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ANALISE CRITICA DA POLITICA AGRARIA
CONTEMPORANEA DO BANCO MUNDIAL
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O presente artigo analisa a ldgica e as linhas de acdo da politica agraria
contemporanea do Banco Mundial (BM). Este tema ndo deve ser tratado
como uma questdo meramente “rural”, descolada de processos econdmicos
e politicos mais abrangentes e sem qualquer relacdo com as estratégias e
acoes do BM, pois, de fato, tal politica agraria foi desenhada e vem operando
dentro dos marcos estabelecidos pelo ajuste estrutural e as contra-reformas
liberais impulsionados pelo Fundo Monetério Internacional (FMI) e o BM.
Da cadeia de determinag@o que alicerca sua elaboracdo e delimita sua ope-
racionaliza¢do, ao menos dois processos simultdneos merecem destaque: a)
a liberalizacdo das economias domésticas, em especial do mercado fundidrio,
cujo objetivo € elevar ao mdximo as transagdes mercantis de compra e venda
e arrendamento de terras e b) a contra-reforma do Estado, dirigida a substi-
tuir seu papel redistributivo por politicas focalizadas de “alivio” da pobreza.

O texto estd dividido em cinco itens. O primeiro aborda as pressdes que
explicam a retomada de uma politica agraria pelo BM nos anos 1990. O
segundo trata das linhas de acdo preconizadas aos governos nacionais nesse
ambito. O terceiro discute as atualizagdes operadas na politica agraria quanto
a sua forma de implementacdo e a sua base tedrica. O quarto apresenta a
distribui¢do geografica e a magnitude financeira dos projetos vinculados a
politica agraria do BM, enquanto o dltimo resume os principais pontos da

discussao.

1. Esta é uma versdo de um artigo apresentado no Grupo de Trabalho “Desenvolvimento
rural, globalizagao e crise” durante o XXV° Congresso da Associagdo Latino-Americana de
Sociologia (ALAS), realizado entre 22 e 26 de agosto de 2005 em Porto Alegre (RS).
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1. RAZOES DA RETOMADA DA POLITICA AGRARIA
PELO BANCO MUNDIAL NO CONTEXTO NEOLIBERAL

Durante a década de 1980, as propostas de desenvolvimento rural e, princi-
palmente, de reforma agraria, foram deslocadas da agenda internacional em
funcdo das politicas de ajuste estrutural e da ascensdo do neoliberalismo (EI-
Ghonemy, 2001). As diretrizes do BM estabelecidas em 1975 no Land Reform
Policy Paper, assim como as orientacdes da Conferéncia Mundial sobre
Reforma Agraria e Desenvolvimento Rural, promovida pela Organizacdo das
Nacdes Unidas para a Agricultura e a Alimentacdo (FAO) em 1979, ndo se
materializaram (Groppo, 1997). Convertidos em verdadeiros imperativos por
indmeros governos da periferia por pressdo do dueto FMI-BM, o pagamento
do servigo da divida externa, o ajuste macroecondmico e fiscal e as politicas
liberais impossibilitavam, na prética, qualquer programa substancial de refor-
ma agraria (Groppo et al., 2003: 4).

Considerando que as politicas liberais deslocaram da agenda internacional a
temdtica da reforma agrdria nos anos 1980, por que razao, ao longo da
década seguinte, o BM retomou o tema das politicas de terra, inclusive a
reforma agraria? Segundo a hipétese aqui defendida, isto ocorreu por forca
da confluéncia de oportunidades e necessidades especificas.

No campo das oportunidades, a primeira a ser destacada é a avaliacdo feita
pelo staff do BM — e por diversos outros analistas e organismos internacio-
nais — de que o fim da Guerra Fria teria trazido consigo a “desideologiza-
¢d0” das questdes ligadas a propriedade da terra e, em especial, a reforma
agraria (Deininger e Binswanger, 1999: 248). Segundo essa formulacao, di-
ferentemente dos anos 60 ou 70, quando a disputa pela reforma agréria aca-
bava se ligando, em maior ou menor grau, a uma luta ideolégica mais ampla
entre capitalismo e socialismo, a derrocada do bloco soviético teria inaugu-
rado uma nova fase, na qual essas questdes poderiam ser tratadas de modo
“pragmdtico” e “inovador’” tanto por agéncias multilaterais como por gover-
nos nacionais. Ou seja, a derrocada do “bloco socialista” teria desarticulado
a ligac@o entre a bandeira da reforma agraria e ideologias mais abrangentes,
de tal maneira que uma “nova era de politicas de reforma agrdria” estaria
se abrindo (De Janvry e Sadoulet, 2001: 21-2). Caberia ao BM, entdo, apro-
veitar essa oportunidade, a fim despolitizar o tratamento publico das tensoes
sociais inerentes a realidade agraria pds-ajuste, sobretudo a reforma agraria.

Articulado a andlise sobre a suposta “desideologizacdo” da reforma agraria,
outro fator importante contribuiu para redesenhar o debate e o campo de

30 Salvador Novembro/Dezembro 2005 n® 220

‘ CEAS 220_miolo.p65 30 29.12.05, 13:16



R TR

Andlise critica da polffica agréria contemporénea do Banco Mundial ceas

acOes do BM nessa drea: o préprio andamento das politicas liberais, em
especial a abertura comercial, a desregulamentagdo da economia e o desmon-
te das politicas setoriais tradicionais, todos associados a uma queda do preco
da terra, ao menos durante um periodo. De fato, esses processos abriram
espaco para uma possivel acdo diretiva do BM no ambito agrério, criando a
oportunidade para “implementar uma reforma agrdria (...) menos prejudi-
cial ao funcionamento dos mercados” (Deininger e Binswanger, 1999: 267).

J4 no campo das necessidades, quatro devem ser ressaltadas. A primeira diz
respeito ao diagndstico realizado pelo préprio BM a respeito do fracasso dos
projetos de “desenvolvimento rural integrado”, executados a partir dos anos
70, em muitos casos em oposi¢ao a reforma agraria. De acordo com Binswanger
(1996: 89-90), o fracasso de tais projetos ao longo da década de 1980 teria
desorientado o cerne da formulacdo politica do BM para o setor rural. Desde
entdo, abandonando a tentativa de construir um enfoque mais abrangente
(como nos anos 1970), o BM viria executando apenas acdes pontuais.

N

Diretamente associada a questdo anterior, outro fator pressionou o BM a
retomar o tema agrario. Uma auditoria sobre o desempenho dos seus projetos
detectou um elevado grau de fracasso na execucdo em todos os setores e em
todos os paises (Banco Mundial, 1992). Dos 1300 casos analisados, 37,5%
foram considerados “insatisfatérios” e — mais grave — em 78% dos proje-
tos ndo foram sequer seguidas as diretrizes definidas pelo préprio BM. Para
reverter essa situagdo, iniciou-se uma reestruturacdo interna em 1997, com
o objetivo de qualificar a formulag@o de politicas e melhorar a execucdo de
projetos, especialmente no setor rural (Banco Mundial, 1997).

A segunda necessidade consistiu em dar resposta aos conflitos agrarios e, em
algumas situagdes, a acdes de movimentos sociais pro-reforma agraria. Em
ambos os casos, avalia-se que tensdes no campo contém um potencial dis-
ruptivo que pode se amplificar para toda sociedade (Banco Mundial, 2003).
Foi, inclusive, para neutralizar esse duplo risco que o BM criou o modelo de
reforma agriria de mercado (cf. Pereira, 2004).

A terceira necessidade que se impds ao BM foi a de dar algum tipo de resposta
a situacdo dramdtica da pobreza rural. Tomando-se como referéncia qualquer
indicador — por mais questiondvel que seja a propria operacdo de mensurar
a pobreza estatisticamente —, a magnitude do problema ¢ alarmante (Banco
Mundial, 1990; 2001; IFAD, 2001). Aqui interessa destacar que, ao longo dos
anos 1990, um conjunto de organismos internacionais passou a enfatizar o
“combate a pobreza” como questdo social central, mudando, inclusive, do
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enfoque centrado da transferéncia de renda para outro, baseado na geracio de
renda e na mudanca de posi¢do na esfera produtiva (De Janvry e Sadoulet,
2002: 3). O BM acompanhou e influiu nesse movimento, passando a reconhe-
cer a necessidade de criacdo de mecanismos de acesso a terra como forma de
aumentar as “oportunidades” abertas aos pobres rurais e reduzir sua “vulnera-
bilidade”. A distribuicdo de “ativos™ (terra, por exemplo) passou a ser vista
como um instrumento mais eficiente e barato no “combate a pobreza” do que
transferéncias de renda permanentes. A verdade, porém, é que o novo enfoque
pouco se materializou em politicas publicas (Schetjman e Parada, 2003).

A quarta necessidade fortemente sentida pelo BM foi a de ter capacidade
politica para hegemonizar o processo de transicao das sociedades do antigo
bloco soviético ao capitalismo financeirizado. Esta referéncia é constante nos
documentos mais abrangentes do BM sobre a direcio e o andamento das
reformas estruturais e a “globalizacdo” (Banco Mundial, 1996; 1997a). A
questdo da transformacdo da base de propriedade — em especial, a desco-
letivizacdo das terras rurais — ocupou lugar central na estratégia do BM para
aqueles paises ao longo dos anos 1990.

2. POLITICA AGRARIA: PRINCIPIOS E LINHAS DE ACAO

O BM considera que os principios definidos no Land Reform Policy Paper
permanecem vélidos até hoje, embora ndo necessariamente os caminhos pelos
quais eles devem ser alcangados (Banco Mundial, 2003; Deininger e
Binswanger, 1998). Tais principios podem ser resumidos em trés postulados:
a) a produgdo familiar contribui mais para a eficiéncia econémica e a eqiii-
dade social do que grandes fazendas sob regime de assalariamento ou fazen-
das coletivas/estatais; b) as transacdes mercantis s20 necessdrias para permi-
tir a transferéncia de terras de produtores agricolas menos eficientes para
produtores mais eficientes e ¢) ¢ importante para o crescimento econdmico
realizar uma distribuicao mais equilibrada da terra, e o instrumento para isso
¢ a reforma agréria redistributiva.

O primeiro principio estd longe de ser teoricamente consensual na literatura
especializada contemporanea (cf. Bernstein, 2002; 2004; Byres, 2004) e, na
prética, ¢ em grande medida negado pela prépria acdo do BM, que patrocina
todo um conjunto de politicas que prejudicam sobremaneira o campesinato
pobre (SAPRIN, 2002). O segundo, apesar do tom mais sofisticado, ainda
carrega uma dose considerdvel de teoria neocldssica, e peca, dentre outras
razdes, por situar a problemdtica do poder fora do dmbito do mercado. J4 o
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terceiro, embora fortaleca o discurso pré-reforma agréria, tem para o BM um
significado muito particular, absolutamente distinto da teoria e da experién-
cia histdrica da reforma agrdria. A seguir, analisam-se as oito linhas de agao
da politica agraria.

2.1. Compra e venda de ferras

O estimulo a relagdes de compra e venda sempre foi visto como o principal
meio de alocag@o de recursos para produtores mais eficientes. Recentemente,
entretanto, o BM vem reavaliando suas posicdes iniciais sobre as potencia-
lidades dos mercados de compra e venda, motivado em parte pelas criticas
e pelo reconhecimento dos préprios resultados negativos daquela orientacdo
inicial. Surge, dai, uma abordagem mais matizada, que reconhece a neces-
sidade de entender de maneira interconectada o funcionamento de diferentes
mercados e dos fatores neles intervenientes.

Porém, trata-se de uma revisdo parcial, pois a necessidade de se avancar na
liberalizacdo dos mercados de compra e venda segue inquestiondvel. A tnica
diferenca em relacdo a situagdo anterior seria a de que, agora, tal liberaliza-
cdo deveria se dar de forma mais contextualizada e seqiienciada. A orienta-
cdo central do BM neste aspecto permanece sendo a de que os governos
devem promover um conjunto de medidas para dinamizar o funcionamento
desses mercados. Em relagdo a proposi¢cdo anterior, portanto, ndo ha qual-
quer mudanca significativa em termos de pressupostos tedricos. A modifica-
cdo se resume ao lugar ocupado na hierarquia da politica de terras: do lugar
central, a compra e venda passou para um plano secundario.

2.2. Titulagdo de posses

Outro componente objeto de reavaliacdo mais recente pelo BM sdo os pro-
gramas de titulacdo individual (chamados, no Brasil, de “regularizacdo fun-
didria”), voltados para aqueles agricultores que ndo tém titulo formal de
propriedade. Esse tipo de programa foi aplicado em vdrias partes do mundo
durante muitos anos como instrumento para criar as pré-condicdes para o
surgimento e/ou ativagdo de mercados de terra. Os resultados foram bastante
negativos, especialmente no continente africano (El-Ghonemy, 2001), onde
os direitos comunais e consuetudindrios sempre tiveram enorme importincia
na configuracdo das relagbes agrarias, e na América Latina, onde a falta de
acesso ao mercado de crédito prejudica a vida dos agricultores pobres, que
acabam por vender suas terras recém tituladas (Tejo, 2003: 440-2).
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As criticas e os flagrantes resultados negativos ensejaram uma revisao par-
cial sobre o papel e a oportunidade dos programas de titulacio. Pela leitura
atual, é preciso definir a priori a quais objetivos a titulacdo deveria atender:
melhorar o acesso ao crédito, aumentar a seguranca da propriedade ou ativar
mercados de terras (cf. Deininger e Binswanger, 1999: 259-60). Além disso,
deveria ser complementada com outras agdes, € ndo, como no passado, exe-
cutada pontualmente na forma de programas segmentados (Deininger e Fe-
der, 2002: 17).

O BM, portanto, apresenta certa cautela em relagdo aos programas de titu-
lacdo. No entanto, os objetivos a serem alcancados permanecem indiscuti-
veis. Ou seja, se por um lado hda um movimento interno de valorizacdo das
“vantagens” dos sistemas comunais em situagdes muito especificas — por
exemplo, onde essa questdo seja politicamente explosiva, ou onde os custos
da titulacdo privada sejam excessivamente altos para os pobres —, por outro
mantém-se a orientacdo de se perseguir formas cada vez mais privadas de
propriedade da terra, vistas como sindnimo de evolucdo social e desenvolvi-
mento econdomico (Deininger e Binswanger, 1999: 248). Note-se que existe
um pressuposto evolutivo em favor da titulacio privada generalizdvel a todas
as sociedades humanas, o que, evidentemente, ndo passa de uma racionali-
zacdo da ideologia capitalista, desprovida de base empirica.

Nio se sabe se os programas de titulagdo em curso financiados ou estimu-
lados pelo BM vém seguindo as novas orienta¢des acima elencadas. Também
faltam estudos mais robustos sobre os efeitos desse tipo de programa nos
paises da América Latina e do Caribe. De todo modo, a maior parte das
pesquisas aponta que a oferta de créditos na regido € dirigida, majoritaria-
mente, para os grandes proprietdrios, de sorte que, desse ponto de vista, 0s
efeitos da titulacdo sdo, na prética, insignificantes para os pequenos agricul-
tores (Baranyi et Al., 2004: 43-5).

2.3. Arrendamento de terras

Segundo a atual reavaliacdo das diretrizes do BM de 1975, houve uma “con-
denacdo prematura” do arrendamento, que subestimou o seu potencial como
meio de acesso a terra e enfatizou “exageradamente” as virtudes da compra
e venda. Conforme a interpretacdo corrente, além das perdas de eficiéncia das
relacdes de arrendamento serem menores do que se imaginara, haveria inime-
ras vantagens em relacdo as transa¢des de compra e venda, as principais das
quais seriam: a) custos de transagdo menores; b) menor vulnerabilidade em
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relacdo a “falhas” dos mercados de crédito; ¢) maior flexibilidade para encon-
trar arranjos condizentes com as especificidades locais e d) oportunidade para
acumular recursos e experiéncia necessarios a condi¢cdo de proprietdrio.

Com base nessas razoes, salvo situagdes excepcionais, 0 BM (2003) defende
a remocdo total das restricdes ao mercado de arrendamento de terras como
medida de alta prioridade a ser implementada pelos governos nacionais. Por
essa logica, as regulacdes juridicas que defendem (mal) os pequenos arren-
datdrios deveriam ser suspensas, sem que, a rigor, nenhuma medida substi-
tutiva seja sugerida. Esta é a linha de agdo mais importante da politica
agraria do BM, depois que outras entraram em colapso.

Pode-se perceber que o fato desse tipo de relac@o social ser identificado ha
décadas como sindnimo de exploracdo do trabalhador rural e de retrocesso
econdmico por todas as organizacdes camponesas latino-americanas — nao
sendo reivindicado por nenhuma delas — nao tem qualquer relevancia para
o BM (Baranyi et al., 2004: 50; CGRA, 2004: 7-8). Embora faltem estudos
mais conclusivos sobre a configuracdo dos mercados de arrendamento poés-
liberalizacdo, hé indicagdes de que esse tipo de relagdo ndo vem contribuin-
do para melhorar o acesso a terra na América Latina (Carter, 2003; Carter e
Salgado, 2001).

2.4. AdministracGo de terras

E nesta linha de acdio que se concentra a maior parte da carteira de emprés-
timos do BM para a drea agrdria. Iniciativas dessa natureza foram implemen-
tadas com certa extensdo no Leste Europeu, na Africa e na Asia Central, e
a partir da segunda metade dos anos 1990 passaram a ganhar escala na
América Latina e no Caribe. A partir da acdo do BM, outros organismos vém
incorporando essas diretrizes em suas propostas de desenvolvimento rural e
combate a pobreza, como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
a FAO, a Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional
(USAID), o International Fund for Agricultural Development (IFAD), a
Cooperagdo Técnica Alemd (GTZ) e a Unido Européia.

Trata-se, basicamente, da construcdo de um aparato publico de “administra-
cdo de terras” que seja capaz de: a) garantir a seguranga dos direitos de
propriedade e uso da terra; b) superar o alto grau de informalidade dos
mercados de terra, sobretudo na América Latina; c) unificar informacgdes
legais e geograficas sobre a distribuicdo da propriedade fundidria; d) prover
informacdes necessdrias ao funcionamento do mercado imobilidrio rural
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(precos, qualidade da terra, configuracdo dos mercados locais etc.) e e) bai-
xar os custos de transacdo por meio da simplificacdo dos procedimentos de
registro e cadastro e do barateamento do acesso a informagdes através da
informatizacdo. Tal aparato administrativo serviria para dar suporte a trans-
feribilidade total dos imdveis rurais, inclusive terras coletivas e publicas,
cuja privatizacdo ¢ defendida como medida necessdria para o desenvolvi-
mento de mercados de terra eficientes.

Tal estrutura teria esferas de formulagdo e coordenagdo nacionais, mas sua
execucdo seria descentralizada (Deininger e Feder, 2002: 18-9). Este ponto
é crucial em todo o desenho da politica agraria do BM: avangar no processo
de descentralizacdo administrativa em toda parte, a fim de acelerar a recons-
trugdo institucional apregoada pelas reformas de segunda geracdo. Para o
BM, uma das principais dificuldades nessa drea seria enfrentar os interesses
proprios da “burocracia central”, isto €, dos grandes aparatos burocriticos
(criados, normalmente, no bojo de processos de reforma agraria entre os
anos 50 e 70) voltados para a regulacio das relagdes de propriedade e uso
da terra rural. Toda a literatura do BM é prodiga em delimitar esse perso-
nagem caricatural — a “burocracia central” — como antagdnico a moder-
nizacdo e a reforma agrdria e propenso a corrupcdo. Estima-se que seja
considerdvel o poder de vocalizacdo e resisténcia institucional desse seg-
mento (idem: 47), de tal maneira que toda a acdo ideoldgica do BM se
dirige para desqualificd-lo politica e moralmente, utilizando isto como pla-
taforma para legitimar a “descentralizacdo” do Estado — leia-se, a criagdo
de novos arranjos publico-privados e a desfederalizacdo da politica agréria
nos paises “clientes”.

Como esperado, ndo se diz nada sobre a apropriagdo privada ilegal de terras
publicas, muito comuns nos paises do Sul, nem tampouco sobre as reivindi-
cagdes do campesinato em favor da retomada de suas terras ilegalmente
apropriadas por grandes fazendeiros. O BM também silencia sobre o suca-
teamento do aparato estatal voltado a regulacdo das relagdes fundidrias e a
realizacdo da reforma agriria, de tal maneira que o apelo a descentralizacao
administrativa se faz as expensas da total falta de autocritica sobre o legado
das politicas de ajuste.

2.5. Mecanismos de resolugdo de conflitos agrarios

Além de mecanismos de acesso a terra via mercado e da clarificacdo de
direitos de propriedade e posse da terra rural, o BM defende a criacdo de
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organismos descentralizados para a resolucdo de conflitos agrarios. O obje-
tivo € garantir o ambiente necessdrio a atracdo de capitais privados, inclusive
estrangeiros, ao meio rural (Deininger e Feder, 2002: 16). Nada se fala a
respeito da violéncia cada vez mais aguda provocada contra o campesinato
e populagdes indigenas pela expansdo da apropriacdo privada da terra asso-
ciada a producdo de commodities para exportacdo (CGRA, 2004: 9-10). Trata-
se, tdo-somente, de promover a seguranga do capital.

2.6. Tributagdo da propriedade rural

Ainda que sem a mesma énfase atribuida as acdes anteriores, o BM aborda
também a questdao da tributacdo, revelando pouco entusiasmo em relacdo a
viabilidade politica de propostas de tributagdo progressiva da terra rural
(Deininger e Feder, 2002: 34). Com base nesse pressuposto pessimista, o
BM (2003: 22) defende a municipalizacio do imposto sobre a terra como
forma de: 1) criar condi¢des financeiras para a montagem de um aparato local
de administracdo de terras; ii) incrementar as financas locais e contribuir
para o movimento mais amplo de descentralizacdo do Estado e iii) melhorar
o uso produtivo da terra. A diretriz politica de fundo é a descentralizagdo
administrativa e a municipalizagdo dos instrumentos de politica agréria.

2.7. Privatizacdo e reestruturagdo agricola
no leste europeu e na ex-URSS

Grande parte da motivacdo do BM para elaborar e financiar um conjunto
coerente de politicas de terra nos anos 1990 esta relacionada ao seu papel de
pivo (ao lado do FMI) na transformacio da base de propriedade e na rees-
truturagdo agricola da parte oriental da Europa e da antiga Unido Soviética
em direcdo a um padrdo cada vez mais liberalizado e subordinado aos im-
perativos do capital internacional. Um dos instrumentos mais utilizados para
isso tem sido os empréstimos de ajuste estrutural (Banco Mundial, 1997: 84).

Os resultados da privatizacdo da estrutura fundidria vém sendo aclamados
pelo BM como os mais pujantes no cendrio internacional, potencialmente
superiores ao impacto redistributivo de muitas reformas agrérias ocorridas no
século XX (Deininger e Feder, 2002: 43). Porém, em que pese a euforia,
setores do BM j4 comecaram a reconhecer que as expectativas iniciais de que
a liberalizacdo econdmica e a privatizacdo seriam suficientes para se criar
uma estrutura competitiva de pequenos e médios agricultores proprietdrios
eram, no minimo, “demasiado simplistas” (idem: 44).
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A avaliacdo das “licdes” desse processo vem ensejando um conjunto de
debates e propostas no interior do BM. A defini¢do da politica agraria para
aquela regido ainda é um processo em aberto. Porém, no fundamental, a
percepgdo predominante hoje é a de que seria preciso avancar na elaboracao
de um marco legal, bem como construir institui¢des que garantissem o fun-
cionamento dos mercados e, sobretudo, aumentassem a competitividade dos

novos segmentos privados.

2.8. Reforma agréria “assistida pelo mercado”

O BM (2003: 143) reconhece a necessidade de se realizar reformas agrarias
em sociedades marcadas por alto grau de concentracdo da propriedade da
terra, de modo a aumentar a produtividade, melhorar a eqiiidade social e
reduzir a pobreza rural. Ocorre que, quando se refere a “reforma agraria
redistributiva”, o BM, na verdade, tem em vista o modelo de reforma agriria
“assistida pelo mercado” criado por ele mesmo. Eis um exemplo desse des-

lizamento semantico:

O Banco ajudou a Africa do Sul (...) a desenvolver um programa de
reforma agrdria redistributiva, baseado em transagdes negociadas ou
voluntdrias entre compradores e vendedores (...). Essa abordagem,
chamada de reforma agrdria “negociada” ou “assistida pelo merca-
do”, também estd sendo desenvolvida na Coloémbia, Brasil e Guate-
mala (Banco Mundial, 1997: 85)

A reforma agrdria “assistida pelo mercado” nada tem a ver com uma reforma
agrédria redistributiva, pois se trata tdo-somente de uma politica estatal de
financiamento a transacdes imobilidrias entre agentes privados, acrescida de
uma parcela varidvel de subsidio destinada a investimentos s6cio-produtivos
complementares. Esse modelo integra o rol de agdes compensatdrias aos
efeitos socialmente regressivos das politicas de ajuste estrutural, tanto assim
que estd vinculado a agenda de politicas de “alivio” da pobreza rural do BM
(Pereira, 2004). J4 o que se convencionou chamar de reforma agraria redis-
tributiva consiste numa acdo do Estado que, num curto espaco de tempo,
redistribui para o campesinato pobre uma quantidade significativa de terras
privadas apropriadas por uma classe de grandes proprietdrios, que podem ser,
inclusive, grupos industriais e bancos.

Seu objetivo € democratizar a estrutura agraria de um pafs, o que pressupde
transformar as relacdes de poder econdmico e politico responsdveis pela
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reproducdo da concentragdo fundidria. Enquanto politica redistributiva, im-
plica, antes de tudo, a desapropriacdo punitiva de terras privadas que ndo
cumprem sua fun¢do social, definida em lei (Barraclough, 2001; ElI-Ghonemy,
2001). Além disso, precisa vir acompanhada de um conjunto de politicas
complementares na drea de infra-estrutura, educacio, saide e transporte,
bem como uma politica agricola que favoreca o campesinato, baseada no
crédito, na assisténcia técnica e no acesso a mercados de consumo. Em
outras palavras, a reforma agrdria tem como objetivo central redistribuir
terra e garantir as condic¢des de reproducgdo social do campesinato, atacando
as relagdes de poder na sociedade que privilegiam os grandes proprietdrios.
Ela s6 é vidvel se for compulséria, o que exige a ampliagdo do poder
redistributivo do Estado frente ao monopdlio privado da terra, através da
desapropriagdo mediante indeniza¢do abaixo do preco de mercado. Ela é
uma politica de desenvolvimento nacional, o que requer o fortalecimento do
papel do Estado na provisdo de bens e servigos essenciais a melhoria das
condicdes de vida dos assentados e ao bom desempenho econdémico do
setor reformado.

Deste modo, ao contrdrio do que diz o BM, reforma agriria redistributiva
nio tem nada a ver com reforma agrdria “assistida pelo mercado”. Uma
politica de desenvolvimento nacional que visa transformar a estrutura agraria
e alterar as relacdes de poder na sociedade ndao tem qualquer semelhanca
com transacOes patrimoniais privadas financiadas pelo Estado e politicas
marginais de “alivio” da pobreza rural. Redistribuir terra e poder, alterando
a correlacdo de forgas na sociedade em favor do campesinato e das coalizdes
que o apdiam, nada tem a ver com ativagdo do mercado de terras.

Direcionados para Africa do Sul, Coldmbia, Guatemala e Brasil, paises
marcados por grave problema agririo e fortes tensdes sociais no campo, 0s
programas orientados pelo modelo de reforma agréria “assistida pelo merca-
do” mostraram até o momento que: a) ndo contribuem para democratizar a
estrutura agriria, nem ¢ esse o seu objetivo, pois foram criados para tdo-
somente aliviar de maneira seletiva os efeitos sociais negativos provocados
pelas politicas de ajuste estrutural; b) ndo tém condi¢des de minimamente
atender a demanda por terra existente, porque sdo desprovidos da capacidade
de ganhar escala social devido ao pagamento em dinheiro a precos de mer-
cado; ¢) pela mesma razdo sdo caros, quando perseguem metas elevadas, o
que os condena a serem programas de pequena dimensdo sdcio-econdmica,
completamente incapazes de atender a magnitude do problema agririo exis-
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tente; d) servem ao propdsito de esvaziar a pressao social pré-reforma agra-
ria, porquanto propdem uma forma de acesso a terra alternativa as ocupagoes
organizadas pelos movimentos sociais e e) introduzem modificacdes de lon-
g0 prazo no aparato estatal responsdvel pelo tratamento do problema agrério,
rivalizando com a reforma agréria redistributiva (Pereira, 2004).

3. ATUALIZACOES NA FORMA DE
IMPLEMENTACAO E NA BASE TEQRICA

As linhas de acdo que constituem a politica agrdria do Banco Mundial so-
freram atualizagdes importantes nos anos 1990, em relacdo as diretrizes
estabelecidas em 1975. A primeira delas é a de que, em vez de intervencdes
em dreas especificas, para dai se chegar a um “didlogo politico” mais amplo,
a nova estratégia recomenda a articulacdo prévia das politicas de terra a um
processo de negociagdo mais abrangente, de modo a garantir um “consenso”
minimo (Deininger e Binswanger, 1998: 2).

As motivagOes para tal mudanca remetem a trés ordens de pressdo. Em
primeiro lugar, a necessidade de esvaziar a conflitividade inerente ao proble-
ma agrério, a qual tende a ser potencializada por intervencdes topicas (fra-
cassadas ou ndo) que visibilizam politicamente o Banco Mundial como dnico
ou principal responsavel pelas mesmas. Depois, a consciéncia de que o ele-
vado grau de fracasso técnico e social dos projetos do Banco pelo mundo
(especialmente na drea da agricultura) deveu-se, em grande medida, ao seu
cardter ultracentralizado e vertical (Binswanger, 1996). Dai a preocupagio
com uma maior “concertacdo” de interesses como meio de se construir apoio
politico e viabilizar canais de participacdo social, os quais passam a ser
valorizados como instrumentos necessdrios ao desempenho eficiente dos
projetos. Assim, a “participacdo social” é incorporada a0 mesmo tempo como
instrumento de legitimacdo politica e condicdo para um melhor aproveita-
mento dos recursos.

Em terceiro lugar, a prépria evolugdo recente do debate internacional sobre
desenvolvimento rural, que reforca a necessidade de conexdo entre projetos
especificos e estratégias abrangentes, ainda que nao necessariamente tal ar-
ticulacdo materialize-se na pratica. Quanto a este ponto, vale lembrar que os
setores do Banco Mundial a frente da discussdo sobre politicas de terra e
desenvolvimento rural manifestam reiteradamente a convocagdo para que
essas temdticas sejam melhor incluidas nas estratégias de assisténcia aos
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paises?, a fim de articula-las “organicamente” ao manejo da politica macroe-
condmica e, sobretudo, ao roteiro de reformas estruturais.

J4 a segunda atualizacdo diz respeito a escala em que os projetos devem ser
implementados. Em razio da “sensibilidade politica” das questdes relaciona-
das a terra, 0 BM passou a seguir a orientacdo de implementar projetos-piloto
em pequena escala. A legitimidade advinda de efeitos de demonstracdo per-
mitiria posteriormente expandi-los (Deininger e Binswanger, 1998: 2). Este
ponto revela, além da evidente preocupag@o em contornar eventuais criticas e
resisténcias, uma tentativa de adequar a politica de terras as especificidades
locais, em sintonia com as diretrizes centrais das reformas de segunda gera-
cdo. Por isso, para o Banco Mundial (2003: 189-90), os projetos na area
agraria devem ser implementados seletivamente e estar subordinados a busca
do melhor segiienciamento, conforme a realidade de cada pais ou regido.

Por fim, a terceira atualizacdo diz respeito a compreensio do cardter interco-
nexo do funcionamento dos diferentes mercados e dos fatores neles interve-
nientes, em grande medida acentuada pela percepcio acerca dos limites da
liberalizacdo dos mercados nas “economias em transicdo”. Trata-se de uma
visdo mais integrada sobre o conjunto de fatores que interferem nos processos
de liberalizacdo dos mercados fundidrios, sempre com o objetivo de elevar a
produtividade da terra, maximizar o grau de transferibilidade dos imdveis
rurais e garantir a seguranca dos direitos de propriedade e uso. Esta aborda-
gem sobre o funcionamento dos mercados configura ndo apenas uma esfru-
tura de interpretagdo da realidade, mas também um pacote de acbes a ser
implementado tanto nas “economias em transicdo” ao capitalismo como em
sociedades marcadas por alto grau de concentracio da propriedade da terra ou
por processos de reforma agraria “incompleta” (Deininger, 2000: 233). Ou
seja, trata-se de uma abordagem que se pretende aplicavel universalmente.

4. DISTRIBUICAO GEOGRAFICA E MAGNITUDE FINANCEIRA

De acordo com Sudrez (2005), desde 1990 o BM realizou em 32 paises 45
operagdes de empréstimo para projetos cujo componente central foi uma ou
mais linhas de acdo da politica agraria. Somando-se projetos encerrados e

2. As Estratégias de Assisténcia aos Paises (Country Assistance Strategies) sao elaboradas
pelo BM e aprovadas por sua diretoria para cada “cliente” com certa periodicidade. Sao
documentos de planejamento e de compromisso politico, pois estabelecem as macro-orienta-
¢oes que balizam a aprovacgdo de qualquer operagdo de empréstimo efetuada pelo BM.
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em curso, observa-se a seguinte distribuicdo geografica: América Latina e
Caribe (33,3%), Leste Europeu e Asia Central (26,6%), leste da Asia e
regido do Pacifico (24,4%), Africa e Oriente Médio (13,4%) e sul da Asia
(2,2%). Fica claro onde se concentra a acdo do BM. Até o momento, nada
indica que essa configuracdo sofrerd alteracdes substanciais.

O BM vem agindo no sentido de que as linhas de acio de sua politica agraria
sejam progressivamente adotadas pelo maior nimero possivel de governos
nacionais ou esferas subnacionais, através de projetos especificos. H4, por
conseguinte, uma ofensiva do BM nessa area, lastreada no seu aporte finan-
ceiro, o que se torna mais visivel quando se observa a aceleragdo da apro-
vagdo de projetos. No periodo de 1990 a 1994, o BM aprovou apenas trés
projetos de politica agraria. J4 no periodo de 1995 a 1999 foram aprovados
19 projetos, totalizando US$ 700 milhdes. Nos quatro anos seguintes, foram
aprovados mais 25 projetos, num total de US$ 1 bilhdo (Sudrez, 2005: 3).

Ao mesmo tempo em que acelera a liberacdo de empréstimos, 0 BM vem
articulando em diversos paises cursos e oficinas para agentes estatais direta-
mente responsaveis pela implementacio de politicas de terra. Significa dizer
que ele vem assumindo a posi¢do de vanguarda intelectual ao socializar a
sua estrutura de pensamento e o seu rol de acdes em matéria de politica
agréria para agentes publicos que deverdo se limitar a tio-somente encontrar
a tradugdo local de um receitudrio pré-definido. Esse movimento expressa a
tentativa do BM exercer uma efetiva direcdo intelectual e moral sobre a
defini¢do da politica agraria dos Estados nacionais.

5. ASPECTOS PRINCIPAIS A SEREM RETIDOS

Existe um conjunto de fatores que explica a retomada de uma politica agréria
pelo BM ao longo da década de 1990, a saber: a) a oportunidade do Banco
tratar as questdes relacionadas a terra rural de maneira pretensamente despo-
litizada e desideologizada, num periodo histérico de auséncia ou fragilidade
de projetos alternativos ao neoliberalismo e, portanto, ao enquadramento da
temdtica agrdria a uma nova estrutura do pensdvel, em termos de politicas
publicas; b) a oportunidade de, no rastro das reformas estruturais, avancar no
processo de eliminacdo de restricdes a transferibilidade dos direitos sobre a
terra e a constituicio de mercados formais de terra; c) a necessidade de
melhorar a performance dos projetos — em especial daqueles relacionados
a agricultura e ao desenvolvimento rural, depois de pelo menos duas décadas
de elevado grau de fracasso em sua execu¢do —, em relacdo a qual o enfo-
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que pré-mercados de terra serviu como uma diretriz abrangente; d) a neces-
sidade de criar mecanismos e formas de controle ou neutralizacdo dos con-
flitos agrérios, cujo actimulo ou radicalizacdo fossem considerados poten-
cialmente disruptivos a ordem politica e/ou aos interesses econdmicos vigen-
tes; e) a necessidade de dar algum tipo de resposta a elevada incidéncia da
pobreza no meio rural, em boa medida agudizada pelo impacto negativo das
politicas de ajuste estrutural no tecido econdmico e social do espaco agrario
e f) a necessidade de formular diretrizes para acelerar e direcionar a transicao
das sociedades do Leste Europeu e do antigo bloco soviético ao capitalismo,
processo no qual tem lugar central a privatizacdo dos meios de produgdao —
no caso, a terra rural.

Por sua vez, esse conjunto de oportunidades e necessidades ensejou uma
série de atualizacOes na politica agriria do BM, centradas na sua forma de
implementacdo e seu contetido. Nesse sentido, importa frisar que:

a) revendo algumas posicdes do passado, o Banco passou a estimular
fortemente a eliminacdo de todo tipo de restricdes as relacdes de
arrendamento e parceria, a fim de contornar os altos custos de tran-
sacdo envolvidos nas operagdes de compra e venda, relacdes que,
como se sabe, sdo historicamente criticadas por movimentos sociais
e organizagdes de representacdo do campesinato, sobretudo na
América Latina e na Asia;

b) o Banco procedeu a uma revisdo parcial de seus antigos postulados
sobre a pertinéncia da titulagdo privada, pontuando certas pré-con-
dicdes para sua realizacdo, embora mantenha inquestiondvel seu
pressuposto, dado pela crenca na superioridade econdmica da for-
malizacdo da propriedade privada da terra, a qual permanece como
um ideal a ser perseguido em todo o mundo;

¢) quando advoga a necessidade de “reformas agrérias redistributivas”
para corrigir a estrutura agréria de alguns paises, o BM, na verdade,
nada tem a oferecer além do modelo de reforma agréria “assistida
pelo mercado”, que ndo é uma reforma redistributiva, mas sim o seu
oposto, uma mera transacdo patrimonial inserida no rol de politicas
compensatorias destinadas a aliviar seletivamente os efeitos social-
mente regressivos das politicas de ajuste estrutural e dirigida para
paises marcados por grave problema agrério;

d) a reforma agréria “assistida pelo mercado” ¢ tdo-somente mais um
componente da agenda do Banco para o setor rural, mas, dependen-
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do do contexto, pode vir a ser a acdo principal, embora sua reali-
zacdo pressuponha a implementacdo de outros componentes que
integram o rol de politicas agrarias;

€

~—

a politica de terras do BM, tal como vem sendo redefinida, sistema-
tizada e implementada, ¢ coerente com a agenda atual de contra-
reformas estruturais, na medida em que, por um lado, insere a po-
litica agrdria na agenda de “‘alivio” pontual e seletivo da pobreza
onde os efeitos socialmente regressivos das politicas neoliberais
possam alimentar tensdes sociais €, por outro, exige para sua con-
secucdo uma reestruturagdo, de cardter privatizante, do aparato de
regulacdo (legislacdes e institui¢cdes) dos mercados de terra;

f) observa-se recorrentemente nos documentos setoriais do BM sobre
politicas agrarias e desenvolvimento rural o chamado a necessidade
da direcdo do Banco incorporar esses temas e problemdticas no
processo de defini¢do e encaminhamento das politicas macroecond-
micas, por um lado, e das estratégias de assisténcia aos paises, por
outro, o que revela a posicao ainda relativamente lateral dessas dreas
no nucleo estratégico de politicas do Banco.

O BM ¢ hoje o principal organismo internacional de elaboracdo de progra-
mas e projetos voltados ao espaco agrario. Ocupando uma posi¢do de van-
guarda, exerce enorme gravitacdo e influéncia na formulacdo de politicas
adotadas por governos nacionais e subnacionais. Sua ascendéncia intelectual
— lastreada pelo suporte financeiro, mas de modo algum a ele restrita — nao
apenas se resume a propor acoes especificas: vai além, atingindo as préprias
categorias de pensamento que estruturam os termos do debate politico e lhe
conferem inteligibilidade.
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