classificadas como familiares.
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Fonte: Nunes (2008) modificado pelo autor.

Dos mais de cinco milhdes de estabelecimentos de 2006cerca de 84% s&o considerados
familiares (4.367.902)°. Do total de agricultores familiares, praticamente um quarto corresponde a
unidades agricolas vinculadas a programas de reforma agraria. Esse contingente explica, em grande
parte, a estabilidade do numero de estabelecimentos agropecudrios existentes no pais e reforca a
necessidade de cuidados para ndo secundarizar precocemente sua importancia politica e

socioecondmica.

Embora as politicas fundiarias tenham beneficiado ao longo dos anos um contingente
expressivo de familias, o Ultimo censo agropecudario revelou, também, a persisténcia de graves
problemas de acesso a terra: 1.040.022 agricultores ndo sdo proprietarios dos seus estabelecimentos. A

maioria faz parte do universo da agricultura familiar que vive em pequenas areas como posseiros,

’A disting&o entre unidades agricolas familiares e n&o familiares representa uma novidade do Gltimo
censo. O IBGE procedeu essa diferenciacdo com base nos critérios da Lei da Agricultura Familiar.
Segundo a Lei n° 11.326 de julho de 2006, a agricultura familiar e o empreendedorismo familiar
devem atender de forma simultdnea os seguintes critérios: i) ndo possuir, a qualquer titulo, area
maior a quatro moédulos fiscais, cujo tamanho é variavel segundo a localizacdo e condi¢des
edafoclimaticas; ii) utilizar predominantemente méo de obra familiar nas atividades econdmicas do
seu estabelecimento ou empreendimento; ii) ter a maior parte da renda familiar originada de
atividades econdmicas vinculadas ao proprio estabelecimento ou empreendimento; iv) dirigir o
estabelecimento ou empreendimento com a familia.



arrendatarios e parceiros. Invariavelmente, os agricultores que se encontram nessas situagoes tém
dificuldades para acessar politicas publicas de carater produtivo, a exemplo do crédito agricola. Além
disso, pouco se sabe no Brasil como se déo os contratos de arrendamento e parceria de pequenas areas.
Seguramente, uma parcela importante ocorre de forma precéria e mantida a margem da lei, ja que, em
geral,a duracdo € de apenas uma safra, mesmo que a legislacdo estipule um prazo minimo de trés
anos.Nessas situacdes, a tradicional producdo para auto consumo, que cumpre um importante papel de
seguranca alimentar no seio da agricultura familiar, fica comprometida dada a permanéncia efémera

das familias de arrendatarios nos estabelecimentos alugados.

Os dados do Censo Agropecudrio de 2006 revelam, também, que 35,5% dos estabelecimentos
agropecuarios tém menos de Sha. Se somados a categoria de “produtor sem area” tem-se 40,4% dos
estabelecimentos com acesso a uma area de terra que restringe a préatica de atividades agropecuaérias.
Ou seja, cerca de 2,1 milhdes dos 5,2 milhdes de estabelecimentos se encontram nessa situagdo
(Gréfico 2).

Gréfico 2: Distribuicéo dos estabelecimentos agropecuarios no Brasil por classe de area
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Fonte: Resultados do Censo Agropecudrio do IBGE de 2006.

*0 “Produtor sem &rea” representa uma nova categoria de agricultores criada pelo IBGE nesse ultimo
censo para contemplar produtores que obtiveram producéo vegetal ou animal no ano do censo, mas
que nao tinham &rea especifica para a sua producdo na data da coleta das informacdes a campo,
além de situacdes especificas a exemplo de apicultores que adotam o sistema itinerante.



Essa situagdo forca a adocdo de outras estratégias de reproducdo social do grupo familiar, na
maioria das vezes, desconhecidas das principais Organizacdes Profissionais Agricolas (OPA)*, mas
também de pesquisas que influenciam a formulacdo de politicas publicas. Nesse debate ndo faltam
abordagens simplistas que defendem o caminho, certamente mais facil de ser operacionalizado, do

assistencialismo social e do éxodo rural.

A maioria do grupo é nordestina e 6rfd de protecdo politica no ambito da agricultura, seja em
termos de politica agricola, seja de politica de desenvolvimento rural, cabendo melhor no escopo
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Neste grupo, concentra-se a grande
maioria daqueles que migrardo para as cidades (ALVES; ROCHA, 2010, p.288).

Outro aspecto importante do acesso e permanéncia na terra no Brasil se refere a contribuicdo
dos movimentos sociais implicados com a organizagao socio-produtiva dos assentamentos no processo
de conquista de politicas publicas especificas para a agricultura familiar, a exemplo do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf). Esse Programa foi precedido por uma
politica especial de crédito agropecuario subsidiado para os agricultores assentados, que serviu de
referéncia para a ampliacdo dessa iniciativa aos demais segmentos sociais da agricultura familiar. O
proximo topico discute o carater conservador que a politica “carro chefe” do MDA assumiu ao longo
do tempo. O propdsito de entrar nessa seara consiste em reafirmar a importancia da criacdo de um
banco de informacdes qualificadas de acesso a politicas publicas como forma de subsidiar uma

estratégia de governanca da terra.

Dependéncia de caminho das politicas publicas produtivas para

agricultura familiar

E bem verdade que a profunda diversidade social existente no interior da categoria de
agricultores familiares complexifica e dificulta a formulagdo e implementacdo de politicas
publicas para esse segmento social. Ap6s quase duas décadas de Pronaf, verifica-se um

consenso nas abordagens sobre a desigualdade na distribuicdo de recursos entre as cinco

*Nos baseamos em Maresca (1983)para conceber como principais OPA brasileiras 0s servigos
publicos de extensao rural (inclusive aqueles prestados por cooperativas e ONG), os movimentos
sindicais e sociais rural, além dos bancos publicos e das cooperativas de crédito que operam as
politicas de financiamento rural.



macrorregides do pais, a concentracdo de contratos em culturas destinadas prioritariamente a
exportacdo e a excluséo de amplos segmentos da agricultura familiar (SOUZA et al., 2013;
GRISA et al., 2014). Tem-se aqui uma clara evidéncia de que o sistema de crédito para a
agricultura familiar é influenciado pelo fendmeno denominado na literatura especializada de
“dependéncia de caminho” (PALIER, 2014). Ou seja, as instituicdes que operam o Pronaf
permanecem reféns do modelo operacional do crédito rural erigido nos anos 1960 e 1970 para

promover a modernizagdo da agricultura brasileira.

Para Rufino de Aquino et al. (2011), os dados do altimo censo agropecuario revelaram
a existéncia de cerca de dois milhdes e quinhentos mil agricultores familiares que se
enquadram na linha do Pronaf destinada a agricultores familiares pobres®. O contingente
potencial do chamado Pronaf B representa, portanto, 59% do universo de agricultores
familiares identificados pelo Censo e que estdo dentro dos critérios desse Programa. Em 2006,
o Pronaf completou uma década de existéncia e atingiu, aproximadamente, 1,9 milhdo de
contratos de crédito, dos quais somente cerca de 600 mil correspondiam a linha B. Quase dois
milhGes de agricultores familiares pobres continuam, portanto, sem ter acesso a principal

politica publica de desenvolvimento rural do pais.

r

Outro aspecto que precisa ser considerado ¢ a fragilidade do indicador “contratos”
para se avaliar a abrangéncia do Pronaf. Em 2013, teve-se 2.099.279 de contratos de Pronaf,
valor que representa 48,6% dos estabelecimentos familiares brasileiros recenseados em 2006.
Contudo, quando se calcula essa relacdo a partir dos Cadastros de Pessoas Fisicas dos
agricultores beneficiados, o total cai para 1.154.613, o que corresponde a 26,5% dos
estabelecimentos familiares (CAPELLESSO, 2015), j& que muitos agricultores firmam mais
de um contrato de crédito no ambito do Pronaf®. Ou seja, apenas pouco mais de um quarto do
universo da agricultura familiar tem, de fato, acesso a principal politica publica criada para

essa categoria social.

® Até 2008, os agricultores familiares eram classificados em cinco grupos do Pronaf, cada um com
taxas de juros e condicBes de pagamentos especificas. Com exce¢do do grupo A, que corresponde
aos agricultores assentados por programas de reforma agraria independentemente da renda, os
demais eram classificados com base na renda bruta da producdo agropecuaria. A partir desse ano
foram extintos os grupos C, D e Ee as condi¢Bes de pagamento dependem do montante de recursos
demandados pelos agricultores. O Grupo B permaneceu por se tratar de uma linha de microcrédito
voltada a agricultores familiares que vivem em condicéo de extrema pobreza.

®Note-se gue esse tipo de informacdo é impossivel de ser obtido nas bases de dados do MDA,
exigindo uma verdadeira maratona junto ao Banco Central, que passa por relacdes de inter
conhecimento entre pesquisador e gestores publicos. Tem-se
aquioutraevidénciarelacionadaaoacessoprecarioainformacdesqualificadassobre as unidades
produtivas agricolas, o que compromete qualquer iniciativa de governanca fundiaria.



Na atualidade, sdo crescentes 0s questionamentos acerca dos propositos do Pronaf, em
especial, sobre sua baixa capacidade de incluir a maioria dos agricultores familiares e de promover um
modelo de desenvolvimento agricola alternativo ao produtivismo. Nenhuma contrapartida de natureza
ecoldgica, por exemplo, € exigida dos beneficiarios.Como a maioria dos acessos ao Pronaf atende
agricultores integrados as principais cadeias produtivas,passou a ser recorrente a rotulagdo do

> A necessidade de articular o crédito rural a

Programa a uma politica para o chamado “agronegocinho
politicas de assisténcia técnica e de educacdo, bem como de acesso a terra, agua e tecnologias, ja foi
evidenciada nas analises e recomendac6es pioneiras de Yunuselolis (2000) sobre o tema das micro
financgas. Esses autores destacam que o microcrédito, por si s6, ndo resolve a situacdo de pobreza, mas

representa um importante instrumento para sair dela.

A construcéo de um banco de informagdes sobre os diferentes usos da
terra e de acesso a politicas publicas no Brasil rural

A elaboracdo deste topico partira do caso da previdéncia social rural como referéncia empirica
para demonstrar a urgéncia da necessidade de se associar as iniciativas de construgdo de um sistema de
cadastro de terras no Brasil com informacgdes qualificadas dos distintos tipos de estabelecimentos
agropecuarios, seus acessos a politicas publicas e estrutura interna (geracional, género, nivel
tecnologico, grau de instrucdo...). O tema da previdéncia rural foi incluida nesta analise por se tratar da

principal politica social e de distribuicdo de renda no meio rural brasileiro.

Ao longo das duas décadas de vigéncia do sistema da Previdéncia Rural, verifica-se que esse
sistema de direito social, combinado com a politica de valorizagcdo do salario minimo, tem
efetivo impacto distributivo para as familias rurais. Essa politica ira alterar o padrdo de
distribuicdo da renda familiar, independentemente das condi¢bes produtivas dos
estabelecimentos rurais familiares (DELGADO, 2015, p.436).

Considerado por esse autor como o “[...] vagdo tardio do direito social trabalhista brasileiro”, o
sistema previdenciério dos agricultores familiares foi ampliado com a Constitui¢do de 1988 e aplicado,
de fato, a partir de 1992. Até entdo prevalecia o chamado Fundo de Assisténcia e Previdéncia do

Trabalhador Rural (Funrural), criado em 1971, que assegurava o direito de aposentadoria especial

"Nesta analise nos limitamos ao Pronaf, mas nossas pesquisas evidenciam que o processo de
elitizacdo do acesso de unidades agricolas familiares as politicas publicas também se faz presente no
Programa de Aquisicdo de Alimentos e no Programa Nacional de Alimentacao Escolar (CAZELLA et
al., 2015a).



somente ao chefe do estabelecimento e no valor de meio salario minimo. Apds a nova Constituicéo,
esse direito foi estendido ao conjuge, no valor de um salario minimo por beneficiario. Denominados
segurados especiais, as agricultoras e agricultores acessam a aposentadoria por idade, respectivamente,
aos 55 e 60 anos, ficando ainda assegurados os auxilios doenca e maternidade.

O Quadro 1, a seguir, revela que, em meados de 2013,existiam quase nove milhdes de
beneficios previdenciérios destinados a categoria de agricultores familiares. A estimativa é que cerca
de 5,3 milhoes de familias sejam contempladas na condigdo de “segurado especial”, por ser ou ter sido
agricultor durante a vida ativa®. Essa denominagéo se deve ao fato das contribuices dos agricultores
familiares ao fundo da previdéncia social ser largamente deficitaria. A estimativa efetuada por Cazella
(2007) avaliou que a contribuicdo feita pelos agricultores ndo chega a 15% do total pago em forma de
beneficios previdenciarios a essa categoria social. Note-se que o total de 5,3 milhGes de familias de
agricultores atendidas pelos servigos previdenciarios € ligeiramente superior aos 5,1 milhdes de
estabelecimentos agropecudrios registrados no ultimo censo. Além disso, 0 or¢camento aportado a
previdéncia rural é superior a muitos programas de natureza produtiva. Tomando por base o salario
minimo vigente em 2015, teve-se 0 aporte de R$7 bilhdes por més, o que totaliza R$ 84 bilhGes no
ano, sem considerar a parcela relativa ao “décimo terceiro”. Trata-se de um montante n&o
negligenciavel, superior ao volume de recursos destinado ao Pronaf, que certamente auxilia a explicar
o fato de muitas familias beneficiadas continuarem residindo no meio rural e, por vezes, gerindo

unidades agricolas que ainda sdo produtivas.

Infelizmente, inexiste no Brasil um sistema de cadastro e de informagdes das unidades
produtivas que permita identificar, por exemplo, quantos agricultores aposentados continuam a frente
de estabelecimentos com ou sem sucessor da unidade de producdo agricola familiar? Quantos
agricultores aposentados deixaram o ambiente agricola e ndo mais residem nas suas antigas unidades
produtivas? Ou ainda quantos estdo em processo de restringir suas atividades produtivas em funcéo da
idade avancada? Que destino esses Ultimos pretendem dar as suas terras: vender, arrendar, reflorestar
como reserva de valor, manter o patriménio familiar na esperanca que algum filho retorne e assuma as
atividades ou efetuar a partilha das terras em vida para assegurar o direito da aposentadoria rural?®
Quem sdo os potenciais compradores ou arrendatarios das terras disponibilizadas nos mercados por
esses agricultores? Essas terras continuardo nas maos de agricultores familiares ou serdo destinadas

para expandir o agronegécio ou transformadas em sitios de lazer? A partilha de terras entre herdeiros

. A diferenca entre 9 milh8es de beneficiados e 5,3 milhdes de familias se explica pelo fato de que
cada familia pode ter mais de um beneficiario da previdéncia social rural.

°Em recente pesquisa de campo fomos informados por funcionarios de uma unidade municipal
responsaveis pelos cadastros de imoveis rurais do INCRA que,nos ultimos dois anos, aumentou 0s
casos de agricultores familiares préximos da idade de se aponsentar que efetuam a divisdo das terras
entre os herdeiros em decorréncia do INSS estarinde ferindo pedidos de aposentadorias de
agricultores familiares que possuam mais de quatro médulos fiscais de terra.



que, muitas vezes, atuam em outro setor da economia ndo estaria fomentando o recurso ao

arrendamento e parceria de terras?

Quadro 1: Alguns indicadores gerais dos beneficios previdenciarios p6s-1992

Anos N° Total de Valor Unitéario dos Familias Contempladas
Beneficios Beneficios em Salario (mil)*
Acumulados (mil) Minimo (US$)
1991 (Funrural) 4.080,4 22,0 -
1992 4.976,9 47,1 2.971,28
1995 6.359,2 100,7 3.976,53
2000 6.493,9 82,50 3.876,96
2005 7.351,2 123,50 4.388,78
2010 8.372,1 311,80 4.998,27
2013 (junho) 8.909,35 300,00 5.319,00

Fonte: Anuario Estatistico da Previdéncia Social (Varios anos) e Boletim Estatistico de Previdéncia social (Julho
de 2013). In: Delgado (2015, p.435).

Para concluir este topico e seguindo a linha de raciocinio sobre a caréncia de
informacdes para a implementacdo de uma acdo de governanca fundidria apresentamos, na
sequéncia, dados preliminares de pesquisa sobre um tema pouco estudado, mas que é
recorrente entre diferentes segmentos de agricultores familiares. O propoésito consiste em
chamar a atencdo para um instrumento de governanca fundiéria que, embora excluido da
agenda publica brasileira, vem sendo operado entre agricultores familiares: o arrendamento e

parceria de terras.

Esse tema no Brasil sempre esteve associado a ideia que se trata de um mecanismo de
exploracdo de grandes proprietarios de terras em relacdo a camponeses pobres que,
despossuidos da posse ou propriedade de terras, sdo obrigados a se submeter a contratos de
arrendamento e parceria, na maioria das vezes informais, altamente desfavoraveis aos seus

interesses. Embora esse tipo de relacdo ainda persista no meio rural brasileiro, o que

19 A relacdo de 1,675 beneficios por familia utilizada para estimar o nimero de familias de
agricultores contempladas pela previdéncia social foi calculada a partir de pesquisa coordenada por
Delgado e Cardoso (2000) em trezentos municipios das regides Nordeste e Sul do pais.



pretendemos chamar a atencdo é para o fato de que uma parcela da agricultura familiar
brasileira esta recorrendo a esses mecanismos para ampliar seus negdcios agropecuarios sem

que qualquer instituicdo publica tenha informacdes sistematizadas a respeito.

O Quadro 2 abaixo apresenta dados sobre o recurso ao arrendamento e parceria de
terras da parte de agricultores familiares catarinenses, que podem ser classificados como bem
integrados nos distintos mercados (de produtos e insumos, financeiro, informacdes e de
terras)'’. Embora esses dados sejam preliminares e precisam, portanto, ser tomados com
cautela, percebe-se que o recurso ao arrendamento e parceria de terras é relativamente
recorrente entre esse tipo de agricultor familiar, variando de 19% a 44% de casos que
estabelecem contratos de arrendamento e de parceria*? de terras para ampliar suas bases

produtivas.

Esses agricultores apresentam como caracteristica principal o fato de se encontrarem
no auge das suas forcas fisicas e técnicas, essas Ultimas potencializadas nas ultimas décadas
pelo acesso a politica de financiamento rural. Ou seja, tratam-se de unidades produtivas que
apresentam um parque de maquinas com capacidade para cultivar terras de terceiros. Ja do
lado de quem disponibiliza suas terras para esses agricultores pouco se sabe a respeito, mas
pode-se especular se uma parcela importante ndo é composta por agricultores em vias de se
aposentar ou que ja se aposentaram e ndo dispdem de sucessores ou de herdeiros de terras

agricolas que exercem outras atividades econdmicas.

Quadro 2: Percentual de agricultores familiares com arrendamento e parceria de terras de

terceiros em diferentes municipios catarinenses

“Tratam-se de familias de agricultores que acolhem estudantes dos cursos de agronomia e de
zootecnia da Universidade Federal de Santa Catarina durante trés semanas em suas unidades
produtivas no quadro da disciplina Vivéncia em Agricultura Familiar (VAF). A cada semestre elege-se
um municipio para ,em parceria com a administragdo municipal,executar a VAF. Nesse processo sao
selecionadas familias de agricultores que dispdem de melhor infraestrutura para acolher os
estudantes. Durante as atividades de campo, o0s alunos preenchem de um questionario
socioecondmico e ambiental com informacdes da familia e da unidade produtiva.Esses dados servem
de base para elaborar a Série Retratos da Agricultura Familiar referente a cada municipio que
Pzarticip_a (_:Ia VAF. _ _ _ _

A maioria dos contratos € de parceria e a preferéncia por essa modalidade se deve ao cuidado que
esses agricultores tém em ndo perder as prerrogativas de acesso a politicas publicas para a categoria
de agricultores familiares, em especial o Pronaf e a previdéncia rural. O aprofundamento desse tema
encontra-se em curso no quadro de uma tese de doutorado junto ao Programa de Pés-graduacdo em
Agroecossistemas.



Municipios Arrendamento e Parceria
de terras (%)
Vargedo 44
Concordia 42
Lindoia do Sul 37
Irinedpolis 34,5
Porto Unido 23
Ponte Serrada 19

Fonte: Retratos da Agricultura Familiar (PGA/UFSC) e base de dados da disciplina VAF do Laboratério de

Estudos da Multifuncionalidade Agricola e do Territério.

Tem-se aqui um vasto campo de pesquisa sobre o tema da “polarizacdo e mobilidade
ciclica” das sociedades camponesas minuciosamente analisado no trabalho classico de Shanin
(1972) sobre o campesinato russo e completamente desconhecido no caso brasileiro.A partir
dos chamados “estudos dinamicos” -“tipo de investigagdo em que se analisa a mobilidade
socioeconémica configurando a evolugdo historica das unidades domésticas camponesas
individuais”-, Shanin analisa quatro tipos de mobilidades das unidades agricolas familiares,
extremamente complexas, que formam a base do processo de diferenciacdo social dessas
unidades (SHANIN, 1972, p.324). Note-se que esse acompanhamento das unidades
produtivas agropecuarias ja existiam na Russia do final do século XIX, o qual propiciou as
formulacdes tedricas dos Néo Populistas Russos, tendo Chayanov a frente, as quais auxiliam a

explicar, mesmo na atualidade, as particularidades da agricultura familiar contemporanea.

Outra informacédo relevante sobre esse tema € que na maioria dos paises da Unido
Europeia, 0 acesso & terra via contratos de arrendamento é superior a condi¢do de
proprietarios que cultivam diretamente sua terras. Na Franca, cerca de 75% da superficie
agricola atil é cultivada por arrendatarios. Por trés dessa situacdo estdo politicas publicas

criadas nos anos 1960 justamente para regrar a disponibilizacdo de terras cujos proprietarios



ndo tém mais vinculos com o setor agropecudrio, mas que mantém o patriménio herdado de

um antecessor agricultor™.

Consideracdes Finais

A ideia central que se pretendeu defender neste ensaio é que o atraso que o Brasil
apresenta em relacdo as politicas agrarias em geral e, em particular, na montagem de um
eficiente sistema de cadastro de terras pode ser superado pela inovacao de incorporar nesse
sistema a criacdo de um banco de informacgfes acerca das unidades rurais: agropecuérias, de
lazer ou conservacionistas, familiares e ndo familiares agroecoldgicas ou convencionais,

tradicionais, convencionais, mistas, pluriativas ou monoativas, com ou sem sucessores (...).

De nada adianta, que o MDA por intermédio das suas trés organizacdes que atuam
com o tema agrério — SRA, INCRA e SERFAL- tenha éxito em criar um cadastro eficiente de
terras se as informagdes nele contidas ficarem restritas & esfera do Ministério ou de gestores
publicos. A definicdo de governanca fundiaria discutida no inicio do texto alerta para o
aspecto estratégico da participacdo dos atores da sociedade civil. A criacdo de um cadastro de
terras e de um banco de informacdes a ele associado, que subsidiem o acompanhamento das
distintas politicas com incidéncia nas unidades agropecudrias, deve propiciar 0 acesso da parte
de dirigentes sindicais e de movimentos sociais, ONG, Prefeituras, cartérios de registro de
imoveis, unidades de ensino e de pesquisa (...) do mais remoto municipio rural brasileiro. As
acOes de descentralizacdo do processo de gestao de politicas publicas dependem desse tipo de
instrumento. Ndao menos importante serdo os usos de carater académico que essa de base
dados propiciard, facilitando as pesquisas que hoje exigem uma expertise proxima daquela
exercida por “detetives” para se obter informag¢des minimamente inovadoras, seguras e

qualificadas sobre as unidades agropecuarias brasileiras e seus acessos a politicas publicas.

Por fim, a discussdo de um modelo de governanca fundiaria no Brasil passa pelo
questionamento sobre a eficacia do desenho institucional existente no interior do MDA para
coordenar as politicas fundiarias. E plenamente justificAvel que dentre as principais

secretarias desse Ministério uma delas se ocupe da “questdo agraria” dada a gravidade do

“Sobre esse tema sugere-se a leitura dos capitulos elaborados por Courleux (2015), Levesque
(2015) e TestutNeves (2015) publicados na coletédnea organizada por Cazella et al. (2015b) sobre
governanca da terra, bem como os artigos Cazella e Sencébé (2012) e Cazella, Sencébé e Rémy
(2015).



processo de concentracdo de terras persistente no pais. No entanto, convém discutir qual seria
0 papel dessa Secretaria: eminentemente politico ou com fins operacional? Até o momento, a
SRA tem um papel operacional e esta a frente das politicas de regularizacdo (exceto na regido
da Amazonia Legal) e de crédito fundiario. O papel de coordenacéo e articulacdo politica da
questdo agréria no interior do Ministério é, no minimo, difuso e confuso.Tudo indica que seria
conveniente delegar a parte operacional das distintas politicas agrarias para o INCRA, com as
devidas adequacOes que se fazem necessaria no interior desse 6rgdo publico. O mesmo
raciocinio pode ser aplicado em relacdo a SERFAL. Ao invés de se apostar no fortalecimento
de uma nova secretaria com precariedade de recursos humanos e financeiros, a funcdo de
regularizar terras na Amazonia Legal também pode ficar a cargo desse Instituto, que
necessariamente passaria por uma reestruturacdo para que cumpra novas funcdes associadas a
sua vocacdo primeira de manter ativa a politica de reforma agraria acrescida das demais
politicas de governanca da terra. Certamente muitos sombreamentos de acles e disputas de

poder entre essas distintas organizacfes seriam, sendo evitados, pelo menos diminuidos.
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