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Nota prévi

ste Livro Branco constitui a conclusao dos trabalhos do Comité

Técnico “Fundiario e Desenvolvimento”, co-presidido pelo re-
presentante da Direcao da Politica de Desenvolvimento do Ministério
das Relacoes Exteriores e Européias e pelo representante da Agéncia
Francesa de Desenvolvimento. Entre 2007 e 2008, sua preparacao deu
lugar a debates, intercambios e consultas entre especialistas franceses
trabalhando sobre a questao fundiaria nos paises do Sul.

Este Livro Branco foi redigido por Philippe Lavigne Delville, diretor
cientifico do Grupo de Pesquisa e Intercambio Tecnoldgico — GRET,
e Alain Durand-Lasserve, diretor de pesquisa do Centro Nacional de
Pesquisa Cientifica — CNRS.

Os trabalhos foram concluidos apos a realizacao de debates e a
validacdo do presente resumo por ocasido de uma reunido ampliada do
Comité “Fundiario e Desenvolvimento”, no dia 29 de setembro de 2008,

com a presenca de diversos parceiros europeus e internacionais.

Os pontos de vista manifestados neste documento correspondem
aqueles do Comité Técnico e ndo refletem necessariamente as visoes
da administracdo francesa.
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Prefaci

fundiario constitui um desafio econémico e politico maior, si-

tuado no cerne das politicas agricolas, de desenvolvimento rural
e de ordenamento urbano. As escolhas de politicas fundidrias tém um
impacto determinante sobre o desenvolvimento dos territérios.

O fundiario é uma relagdo social. A maneira pela qual uma
sociedade define os direitos de propriedade sobre a terra e sobre os
recursos naturais — com os quais a sociedade ela os distribui entre os
diferentes atores e com os quais ela os garante e os administra — é
reveladora do modo de gestao de uma sociedade.

Deste ponto de vista, a questdo fundiaria tem um impacto direto
sobre a governanca, definida como a arte de governar, articulando a
gestdo dos negdcios publicos em diferentes escalas de territérios, re-
gulando as relacées no seio da sociedade e coordenando a intervencao
de multiplos atores. A governanca fundidria, além de sua dimensao
social, se remete as arbitragens entre fungdes econdmicas concorrentes
do solo. Respeitando as leis e regras, visa conciliar os interesses entre
diferentes categorias de atores e visa associar os cidaddos aos proces-
sos de decisao, tomando em conta as praticas locais. Uma reflexao
sobre as relacdes entre questdo fundiaria e decisao politica é ainda
mais importante na medida em que as relacdes que se estabelecem
em torno do fundiario sdo eminentemente conflituosas. A reflexao
desenvolvida neste Livro Branco se inscreve, portanto, no prolonga-
mento daquela que foi conduzida pela cooperacéo francesa sobre
a estratégia de governanca democrética e foi adotada pelo Comité
Interministerial da Cooperacao Internacional e do Desenvolvimento
em dezembro de 2006.

A gestao da terra e dos solos é um componente essencial da
ftica local. Tem uma influéncia muito forte sobre as condicbes de

po
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exercicio do poder politico. Pode dar aos poderes publicos os meios para atender as expec-
tativas dos cidadaos que dependem da gestao da terra para sua existéncia e o exercicio de
suas atividades. Neste sentido, as politicas fundiarias ocupam um lugar central nas politicas
de desenvolvimento, de reducao da pobreza e das desigualdades, assegurando, em particu-
lar, a seguranca da posse da terra. Tao como podem contribuir a prevencdo dos conflitos,
podem também provoca-los, caso as condicdes de acesso a terra ou ao solo provoquem,
no meio rural ou urbano, desigualdades intensas e inseguranca. As politicas fundiarias sdo
geralmente um elemento na resolucdo das tensdes ligadas ao crescimento demografico e
as movimentacoes de populagdo. Ao incentivar e assegurar o investimento, elas contribuem
para a confianca e para o crescimento econdmico. Enfim, elas sdo um elemento chave das
politicas de protecao do meio ambiente, de gestdo dos recursos naturais e, por conseqiiéncia,
das politicas e estratégias de desenvolvimento sustentavel.

Ao longo das duas Ultimas décadas, a reflexdo e a pratica dos atores franceses sobre o
fundiério contribuiram a enriquecer o debate em torno de vérias questdes que estao no centro
das intervencdes de cooperacdo com os nossos parceiros do Sul, tanto em meio rural quanto
urbano. Trata-se, em particular, de questdes relativas a articulacdo entre sistemas de direito,
as relacdes entre eles e a seguranca da posse fundiaria, ao lugar dos direitos locais, a sua
legitimidade e as suas dinamicas e as formas de apoios institucionais aos projetos experimen-
tais, bem como aos processos nacionais de reforma de politicas fundiarias. Estas abordagens
merecem ser mais conhecidas e compartilhadas, em primeiro lugar, entre os atores franceses
da cooperacao e, em segundo lugar, entre eles e as instituicdes de cooperacado bilaterais e
multilaterais. Estas praticas e abordagens tém permitido também revelar os limites encontra-
dos na transferéncia de modelos institucionais de gestdo fundiaria exbgenos em contextos
freqlientemente caracterizados pelo pluralismo juridico e, portanto, levar em conta, cada vez
mais nas politicas de cooperacao, as situacdes nacionais que sempre sao especificas.

O objetivo do Livro Branco “Governanca fundiéria e securizacdo dos direitos nos paises
do Sul” é de constituir um instrumento de intercambio e didlogo entre todos os atores en-
volvidos em projetos apresentando uma dimensao ou implicacdes fundidrias e, em primeiro
lugar, os governos e os parceiros do apoio internacional ao desenvolvimento. Num mundo
globalizado, propde um olhar critico sobre intervencoes passadas e atuais dos atores franceses
da cooperacéo. Ele propde um quadro de anélise da questao fundiaria para entender sua
dindmica e oferecer instrumentos e modalidades de intervencao, levando em conta dificul-
dades locais, nacionais e globais.

A redacdo deste Livro Branco, do qual apresentamos aqui um resumo, nao teria sido
possivel sem o trabalho realizado no decorrer destes Ultimos quinze anos pelos membros do
Comité Fundiario e Desenvolvimento (Comité Foncier et Développement), grupo de reflexao
multidisciplinar que retine pesquisadores, especialistas e atores do desenvolvimento. Este
trabalho logrou conquistas conceituais e metodolégicas reconhecidas pela comunidade in-
ternacional. A partir da seqgunda metade de 2007, gracas a reunides tematicas, encontros de
estudos e intercambios, os membros do Comité contribuiram a elaboracao do Livro Branco.
Por esta razdo, somos muito gratos a todos eles.

> Réqis Koetschet > Jean-Yves Grosclaude
Diretor das Politicas do Desenvolvimento Diretor do Departamento Técnico Operacional
Direcao Geral da Cooperacao Internacional Ageéncia Francesa de Desenvolvimento

e do Desenvolvimento
Ministério das Relacoes Exteriores



__Introdu¢ao

odendo ser definido como o conjunto das relagoes entre os

homens para o acesso e o controle da terra e a gestao dos re-
cursos naturais, o fundiario esta no centro das disputas econémicas,
politicas e sociais. Definindo os direitos sobre a terra e a maneira de
administra-los e organizando a distribuicdo da terra entre os atores,
as politicas fundiarias desempenham um papel central nas estratégias
de desenvolvimento. Elas séo objeto de numerosos debates: deve-se
favorecer o mercado fundiario? Como tratar os direitos locais? Como
conjugar crescimento econémico e equidade?

Partindo dos conhecimentos contemporaneos e inspirado no atual
debate internacional sobre a questao fundiaria, o objetivo deste Livro
Branco é de propor a Cooperacao Francesa um diagnostico e eixos estra-
tégicos para suas intervencoes na area fundiaria nos paises do Sul'. O
Livro Branco é oriundo de um processo de elaboracéo coletiva. Apesar
de se apoiar com frequéncia em exemplos africanos, em particular
na analise da questdo fundiaria em meio rural, ele pretende alcangar
uma visdo mais geral e a abordagem proposta realca as dinamicas
observadas em escala global e o continuum rural-urbano.

1. Apesar das questdes fundiarias nao se limitarem aos paises em desenvolvimento, a
problematica fundiaria dos paises do Norte e dos antigos paises socialistas em transicdo
para a economia de mercado somente sera abordada sob o angulo de sua contribuicdo
aos processos globais observados hoje.
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A questao fundiaria
contemporanea: desafios historicos
sem precedentes

m sua primeira parte, o livro branco explicita as dimensées fundiarias dos problemas com

os quais sdo confrontados todas as politicas de desenvolvimento: enfrentar o crescimento
demograéfico e gerir os povoamentos, controlar o crescimento das cidades, preservar o meio
ambiente em meio rural e urbano, favorecer o acesso a terra e 8 moradia para todos, conciliar
crescimento econémico e reducao das desigualdades. As desigualdades fundiarias e as rivalidades
entre atores em torno da terra sao, alids, uma dimensao freqiiente dos conflitos tanto em escala
local quanto nacional. Entender as interagoes entre estes diversos aspetos da questao fundiaria
no mundo e as ligagées entre fundiario e conflitos requer uma abordagem histérica: em muitos
Estados, a questao fundiaria contemporénea se enraiza nos legados do periodo colonial, nas
politicas fundiérias aplicadas depois das independéncias (que freqiientemente perenizaram as
defasagens entre a regulamentagdo fundiéria e as “praticas administrativas” ou “informais”
do Estado) e nos limites das capacidades de intervencao dos poderes publicos a respeito do
fundiario, num mundo globalizado.

Hoje, a humanidade em seu conjunto se confronta com desafios planetarios fundamen-
tais, deve encontrar os meios para alimentar uma populacdo mundial que continua crescendo,
enfrentar a crise do abastecimento em energias fésseis, gerir os ecossistemas de maneira
sustentavel, preservando o maximo possivel a biodiversidade e evitar que o aquecimento
global se torne definitivamente irreversivel. Deve também garantir o acesso a uma moradia
para todos, controlando ao mesmo tempo o crescimento das cidades. Enfim, mas nao um
desafio menor, deve reduzir os riscos de conflitos e confrontos e, para este fim, atenuar os
fendmenos de exclusdo do acesso aos recursos e reduzir a pobreza e as desigualdades. Res-
ponder a estes desafios supord uma grande capacidade de inovacdo, mobilizando a riqueza
da diversidade cultural e os saberes populares.

Neste contexto, os paises do Sul se confrontam com desafios especificos, inéditos ao
longo da histéria. Devem enfrentar um ritmo elevado de crescimento demograsfico e taxas
altas de urbanizacdo, num mundo globalizado que torna concorrentes as agriculturas e os
territorios, marginalizando os espacos que nao possuem vantagens comparativas. Eles séo
particularmente marcados pela tendéncia planetaria a uma privatizacdo crescente dos recur-
sos naturais, da dgua e do solo, que resulta na captacao de rendas novas de diversos tipos
por grupos muito minoritarios nacionais ou estrangeiros. Garantir a integragao, a seguranca
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alimentar e o acesso a oportunidades econémicas das populacées num mundo onde quase
ndo tem “espacos virgens” para receber os excessos demograficos, ao mesmo tempo consi-
derando os problemas ambientais, levantam nestas condicdes desafios enormes e obrigam
a reexaminar a pertinéncia das politicas anteriores.

Permitir o acesso ao solo das populacoes para
produzir, para se alimentar e para morar: uma dimensao
__essencial do desenvolvimento sustentavel

Politicas de seguranca alimentar, fundadas sobre um apoio as agriculturas familiares, sao ne-
cessarias para alimentar o mundo. Igualmente para este objetivo, constituem condices um acesso
amplo e seguro a terra e uma gestao sustentavel dos ecossistemas. O crescimento demografico
provocara um adensamento das zonas rurais e migracdes susceptiveis de causar conflitos.

Para garantir moradia para todos, o planejamento do crescimento das cidades deve, ao
mesmo tempo, antecipar sua extensdo espacial e garantir a infra-estrutura dos bairros que se
desenvolveram fora de qualquer tipo de quadro formal, para integra-los na cidade “legal”. E
particular, é importante combater a propagacao urbana, cara para a populacao e destrmdora
do meio ambiente.

As desigualdades de acesso ao fundiario pioram a pobreza e a exclusao, tanto em meio
rural quanto em meio urbano. Além dos sofrimentos e das injusticas que provocam, apre-

distribuicdo da terra e garantir simultaneamente eficacia econdémica e equidade.

Para combater a mudanca climatica e enfrentar a crise energética, as politicas de or-
denamento territorial devem de agora em diante atribuir importancia adequada a questao
ambiental.

Prevenir e regular os conflitos em torno do acesso
. l I -

Uma grande parte da populagao rural ndo pode se sustentar em razao das desigualdades
de acesso a terra e/ou aos seus recursos (dgua, florestas, potencial turistico, etc.). A preferéncia
em geral atribuida ao agronegécio nas politicas econémicas aumenta a pressdo em relacdo as
terras, apresentando fortes riscos econémicos, sociais e ambientais a médio e longo prazo. A
populacao rural esta freqentemente numa situacdo de irregularidade fundiaria, na maioria
dos casos em razao de nao ter acesso ao reconhecimento legal de seus direitos fundiarios. As
caréncias da regulamentacado fundidria acentuam a competicao entre atores, a concorréncia
entre modos de exploracdo da area. As comunidades extrativistas, pastoris ou indigenas
sdo as mais vulneraveis a progressao das fronteiras pioneiras ou a intrusdo da exploracao
florestal ou mineira. A expansao das grandes propriedades rurais nos paises do Sul se opera
freqlientemente mediante a expropriacdo das populacdes rurais e uma apropriacdo privada
de recursos essenciais que antes permitiam a sobrevivéncia das comunidades.

Aproximadamente um terco da populacao urbana mundial vive na pobreza. Estas popula-
¢oes ndo tém outra escolha a ndo ser de se instalar em bairros informais, em situacao fundiaria



PARTE 1. A questdo fundidria contempordnea: desafios histéricos sem precedentes

irregular, expostas a precariedade e freqlientemente privadas de infra-estrutura e servicos essen-
ciais. No lugar da exclusao pelo Estado se sucede, cada vez mais, a exclusao pelo mercado. Os
ocupantes dos terrenos nos bairros irregulares nao podem produzir documentos que contestem
aqueles de terceiros, atestando a regularidade de sua ocupacao, e vivem numa situacdo fundiaria
precaria. A inseguranca da posse fundidria compromete a maioria das intervengdes destinadas
a melhoria das condicbes de vida e de moradia e multiplica os conflitos fundiarios.

Competicao pelo espaco, conflitos ligados as contradi¢oes entre sistemas de normas
fundiarias, inseguranca fundiaria, reivindicac6es territoriais e defesa das identidades séo as
quatro fontes maiores de conflitos ligados a terra, freqiientemente instrumentalizados em
Iégicas politicas. Nestas condicdes, numerosos conflitos contemporaneos regionais, nacionais,
quando ndo internacionais, tém uma forte dimensédo fundiéria.

Tomar em conta a diversidade dos direitos sobre a terra

- ”y - - y =

As prerrogativas e obrigaces ligadas a posse, ao controle e a exploracdo da terra e dos
recursos renovaveis dependem das escolhas de sociedade. Todas as comunidades e sociedades
locais sao, em graus diversos, integradas em espacos politicos mais vastos, em Estados e em
redes mercantis. No entanto, o mundo nédo é uniformizado. Ao mesmo tempo que tende
a uniformizacdo, a globalizacao recria diversidade e identidade local. Em inUmeros paises,
o problema fundiario é concebido e gerido de modos diferentes nos bairros regulares das
cidades e nos bairros irregulares, informais, nas terras planas e nas montanhas, nas sociedades
camponesas, pastorais ou de cacadores/extrativistas.

Na maioria dos paises do Sul, a colonizac¢do deixou tragos profundos nos sistemas fun-
didrios e nos modos de gestao e administracao fundiaria, em particular na Africa Subsaariana,
nos quais os Estados independentes herdaram, sem as modificar sensivelmente, prerrogativas
fundiarias dos Estados coloniais. O modelo burocratico de governo dos homens e dos territérios
se sobrep0s aos sistemas fundiarios existentes ou os relegou as zonas desprovidas de interesse
econdmico. Para assegurar aos colonos direitos fundidrios incontestaveis, os regimes coloniais
implantaram um procedimento administrativo de “criacdo da propriedade fundiaria pelo alto”,
negando direitos fundidrios tais como tinham sido constituidos ao longo da histéria. Esta situacao
criou, em numerosas regides do mundo, um dualismo juridico entre espacos regidos pelo direito
escrito e os outros direitos, entre atores que podem beneficiar de um reconhecimento legal de
seus direitos e aqueles que sdo excluidos. Este dualismo perdura freqUentemente até hoje.

Ao longo do século XX, em meio rural, as politicas fundiarias apresentaram muitos
contrastes. Ao mesmo tempo em que implantava politicas fundiarias diversas (reformas
agrarias, coletivizacdo, ordenamento territorial, colonizacdo interior), o Estado deixou, em
boa medida, de intervir, de maneira que a legislacao fundiaria era pouco ou nada aplicada.
Com efeito, ela se revelou muitas vezes inaplicavel, pois concebida em referéncia a um quadro
juridico ao qual os sistemas fundiarios existentes ndo podiam se articular. Estes Ultimos entao
se mantiveram amplamente sob o abrigo de praticas administrativas locais.

Os recursos naturais renovaveis explorados pelas populacoes rurais foram submetidos a
uma gestao burocrética que se confrontou com as légicas camponesas. As politicas publicas
sustentaram, e por vezes reforcaram, em nome da racionalidade da gestdo, as légicas de
exclusdo ja em vigor. Certos Estados permitiram ou encorajaram a apropriacao privada do
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solo por uma pequena elite politica e econdmica, ou empresas multinacionais, sem que sejam
implantados os indispensaveis instrumentos e mecanismos de regulagao. Outros Estados — por
vezes 0s Mesmos — reservaram partes importantes de seu territério com um objetivo turistico
ou cinegético, provocando as vezes até a ruina das populacdes ou sua condenacdo a fome.

Nas cidades (e, principalmente, nas capitais e em algumas outras grandes cidades), o
esquema classico de producao de bairros residenciais inspirados pelos documentos de urba-
nismo remete a um processo de valorizacdo que se quer racional. Porém, os instrumentos
convencionais de planejamento e ordenamento — em particular os esquemas diretores e os
planos de urbanismo — raramente podem responder as necessidades em moradia e em infra-
estrutura, por auséncia de controle fundiario publico. A partir da segunda metade do século
XX, tais planejamentos foram fregientemente superados pelo ritmo de crescimento urbano.
A expansao urbana se efetuou amplamente segundo processos informais, a producdo de
uma parte importante dos bairros residenciais nao sequindo a légica dos setores publicos e
privados de construcdo em terrenos loteados e urbanizados.

Até os anos 1970, as respostas dos Estados quanto a irregularidade dos bairros oscilaram
entre negacado (os documentos de urbanismo ignoravam mesmo a existéncia destes bairros)
e remocdes. Desde o fim dos anos 1970, os riscos sociais induzidos por estas politicas e a
intervencdo das instituicbes internacionais conduziram os Estados a desenvolver politicas
de infra-estrutura, de reestruturacdo e de regularizacao fundiaria dos bairros irregulares e a
tomar medidas de prevencao fundadas sobre a producao publica de terrenos urbanizados
para a moradia e, por vezes, de imoveis residenciais.

Uma necessidade de politicas fundiarias
o liberalizad

Mais recentemente, nos anos 1980, a liberalizacdo do comércio mundial, a crise da divida
e 0s planos de ajustamento estrutural obrigaram os Estados a redefinir seu papel, a limitar
sua intervencao direta sobre o fundiario e a intervir para facilitar os investimentos privados.

As evolucbes econdmicas e politicas ao longo dos 25 Ultimos anos apresentam muitos
contrastes. Certos paises beneficiaram das novas condicées enquanto outros foram margi-
nalizados. No interior mesmo dos paises, os contrastes se ampliaram entre as zonas “Uteis”
e as marginalizadas, abandonadas a sua sorte ou deixadas as rebelides armadas.

Nos lugares onde ela ndo é asfixiada por regimes autoritarios ou ditaduras, a sociedade
civil reclama uma maior participacdo nas decisdes publicas. Organizacées camponesas, de
ocupantes, de moradores precérios ou de indigenas se criam ou se reforcam e reivindicam
um reconhecimento de seus direitos fundiarios ou um acesso justo a terra e aos recursos
naturais. ONGs internacionais investem igualmente no campo fundiario.

Neste contexto, a intervencao publica muda de natureza e é submetida a pressoes
contraditorias. A legitimidade de uma intervencao autoritaria do Estado sobre a distribuicao
dos direitos fundiarios é contestada. Porém, os desafios contemporaneos requerem politicas
voluntaristas por parte dos Estados. Esta necessidade de politica se manifesta também no nivel
internacional, em razdo dos desafios planetarios mencionados anteriormente, e, na escala
local, das reivindicagbes de autonomia relativa e de governanca dos territorios assumidas por
diferentes atores locais.



"PARTE [

Um quadro de analise
das situacoes fundiarias

m segunda parte do Livro Branco propée um quadro de andlise das situacbes fundiarias

encontradas em meio rural e urbano nos paises em desenvolvimento. Assim, aprofunda
quais funcées desempenha o fundiario nos planos econémico, social, politico e ambiental.
Fator de producao, suporte de atividades econémicas, componente indispensavel para a pro-
ducao de moradias, setor privilegiado de investimento e de aplicacao de fundos, o fundiario
desempenha um papel chave nas estratégias econémicas dos diferentes atores, na construcao
de identidades e nas politicas internas dos Estados. O Livro Branco se volta igualmente a ana-
lise da diversidade das situac6es fundiarias, a evolucao dos sistemas de direitos, aos direitos
fundiarios locais e a sua regulagdo. Uma atencao particular é dada aos modos de transmissao
dos direitos fundiarios, aos mercados fundiarios em meio rural e urbano e ao seu impacto
sobre a seguranca da posse fundiaria.

A terra nao tem nem o mesmo papel,

___nem as mesmas funcoes para todos os atores

® Funcdes econdmicas, potencialmente concorrentes

Em meio rural, a terra é o suporte da producéo agricola e um objeto de extracdo de
produtos naturais (corte de madeira, coleta, pastagem, pesca, caca, etc.).

Para os agricultores, qualquer que seja sua orientacdo econémica, a terra é antes de
tudo um fator de producéo: a producao agricola se realiza gracas a uma combinacao variavel
de terra, trabalho e capital, em fun¢do do contexto econémico e da pressao sobre a terra. Em
escala do planeta, o essencial da producado agropecudria é efetuado por agriculturas fami-
liares, cujo dinamismo e a capacidade de resposta as incitagdes do mercado foram inimeras
vezes demonstrados.

O patamar minimo de reproducdo econémica é muito variavel e pode oscilar de alguns
milhares de m2 a vérias centenas de hectares. Em razéo da fragilidade das economias de escala
na agricultura e do custo de controle do trabalho, as pequenas e médias unidades de produ-
¢ao agricola tém, em nivel técnico constante, uma produtividade por hectare mais elevada
gue os grandes estabelecimentos, assegurando assim uma melhor eficacia econémica e uma
melhor distribuicdo de rendas. Os grandes estabelecimentos sao mais produtivos em contextos
especificos, em particular em casos de fortes restricdes em capital ou de bloqueio no acesso
aos insumos ou ao crédito, como no controle do escoamento. Se a agricultura empresarial
pode afirmar sua superioridade em contextos econémicos e institucionais particulares, seu
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impacto socioecondmico e ambiental pode se revelar negativo a médio e longo prazo. Para
todos os agricultores, a terra é também um patriménio econdmico e simbdlico a transmitir.
Ela constitui um capital inteiramente a parte para uma fracdo dentre eles.

A terra é indispensavel para a producao de moradias. A passagem do estatuto de terras
agricolas aquele de terreno passivel de edificacdo marca uma ruptura maior na funcéo e no
valor do solo. Nas cidades dos paises do Sul, marcadas por uma répida expansao urbana, os
terrenos regularizados e urbanizados sdo raros. Os atores urbanos sentem ainda mais fortemente
esta raridade quanto mais elevada seja a pressao, atual e antecipada, da demanda de terrenos
por moradias e quanto mais as estratégias provoquem o crescimento do fosso entre a oferta
fundiaria e a demanda solvavel. A esta dinamica interna ao mercado dos terrenos para moradia
se acrescenta a pressao induzida pelos conflitos entre os diversos usos do solo urbano.

Para as empresas, o fundiario é antes de tudo uma necessidade e, nas zonas muito
adensadas, 0 aceso ao fundiario urbanizado pode ser um obstéculo real. Em razao do solo ser
um recurso raro, nao reproduzivel, e em razdo das dinamicas demogréficas e das atividades
humanas permitirem prever um desequilibrio crescente entre oferta e demanda de terras e
terrenos, o fundiario é um campo preferencial de ocorréncia das estratégias especulativas. O
fundiario é, com efeito, um componente do ativo das empresas e lhes permite freqlientemente
0 acesso ao crédito. O investimento no setor imobilidrio — em particular em areas urbanas e
periféricas — nas fases de elevacdo do preco dos terrenos e dos iméveis, pode ser muito ren-
tavel. A proposito, este tipo de acdo pode desempenhar um papel central em suas estratégias
de investimento. Ademais, o baixo preco da terra em meio rural incita firmas multinacionais a
investir em grandes dominios, para produzir agro-combustiveis ou matérias-primas agricolas,
como reserva de carbono ou de biodiversidade ou para atividades turisticas.

Para as instituicoes financeiras, em particular em periodo de alta dos precos da terra, a
outorga de crédito constitui uma atividade altamente remuneradora. Todavia, quando as l6gi-
cas de aplicacao de super-liquidez predominam, os precos praticados nos mercados fundiarios
evoluem segundo dinamicas que ndo sdo mais harmonicas com aquelas do desenvolvimento do
setor produtivo. Nos Ultimos 20 anos, as diferentes crises financeiras bem mostraram as relacoes
entre fundiario, investimento e acesso ao crédito. Apesar destas crises serem bem diferentes por
sua natureza e por sua dimensao, o fundiario aparece sempre como um elemento chave em
sua eclosao, as crises repercutindo num segundo momento sobre os mercados fundiarios.

O fundiério urbano, e mais ainda o periurbano, desempenha freqlentemente um papel
central nas estratégias de poupanca e enriguecimento das classes médias urbanas e do estrato
superior dos grupos de baixa renda. Para muitos lares urbanos, o investimento ou aplicagao
no fundiario permite uma protecdo contra a inflacdo e contra os riscos da vida, sobretudo
em sociedades nas quais os sistemas de protecdo social sdo pouco desenvolvidos. Em funcao
dos meios disponiveis, as familias adquirirdo seja lotes urbanizados ou residéncias seja terras
agricolas na periferia mais ou menos distante. Aproveitando do baixo preco dos terrenos e de
sua relativa disponibilidade monetaria em relacdo a populacao rural, elas compram terrenos
em mercados informais, tentam regulariza-los, praticam uma pequena agricultura, que com-
pleta as rendas urbanas, ou os alugam ou ainda aguardam simplesmente a expansdo urbana
para construir ou revender. Estas estratégias contribuem com a manutengao da pressdo de
demanda sobre o solo urbano e com a elevacao dos precos. Elas repercutem sobre as terras
agricolas e provocam o aumento dos precos dos terrenos nas periferias das cidades. Elas
excluem assim os agricultores do acesso ao mercado fundiario, ao mesmo tempo em que
contribuem com uma expansao espacial urbana acelerada.
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Para os Estados, as funcoes econémicas do fundiario sao centrais e seu controle & uma
necessidade. O sistema fiscal fundiario constitui uma das fontes potenciais mais estaveis,
quando nao as melhores exploradas, de recursos publicos. Permite promover um desen-
volvimento relativamente homogéneo sobre solos muito heterogéneos, compensando as
diferencas de potenciais dos solos. Também pode permitir uma limitacdo dos fenémenos de
acumulacao fundiaria em poucas maos, com pouca utilidade social e, por vezes, lutar contra
a especulacado. Porém, contrariamente aos paises do Norte, os paises do Sul, em razdo de
suas historias politicas, pouco empregam a tributacdo fundiaria.

® No conjunto dos paises, o fundiario tem também funcdes sociais
e politicas ligadas a historia de suas instituicoes

Em muitas sociedades camponesas contemporaneas do Sul, a gestao dos recursos
fundiarios e naturais e a governanca dos homens sao indissociaveis. Apesar da individuali-
zacao e monetarizacao crescente do acesso a terra, propriedade, identidade e autoridade
permanecem freqlentemente interligadas, tanto na regulacdo de acesso a terra quanto
naquela da mobilidade dos grupos sociais e na constituicdo das coletividades locais. Em
particular, os direitos relativos a terra e seus recursos (e os deveres associados) sao inter-
dependentes dos direitos e deveres relativos ao pertencimento a uma comunidade politica
local. Esta forte imbricacao entre direitos, identidades, ancoradas na histéria, mas, por vezes,
reforcada pelas politicas publicas que atribuem as autoridades locais um papel explicito na
gestdo dos homens, contribui a producdo de processos de exclusdo e de sentimentos de
despojamento, propensos de instrumentalizacdo nas lutas politicas.

O fundiario permanece, para os governos, um meio privilegiado e, freqgiientemente,
pouco custoso, de retribuicao de grupos sociais, dos quais eles recebem apoio ou formam
clientelas politicas, em meio tanto urbano quanto rural. Esta funcdo do fundiario é an-
tiga mas, no contexto atual marcado pela mercantilizacdo de todos os elos de producao
fundiaria e a intensificacdo dos conflitos entre atores pelo acesso e pelos usos do solo em
meio urbano e periurbano, merece uma atencdo particular. Quando o Estado exerce um
monopdlio fundiario, a tentacdo é forte de utilizar o fundidrio como um meio de controle
social, de regulamentar estritamente ou proibir a certos grupos de ter acesso ao fundiario
e aos servicos urbanos de base.

® Uma necessidade de coordenacao e de arbitragens entre usos
e interesses contraditorios

De maneira estrutural, o fundiario e os recursos naturais sao, portanto, um objeto de
competicao, com multiplas dimensoes sociais, econémicas e politicas. Os conflitos que eclo-
dem entre as diferentes fungdes do fundiario e entre os atores que as representam tornam
necessaria uma regulacdo coletiva combinando coordenacao entre atores e arbitragens. Um
dos papéis das politicas fundiarias consiste em arbitrar entre usos e interesses contraditérios,
coordenando estes usos em funcdo de uma visao do futuro e de uma concepcao de equidade
e de convivio conjunto.

Uma conquista dos ultimos anos se refere ao reconhecimento da importancia consi-
deravel dos mecanismos de governanca fundiaria, sob o angulo da negocia¢ao entre varios
atores sobre as escolhas politicas, ndo somente em escala nacional, mas também em escala
dos territérios. Com efeito, é neste nivel que os atores envolvidos podem ser parte efetiva
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das escolhas sobre a gestdo das terras e dos recursos naturais, em razao de um conhecimento
fino dos ecossistemas e meandros dos problemas, sob a condicdo de que um quadro politico
global estruture e regule as relacdes locais de forca.

Os mecanismos de regulacao acionam direitos

] oy ¥ m

As diferentes funcdes e usos do solo remetem a uma vasta gama de direitos sobre a terra,
gue passam pelo simples direito extrativista de uma propriedade privada até as diferentes
formas de propriedade comum. Estes direitos sao geridos por um dispositivo publico ou insti-
tuicoes locais. Entdo, pode-se levantar a questao sobre a coordenacao e regulacdo dos usos,
das atividades e das funcoes, portanto aquela dos mecanismos de regulacao entre atores.

® Uma diversidade de sistemas de referéncia

Em razao de sua histéria politica e econémica, os paises do Sul conhecem freqiiente-
mente uma grande diversidade de situagoes sociais e econdmicas. No espaco nacional, os
diversos grupos sociais possuem maneiras especificas de pensar, de um lado, a apropriacao
e a gestao fundiaria e, de outro lado, normas e autoridades fundirias que lhes sdo préprias.
Conforme os espacos — zonas florestais de povoamento indigena, zonas organizadas pelo
Estado, espacos agricolas “tradicionais”, espacos agricolas fortemente integrados na eco-
nomia de mercado, centros urbanizados, periferias, etc. — as referéncias dos atores serdo
diferentes, acionando, em proporcdes variadas, principios costumeiros, principios religiosos,
legislacao nacional, etc.

Na escala local, os direitos sobre a terra e os recursos naturais representam um conjunto
complexo de prerrogativas individuais e regulacoes coletivas. Eles traduzem as representa-
¢bes que as sociedades desenvolvem das relacdes entre os individuos, entre estes Gltimos
e as coletividades e entre estas Ultimas e as instituicdes do Estado. As légicas comunitarias
gue produzem uma dependéncia do acesso a terra e aos recursos dos pertencimentos sociais
(excluindo a terra, meio de subsisténcia, da competicao social) se opde a légica do mercado,
gue atribui aos direitos individuais uma superioridade sobre as requlacées coletivas.

Em meio rural, as regras fundiérias sdo muito diversas e ancoradas nos modos de ex-
ploracdo do meio. Nas sociedades camponesas, coexistem muitas vezes direitos individuais
de exploracéo (ligados aos patriménios fundiarios familiares ou de linhagem herdados dos
pais) e espacos comuns (florestas, pastagens, etc.). As formas concretas da regulacao fun-
didria podem ser mais complexas, organizando a coexisténcia de diferentes direitos sobre
mesmas parcelas, mobilizando autoridades diversas (familiares, comunais, etc.) para gerir o
territério e a reproducao social, combinando, em graus variados, légicas mercantis e logicas
comunitarias.

Em meio urbano, os direitos fundiarios sao freqlientemente individualizados; eles destacam
categorias juridicas claramente identificadas, ao menos reconhecidas e admitidas por todos os
atores, em particular pelo Estado. Em meios tanto urbanos como rurais, e em particular para
0s mais pobres, a securanca fundiaria depende de, e repousa freqlentemente sobre, a possi-
bilidade de mobilizar uma pluralidade de direitos. Cada ator detém um conjunto de direitos
e prerrogativas que deve ser otimizado e valorizado ao maximo. A uniformizacao dos direitos
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fundiarios em nome de sua “racionalizacdo” pode conduzir a marginalizacao e a exclusao dos
grupos mais vulneraveis (as minorias sociais e étnicas, as mulheres, os jovens e 0s idosos).

Em todos os paises do mundo, a gestdo dos recursos naturais renovaveis (recursos aqua-
ticos, haliéuticos, cinegéticos, pastorais, madeireiros, florestais ndo madeireiros, entre outros
extraidos do ecossistema) conduz a questdes especificas em termos de direitos e regulacao.
A exploracdo destes recursos s6 poder ser sustentavel sob a condicdo que a extracdo seja
inferior ao crescimento natural. Esta condicdo requer o estabelecimento de regras, comuns
a grupos de atores heterogéneos, governando 0 acesso a estes recursos, sua exploracao e a
fiscalizacdo do respeito a estas regras. A privatizacao dos recursos renovaveis ndo é sempre
eficaz de um ponto de vista econémico. De fato, em zonas rurais, NumMerosos recursos reno-
vaveis sdo “recursos comuns”: um conjunto identificado de atores tem a exclusividade do
direito de explorar o recurso; regras regem a exploracdo do recurso e certas instancias tém
a responsabilidade e a capacidade de garanti-las e de impor seu respeito. Estes modos de
gestao sao freqUentemente fragilizados por intervencées publicas fundadas sobre principios
diferentes e pela pressao do mercado.

® Uma clivagem entre "legalidade” e “extra-legalidade”

De uma parte, a légica de criacdo da propriedade privada pelos Estados coloniais e, de
outra parte, em razao deles terem se apoiado sobre os poderes locais para governar os terri-
térios rurais induziram a um dualismo juridico entre os espacos regidos pelo direito escrito e
os outros. Certos direitos sdo em conformidade com o quadro legal definido e garantido pelo
Estado: os atores que os detém possuem um titulo fundidrio, um contrato, uma concessao de
uso, etc. Uma parte muitas vezes importante do territério nacional aciona outros direitos, cuja
legitimidade é reconhecida no seio de uma comunidade, mas que nao sdo necessariamente
em conformidade com o quadro legal definido pelo Estado (cédigo civil, legislacdo fundiéria).
O quadro legal toma mais ou menos em conta estes direitos locais: por vezes os reconhece,
porém, freglientemente, os nega. A legislacao fundiéria introduz normas e procedimentos
legais que se articulam por vezes as normas fundidrias locais, construindo, assim, regulagdes
efetivas e coerentes, porém que podem também provocar sobreposicoes e criar situacoes
conflituosas e geradoras de inseguranca juridica.

Independentemente da lei, os direitos locais sao geralmente reconhecidos na pratica,
os agentes do Estado sabendo que ndo podem ignora-los. Porém, eles podem também ser
negados (caso sejam ignorados ou considerados como abolidos) ou reduzidos a simples di-
reito de uso, precario e ndo transmissivel. Esta ficcdo permite entdo ao Estado, quando quer
realizar infra-estruturas, a desapropriacdo sem indenizacao, favorecendo o abuso do poder,
as expulsoes arbitrarias e a inseguranca fundidria. Quando os direitos locais sdo reconhecidos
pela lei, eles ndo sdo sempre aplicados por um dispositivo administrativo coerente e sdo entao
frageis diante dos riscos de extorsao.

Para uma grande parte da populacao, o dualismo juridico é uma causa maior de exclusao. Na
medida em que seus direitos fundiarios sdo negados, ela esta subordinada ao poder arbitrario e
ao risco de despejo, ndo podendo ter acesso ao crédito formal e, em muitos casos, aos servicos
publicos. O tratamento pelos Estados do dualismo juridico é um fator de exclusao: diferentes
atores podem reivindicar direitos sobre um mesmo espaco se referindo a normas diferentes;
alguns podem entdo obter direitos juridicamente incontestaveis sobre terras apropriadas por
outros. Quando héa conflitos, as instancias de arbitragem ndo sabem sobre quais bases fun-
dar seu julgamento. Na pratica bem corrente, os procedimentos legais sendo complexos e
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pouco respeitados, os atores publicos “formais” podem validar direitos locais e extra-legais e
implantar procedimentos de constatacdo e de arbitragem em contradicdo uns com os outros.
Esta situacao favorece os conflitos, em particular sobre as transacdes fundiarias.

@ A questao dos direitos ditos “costumeiros”

Em numerosas situacoes, em particular em meio rural, os direitos fundiarios atuais nao
dependem de uma “propriedade” privada na escala dos individuos e das familias, mas de
um conjunto de prerrogativas e regula¢ées na escala da comunidade. Gestdo das terras e
dos recursos naturais fazem par com gestdo dos homens através de instituicdes especificas,
ancoradas nos poderes locais, buscando assegurar a co-existéncia de diferentes usos sobre
o territério e a gerir a competicao pelo espaco com vistas a manter a coesao social do grupo
social a longo prazo, além dos conflitos e rivalidades. Estas instituicdes sdo dinamicas, em
funcao da evolugdo do contexto demogréfico, social, técnico e politico.

Estas situacoes sdo o fruto de uma certa autonomia preservada de sociedades locais,
mas também das politicas coloniais e pds-coloniais que se apoiaram freqlientemente sobre os
poderes locais para administrar as zonas rurais em troca de direitos concedidos aos poderes
costumeiros sobre os homens e sobre as terras. Tais quais os poderes coloniais, 0s novos Es-
tados independentes tiveram uma atitude ambigua em relacdo a esta gestao consuetudinaria
ou costumeira. Sem a reconhecer formalmente, eles a toleraram, ainda mais que a utilizaram
em seu beneficio ou ndo tiveram a possibilidade de realmente implantar dispositivos publicos
de gestdo fundiaria sobre o conjunto do territério nacional. Pode-se falar de gestao “costu-
meira” nos lugares onde os poderes locais continuam a desempenhar um papel importante
na distribuicao das terras ou na regulagao fundiaria, em nome de uma legitimidade politica
historica. Estas regulacdes costumeiras contemporaneas nao sdo jamais a simples reproducao
da “tradicao”, mas sim o fruto da historia e da intervencao do Estado.

Em meio rural, a gestdo “costumeira” do solo é freqliente na Africa. Ela também é
comum em certas regides da América Latina (Andes, Amazonia), nas montanhas da Asia do
Sudoeste, na Oceania. Légicas fundidrias neo-costumeiras sao freqlentemente observadas
em meio urbano, em particular na Africa, onde preenchem uma funcao que nem os Estados
nem o setor privado formal podem desempenhar: abrigar os pobres. O recurso ao disposi-
tivo administrativo publico permanece freqlientemente muito incompleto e deixa margem a
arbitragem das autoridades locais formais ou semi-formais. As praticas costumeiras ou neo-
costumeiras tém uma legitimidade variavel, por vezes muito forte, por vezes contestada. Elas
nao sdo uma panacéia: em meio rural, a pressdo sobre as terras e a descentralizagdo tendem
a endurecer as regras de acesso a terra, a reforcar uma dimensao em torno da identidade
social e a excluir os “estrangeiros” do espaco social local; em meio urbano, o crescimento da
demanda dos grupos de renda média leva para cima o preco do solo. Torna-se entdo cada
vez mais dificil para os grupos de baixa renda ter acesso ao mercado fundiario neo-costu-
meiro em zonas peri-urbanas, ainda mais que as reservas fundidrias costumeiras proximas
as aglomeracdes urbanas tendem a se esgotar e que 0s proprietarios neo-costumeiros sao
progressivamente marginalizados pelos intermediarios e loteadores informais. Porém, elas
nao deixam de desempenhar um papel essencial, na pratica.

A questao das rela¢oes entre poderes costumeiros, governos locais e Estado ilustra o
debate sobre as instancias locais de governanca e sua autonomia em matéria de gestao das
terras e dos recursos naturais. Assim, ela esta associada também aos temas da subsidiariedade
e das relacdes entre os niveis de poder.
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® O reconhecimento dos direitos locais, uma questao politica

Ao longo das duas ultimas décadas, tanto em meio urbano quanto rural, péde-se observar
uma tendéncia no sentido de um reconhecimento de fato dos direitos e das praticas locais,
inclusive em paises que tém tradicionalmente uma atitude repressiva a respeito da gestdo
costumeira e neo-costumeira do solo. Esta mudanca se associa com as reformas em curso
em matéria de administracdo fundiaria. Este fendmeno testemunha um maior realismo dos
poderes publicos diante das praticas locais e, portanto, de uma melhora da seguranca da
posse fundidria que elas garantem.

Em meio rural, observa-se uma tendéncia ao reconhecimento e formalizacdo dos
direitos fundiarios locais, acompanhada por iniciativas visando a descentralizar em parte a
gestao das terras e/ou dos recursos naturais, em favor de instancias comunais eleitas ou de
“comunidades” . No contexto das cidades da Africa Subsaariana, observa-se igualmente uma
maior flexibilidade dos poderes publicos em suas relacdes com as cadeias neo-costumeiras de
producao de terrenos e uma adaptacao cada vez mais freqiiente destas aqui com as normas
de urbanismo e de infra-estrutura.

Ao longo da Ultima década, emergiram igualmente reivindicacoes de populacdes “indigenas”
ou "autoéctones”, reclamando ao mesmo tempo uma renegociacao de sua posicao na sociedade
nacional e um reconhecimento de sua identidade, além de um controle sobre seus territérios,
em particular diante das mineradoras ou empreendimentos industriais e das migracoes.

Rompendo com o dualismo juridico em matéria fundiaria, que exclui do acesso ao
direito a grande maioria dos cidaddos, o reconhecimento dos direitos locais promove uma
governanga e uma administracdo fundiarias plurais, que combinam, de maneira dinamica,
diferentes modos de seguranca fundiaria adaptadas as necessidades de diferentes tipos de
atores. Tal reconhecimento pode permitir uma melhor articulacao entre os direitos locais e o
quadro legal nacional, entre regulagdes fundiarias locais e dispositivos publicos. Ele permite
a reconciliacao da legalidade com a legitimidade. Trata-se também de uma resposta as de-
mandas dos atores locais, que procuram combinar legitimidade local dos direitos e recurso
ao dispositivo publico para assegurar seus direitos e suas transacoes.

O reconhecimento dos direitos locais ou “costumeiros” pode assim se referir aos direitos
fundiarios individuais e familiares ou aqueles de comunidades sobre seu territério e sobre o
poder de gestao fundidria de suas autoridades. Tal postura pode passar pela devolucdo de
um poder fundiario e de gestdo do territdrio a novas instituicdes eleitas (descentralizagdo).
Os desafios econdmicos, sociais e politicos de tal mudanca sdo muito diferentes.

A guestdo do reconhecimento dos direitos locais e de regulacdes locais ndo poderia ser
assim reduzida a uma questdo técnica. Antes de tudo, é uma questao politica que, através da
escolha do tipo de direitos reconhecidos e do tipo de governanca fundidria promovida, se remete
as relacoes entre identidades sociais locais e cidadania nacional; entre Estado, comunidade e
cidadaos; e entre os Estados e 0s grupos de interesses privados nacionais e transnacionais.

Com efeito, as evolucdes observadas voltadas para um reconhecimento dos direitos locais
se confrontam com légicas econdmicas das quais o Estados sao ao mesmo tempo dependen-
tes, vitimas e cimplices. Testemunham este quadro a destruicdo rapida, ao longo das ultimas
décadas, dos espacos naturais e dos solos em zonas tropicais e equatoriais e a ruina (quando
ndo desaparecimento) de seus habitantes que acompanham, em particular na América Latina
e na Asia do Sudeste, os empreendimentos mineradores das florestas, o desenvolvimento
exponencial das pastagens naturais extensivas e das culturas especulativas.
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Mercantilizacao dos direitos sobre a terra e seguranca
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® Mercantilizacao dos direitos sobre a terra e mercados fundiarios

Hoje, a mercantilizacao da terra progride com a globalizacao, a evolu¢ao dos modos de
vida e a pauperizacdo de uma parte da populagdo que, visto a insuficiéncia da renda e da
protecao social, ndo tem outras alternativas, a ndo ser a venda da terra. Se esta tendéncia
é bem real, ndo se pode, contudo, considera-la como um processo universal e linear. Num
mesmo pais, certas zonas podem conhecer uma mercantilizacao rapida com um crescimento
do numero de transacoes e a formalizacdo progressiva de procedimentos contratuais mais
estritos, enquanto que outras permanecem fora do mercado fundiario, mesmo com fortes
densidades populacionais ou uma insercao antiga nas producdes mercantis.

Na zona rural, as transferéncias ndo-mercantis de direitos fundiarios ou de simples direitos
de uso sdo comumente dominantes em termos quantitativos, mas a reducao estrutural dos
precos agricolas (até recentemente) contribui ao empobrecimento e alimenta o mercado com
vendas deficitarias. A mercantilizacdo da terra se traduz entao pela proletarizacao de familias
sem alternativas, que acabam relegadas as filas de trabalhadores diaristas ou/e as favelas das
grandes cidades. Porém, ndo ha associacdo mecanica entre densidade da populacdo, insercao
na economia mercantil e desenvolvimento de transacdes mercantis da terra. Ademais, este
ultimo fenémeno nao significa necessariamente que a terra se tornou um bem mercantil: pode-
se vender certos direitos e ndao outros, muitas vezes se observa situacoes de “mercantilizacao
imperfeita da terra”, correspondendo a recomposicdes mais ou menos estaveis entre légicas
comunitdrias e légicas de mercado sobre certas terras ou recursos e nao sobre outros.

Em meio urbano, os terrenos para moradia sao produzidos por diferentes atores
gue operam segundo procedimentos diversos, podendo se designar cadeias da producao
fundiéria e imobilidria. Em todas as cidades e com uma grande regularidade, trés tipos de
cadeias de producao de terrenos para moradia se entrecruzam: as cadeias estatais (domina-
das pelo Estado ou instituicbes para-estatais), as cadeias capitalistas (o objetivo dos atores
gue as animam consiste em realizar lucro por ocasiao de opera¢bes de promocao fundiéria
ou imobilidria) e as cadeias populares, freqlientemente informais que nao advém nem do
Estado nem do setor privado formal. Estas Ultimas respondem comumente a maior parte
da demanda de terrenos.

Ao longo das duas Ultimas décadas, o desengajamento dos poderes publicos em matéria
de producdo fundiaria e imobilidria se acompanhou de uma concentracdo da atividade dos
promotores privados formais sobre a producao destinadas aos grupos de rendas mais eleva-
das. O fenébmeno igualmente se acompanhou de uma mercantilizacdo crescente das cadeias
populares da gestao fundiaria: ndo ha mais gratuidade no acesso ao solo. Toda instalacdo
numa moradia requer o pagamento de um preco, de um aluguel, de uma taxa, de um tri-
buto ou de um direito de entrada. Enquanto que o numero de citadinos vivendo em bairros
de squatters (ocupantes ilegais de iméveis abandonados) tende a diminuir, os loteamentos
irregulares destinados a venda tendem a se desenvolver. O desengajamento dos poderes pu-
blicos se inscreve num contexto global de financiarizacdo rapida das cadeias e dos mercados
fundiérios formais. Estes processos se aceleraram durante os Ultimos dez anos. Tendem a
aumentar a inseguranca fundiaria dos grupos mais pobres.



PARTE 2. Um quadro de andlise das situacées fundidrias

As operacdes de regularizacao fundidria asseguram uma melhor protecao contra os ris-
cos de despejo, garantindo certa estabilidade em termos de mercado fundiario e imobiliario,
além dos precos. Porém, se elas sao realizadas sem precaugdes, podem diminuir a seguranca
fundiaria de comunidades que ocupavam terrenos a titulo informal, mas estavam protegidas
de fato contra os despejos por diversas formas de reconhecimento. O desenvolvimento dos
mercados fundiarios que acompanha a regularizagdo dos bairros informais pode assim estar
na origem de diversas formas de despejo ou de “deslocamentos pelo mercado”.

A monetarizacdo das relacdes fundiarias ndo é, portanto, um processo mecanico. Ela é,
em parte, o fruto das evolucdes socioecondmicas e, em parte, o produto das politicas publi-
cas. Tal fendbmeno pode dizer respeito a certos direitos, a certos recursos, e ndo a outros, os
quais as sociedades queiram conservar fora do mercado, como “propriedade comum” em
escala de uma comunidade, de uma regido, de uma nacdo ou mesmo de toda a humanidade.
Articulacdes sdo entdo possiveis entre mecanismos mercantis e regulacées ndo mercantis,
comunitdrias e publicas.

As relagoes estreitas que existem entre o estatuto juridico do solo, seu modo de posse
fundiaria, a seguranca que ele garante e seu preco no mercado tém um impacto determinante
sobre a transmissao e a circulacdo dos direitos fundiarios. Os mercados fundiarios sao ao
mesmo tempo segmentados e interdependentes. Sdo segmentados na medida em que o
preco mercantil dos terrenos titulados e registrados é diferente daquele dos terrenos sob a
tutela administrativa ou dos terrenos situados em bairros irregulares. Sao interdependentes,
de uma parte, porgue as mudancas afetando um segmento de mercado tém repercussoes
sobre os outros segmentos e, de outra parte, porque um terreno determinado pode, ao mudar
de estatuto, passar de um mercado a outro.

® Insegurancas fundiarias, seguranca fundiaria
e processo de securizacao

As guestdes de inseguranca fundiaria sdo fundamentais. Em meio urbano, as popula-
¢des nao podem viver decentemente, desenvolver suas atividades econdmicas e investir em
sua moradia se elas estao submetidas a um risco permanente de expulsdo; em meio rural,
os produtores tém necessidade de uma seguranca fundiaria suficiente para lhes assegurar o
retorno dos investimentos realizados. A inseguranca fundiaria é diferente da precariedade
fundiaria, situacdo na qual uma familia ou uma empresa nao tém capacidade de antecipa-
cao a curto, médio ou longo prazo sobre os direitos de acesso a terra da qual dispde. Um
agricultor que explora terras arrendadas, sobre a base de contratos anuais, estd em situacao
precaria sem estar em situacdo de inseguranca fundidria (exceto no caso de seu contrato ser
rompido unilateralmente antes do término). Um morador urbano, ocupante ilegal de uma
parcela de um dominio publico, pode se sentir em situacdo de inseguranca fundiaria mesmo
tendo uma probabilidade pequena de ser expulso. Um locatario esta em situacdo fundidria
precaria se esta sem contrato e corre o risco de se encontrar na rua no més seguinte ou se
seus contratos sao de curto prazo.

A seguranca fundiaria se efetua gracas a um acordo que permite a um individuo ou um
grupo ocupar uma terra de uso agricola ou um terreno ou ainda um bem imobiliario para uso
habitacional. Nesta situacao, os direitos fundiarios legitimamente adquiridos, quaisquer que
sejam, ndo sao contestados sem razao e sao reafirmados pelos mecanismos de arbitragem
em caso de contestacao indevida.
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A atribuicao de um direito formal, por exemplo um titulo de propriedade, ndo é o nico
meio de garantir a seguranca fundiaria. Com efeito, pode-se gozar de uma seguranca fundiaria
com os simples direitos de uso na medida em que os contratos agrarios sejam claros, que sua
duracao seja suficiente e que ndo haja risco de ruptura unilateral do contrato. Inversamente,
pode-se ter um titulo de propriedade de uma parcela e ndo ser possivel exercer seus direitos,
caso esta parcela seja objeto de reivindicacdes concorrentes, o titulo seja julgado ilegitimo e,
no caso agrario, as culturas sejam sistematicamente destruidas pelos vizinhos.

Uma abordagem da seguranca fundidria tendo como ponto de partida a propriedade
privada, excluindo outras formas de direitos ou confundindo seguranga com o carater formal
dos direitos, ndo permite lutar contra todas as fontes de inseguranca. Com efeito, a segu-
ranca fundidria ndo se associa tanto ao estatuto legal dos direitos adquiridos, mas antes ao
consenso social sobre estes direitos, de sua legitimidade e da confiabilidade dos mecanismos
de arbitragem em caso de conflitos. De fato, tanto em meio urbano quanto rural, ndo ha
vinculo entre carater informal dos direitos e inseguranca fundiaria.

Diante das caréncias dos dispositivos publicos, os atores continuam a depender das
redes sociais para assegurar seus direitos. Onde podem, eles buscam combinar securizacdo
pela inscricdo em redes sociais com aquela por recurso ao Estado. A questao da seguranca
fundiaria deve ser colocada em termos de processo de securizacao, permitindo chegar a uma
validacao social e juridica e a sua confirmacao em caso de contestacao. Uma tal abordagem
permite raciocinar sobre a seguranca de acesso a terra e aos recursos produtivos sem indicar,
a priori, a natureza dos direitos em questdo. Ela destaca os dispositivos da gestao fundiéria,
aptos a garantir esta securizacao. Dispositivos gue podem, conforme o caso, se apoiar sobre
instrumentos mais ou menos sofisticados de gestao fundiaria: modos negociados de resolu-
cao dos conflitos, procedimentos de formalizacdo das transacdes e até mesmo sistemas de
informacao fundiaria, caso seja Util.

Em caso de reivindicacdes contraditorias, os atores prioritarios para a securizacao sao
aqueles julgados mais aptos para enfrentar os desafios dos anos futuros. Por outro lado,
se a propriedade privada pode assegurar uma seguranca fundiaria no curto prazo, o jogo
de transmissao e do mercado pode levar, uma ou duas geracdes mais tarde, a situagcdes de
blogueio e de graves problemas de acesso a terra para certos grupos sociais. Entdo, a pro-
priedade fundiaria deve, ela mesma, ser regulada (pelos textos sobre o urbanismo, politica
agricola, meio-ambiente, etc.).

Uma politica de seguranca fundidria consiste assim em implantar dispositivos de governanga
e de administracdo fundiarias — fundadas sobre uma visdo de médio/longo prazo, permitindo
um reconhecimento legal dos direitos, que sejam consensuais na escala local e sejam compa-
tiveis com a legislacado — e em assegurar mecanismos confidveis de resolucao de conflitos. A
seguranca fundiaria toma formas diversas conforme o quadro legal e constitucional, as normas
sociais, o sistema de valor préprio a cada cultura e, em certa medida, as escolhas individuais.
E assim uma questdo ao mesmo tempo juridica, politica, social, cultural e econdmica.

Muito freqiientemente, a formalizacao das transacoes fundiarias, em procedimentos
atestando a legitimidade da venda, é suficiente para resolver uma parte importante da inse-
guranca fundiaria. Onde as transacdes fundiarias sao numerosas, um sistema de informacao
fundiéria (SIF) pode ser til, caso as condicdes de sua atualizacdo permanente e exaustiva
estejam reunidas. Caso negativo, um SIF pode se revelar ineficaz, talvez mesmo agravar a
inseguranca fundiaria, na medida em que néo reflete a situacdo fundiaria que prevalece num
lugar e num momento determinados.



_PARTE_[EJ

Quais politicas fundiarias
para enfrentar os desafios da
diversidade e da sustentabilidade?

m sua terceira parte, o Livro Branco discute qual é o contetido das politicas fundidrias e

qual é a relagdo entre politicas de desenvolvimento e governanca fundiaria no contexto
dos paises em desenvolvimento. Partindo de uma observagao das politicas fundiérias atuais,
dos fatores que conduziram a sua definicao e aos seus limites, propée definir o conteudo de
politicas fundiérias cujo objetivo é de responder aos desafios contemporédneos da diversidade,
da raridade e do desenvolvimento sustentavel. Sobre a base de observacées empiricas, lembra
quais condi¢oes devem ser habitualmente reunidas para que sejam implementadas politicas
fundiarias eficientes.

ygu -y = -y =

O objeto das politicas fundidrias consiste principalmente em definir os tipos de direitos
reconhecidos, os modos legais de acesso ao solo, seu estatuto de ocupacdo e uso, em ga-
rantir, autenticar e assegurar os direitos de propriedade e de uso do solo e dos recursos que
lhe sdo associados e em definir os principios, as regras e os procedimentos da administracdo
fundiaria, em particular os procedimentos de alocacao e de gestio do solo. Consiste também
em designar as estruturas responsdaveis da administracao fundidria e em definir suas atribuicoes,
em intervir sobre a distribuicdo das terras e em arbitrar entre os atores em caso de conflitos
relativos a apropriacao e ao uso do solo, além de, quanto possivel, regular longamente os
desacordos. Uma politica fundidria traduz escolhas e arbitragens entre distintas funcées e
ocupacoes do solo entre diferentes grupos de interesse.

As politicas fundiarias sao os meios politicos, econémicos e sociais globais, e mais
amplamente da politica (no sentido de politics em inglés). O fundiario pode ser um pujante
instrumento de integracado social. Porém, é também freqlientemente utilizado ao servico de
interesses particulares: em numerosos casos, uma oligarquia controla o essencial das terras e
bloqueia o desenvolvimento do pais. Ademais, a dimensdo em torno da identidade social do
fundiario é facilmente instrumentalizada no combate pelo poder e pelas fontes de renda.

As politicas fundiarias se articulam as outras politicas setoriais: politicas econémicas,
politicas de administracao territorial, politicas agricolas e de desenvolvimento rural, politicas
industriais, de ordenamento do territério e de infra-estrutura, politicas urbanas e ambientais,
politicas sociais e politicas judicidrias. A interdependéncia entre as politicas fundiarias e as
outras politicas setoriais evidencia as dificuldades e os limites das intervencdes publicas quando
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elas ndo sao suficientemente coordenadas: as politicas fundiarias sdo muitas vezes vitimas
da heterogeneidade, quando nao de contradicdes que existem entre politicas setoriais que
visam objetivos concorrentes.

Em particular, o sistema fiscal fundiario tende no futuro a desempenhar um papel muito
mais importante nos paises do Sul. Os impostos fundiarios, nacionais e/ou locais, permitem
uma maior equidade, redistribuindo (ao menos em parte) as rendas — riquezas independentes
dos esforcos e do trabalho dos homens — e incitando uma utilizacdo mais eficaz dos solos
em termos econémicos e ecolégicos.

Tanto em meio rural quanto urbano, as politicas fundiarias devem poder conciliar
objetivos econdmicos, politicos e sociais contraditérios, interesses publicos e privados. Elas
devem arbitrar escolhas entre diversos usos do solo, conciliar objetivos de producao (agricola,
imobiliaria) e assegurar a protecdo sustentavel do meio-ambiente. Conciliar estes interesses
e enfrentar os desafios do desenvolvimento sustentavel passam por uma regulacdo dos
mercados fundidrios a fim de corrigir o que poderia conduzir a evolugbes socialmente ina-
ceitaveis, economicamente ineficazes e ecologicamente perigosas. Além de suas dimensoes
econdmicas, uma politica fundiaria compreende concep¢oes da cidadania, do interesse geral
e da governanca. Ela define um quadro, mais ou menos vasto, mais ou menos excludente,
em relacdo a diversidade dos direitos fundiarios das populacoes e em relacdo as fracoes mais
vulneraveis das populaces, rurais e urbanas.

As escolhas de politica fundiaria refletem assim escolhas de sociedade e das relagdes de
forca. Elas respondem a objetivos econdmicos, politicos e sociais num lugar e num momento
dado. As prioridades e interesses ndo sdo 0s mesmos segundo os atores, remetendo-se as
clivagens que atravessam as sociedades. Em razao da diversidade destes interesses, a constru-
¢ao de um consenso é considerado como condicdo prévia para a implementacao de uma
politica fundiaria que atenda as necessidades e expectativas da maioria da populagdo, mas
tal consenso nao é nem sempre possivel, nem necessariamente procurado pelos Estados.

Esta questao leva aquela das relacdes entre politicas fundiarias, administracao fundiaria
e governanga. A constatacao da diversidade das normas de referéncia, das autoridades
fundiarias e dos principios de legitimidade, de equidade e de eficacia, aos quais se refere o
discurso dominante sobre a agao publica, implica na existéncia de procedimentos de nego-
ciacdo e de regulacao. Estes ultimos se remetem a questdo da governanca, concebida como
“uma pratica da acdo publica que assegura ao mesmo tempo a participacdo de interesses
divergentes, uma boa gestao social dos bens publicos e uma estabilidade do contrato social
global que une os grupos humanos num agrupamento politico particular”. Na medida em
gue os problemas de direito, de financiamento, de apoio técnico, de acesso ao mercado sao
ligados entre si, “pode se mesmo afirmar (...) que as politicas fundiarias sdo uma das fontes
das mais constantes e das mais universais de aprendizagem da governanga”?.

As questoes relativas a governanca e a eficcia das reformas da administracdo fundiéria
fizeram por muito tempo objeto de abordagens separadas. Hoje, tais questdes levam a
abordagens convergentes que se articulam em torno dos trés principios seguintes: o recon-
hecimento da diversidade dos sistemas de direito e de posse fundiria; o reconhecimento do
papel central da administracdo fundiaria, que deve ser acessivel, oferecer servicos confidveis
e operar com transparéncia; a implantacao de instituicdes acessiveis e reativas capazes de
impor o respeito das leis e de resolver os litigios fundidrios.

2. Ministere des Affaires étrangeres, 2007, Stratégie Gouvernance de la Coopération francaise, p. 32.
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O carater normativo e universalista do conceito de “boa governanga”, estreitamente
ligado a nogao de democracia, é geralmente apresentado como objeto de um amplo consenso
internacional. Esta abordagem é restritiva e a universalidade dos principios da “boa governanga”
nao resiste sempre as questdes em torno da diversidade. A apreciacdo da qualidade da acao
do Estado é prépria a cada sociedade, visto sua histéria, seu nivel de desenvolvimento e suas
escolhas politicas. Em particular, uma “boa” governanca fundiaria se apdia sobre o conjunto
das tradicoes e instituicdes pelas quais se exerce a autoridade em dado pais e supde uma ca-
pacidade das autoridades de formular, em negociacdo com as populagdes, politicas fundiarias
e de assegurar sua implementacao, conforme o interesse do conjunto dos atores implicados,
0 que supde muitas vezes evolugdes significativas do quadro legal e institucional.

A implementacdo das politicas fundiarias coloca a questao das escalas de intervencao,
dos modos de coordenacao, de regulacdo e de arbitragem entre as concepcdes e interesses
dos diferentes grupos de atores. A administracdo fundiaria desempenha aqui um papel central
pelas fungdes que exerce, em particular, em matéria de ordenamento, de reconhecimento e
de transferéncia dos direitos sobre o solo. Em funcao das escolhas de governanca fundiaria,
instancias diversas podem ser responsabilizadas ou fazer parte de um dispositivo publico de
administracdo fundiaria que nao se reduz aos servicos estatais especializados, mas pode in-
tegrar instancias comunais, comités locais, etc. Para evitar blogueios e paralisias, a aplicacdo
de regras e de procedimentos da administracao fundiaria requer flexibilidade.

E I l [ III- [ III - ?

@ Breve balanco das politicas fundiarias do final do século XX

Ao longo da segunda metade do século XX, muitas politicas fundiarias se fundamentaram
na intervencao direta dos poderes publicos, tanto em meio rural quanto urbano. Esta aqui
tomou, segundo os paises, diversas formas: estatizacdo do solo, reformas fundiarias redistri-
butivas, medidas de limitacdo da propriedade, criacdo de agéncias fundiarias e de sociedades
publicas e para-publicas de ordenamento fundiario. Os resultados nao estiveram a altura das
expectativas. Os limites sdo ao mesmo tempo de ordem técnica e politica.

Diversos estudos mostram uma forte correlacao entre crescimento econémico e reducao
das desigualdades fundiarias. Entre aqueles que conheceram um processo rapido de de-
senvolvimento econdmico, varios paises asiaticos realizaram no século XX reformas agrarias
radicais sob regimes politicos variados (Tailandia, Japdo, Coréia do Sul de um lado, Vietna e
China de outro lado), permitindo o crescimento da producdo agricola e servindo de base ao
desenvolvimento econdmico e a reducdo da pobreza. Em meio rural, a necessidade de uma
distribuicdo mais equilibrada e justa das terras é mais forte do que nunca: mantendo na po-
breza uma parte importante da populagdo rural, uma distribuicao desigual das terras pode ser
um obstaculo ao crescimento e ao desenvolvimento. Contudo, o apoio politico as reformas
agrarias se enfraguece e o principio do respeito a propriedade privada torna impossiveis as
desapropriacdes dos grandes proprietarios fundiarios, caso nao haja compensacao.

Assim, as redistribuicdes fundidrias ocorrem com terras publicas, promovendo uma “re-
forma agréria assistida pelo mercado”: o Estado compra terras ao preco do mercado e, depois,
ou sao dadas aos agricultores sem terra ou lhes sdo vendidas, com um apoio aos compradores
gracas a empréstimos subvencionados. A redistribuicdo ndo pode entao ter nenhum impacto
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real, em razdo de seu custo muito elevado. As reformas agrarias redistributivas, que eram en-
corajadas pelas instituicdes internacionais no meio do século XX, permanecem freqlientemente
uma condicao necessaria (mas nao suficiente) de desenvolvimento agricola. Sua implementacao
implica num consenso politico nacional e um importante dispositivo de acompanhamento.

Nas cidades, o enfraquecimento, quando ndo o desengajamento, dos poderes publicos
do setor habitacional, ndo permite nem limitar a extensao dos bairros irregulares, nem lhes
assegurar a infra-estrutura e urbanizacdo. Visto a auséncia de controle fundiario ou de recursos,
os Estados raramente podem responder a demanda por terrenos e infra-estrutura. As Ultimas
duas décadas foram marcadas pela implementacao de politicas fundiarias visando favorecer o
investimento privado e facilitar o funcionamento dos mercados fundiarios. Paralelamente, medi-
das com vistas a formalizar ocupacdes irregulares e a proteger os grupos de baixa renda contra
os despejos por vezes foram adotadas: sob a pressao dos movimentos sociais, das ONGs e da
sociedade civil e diante da constatacdo de sua ineficacia, as estratégias de despejo violento dos
loteamentos irregulares sobre o dominio publico sdo substituidas por politicas de regularizacao
e de reestruturacao dos bairros. Progressivamente, a idéia que se impde é aquela segundo a
qual todo despejo por razdo de investimentos em melhorias urbanas deve implicar em justa
compensacao ou em reassentamento em condigdes negociadas com as populacoes.

Tanto em meio rural quanto urbano, a “titulacdo” (regularizacdo da posse fundiaria
pelo registro dos direitos e outorga de titulos de propriedade) foi muitas vezes considerada
COmo necessaria para assegurar a seguranca da ocupagao e a protecdo contra os despejos,
para favorecer os investimentos permitindo o acesso ao crédito, para estimular o mercado
fundidrio e para facilitar a transferéncia das terras e terrenos aos atores mais produtivos.
Contudo, apesar de um apoio importante das instituicoes financeiras internacionais, muitos
poucos programas de regularizacdo foram levados a termo. Promover o acesso a seguranca
fundiria pela atribuicdo massiva de titulos de propriedade individual é raramente possivel
e nao é sempre desejavel por razdes técnicas e administrativas, econémicas e culturais. A
pertinéncia e o impacto da regularizacao fundiaria sobre a diminuicao da pobreza sao hoje
colocados em questao.

A procura de alternativas a regularizacdo se concentra sobre: as medidas visando re-
duzir as causas da inseguranca fundiaria; a implantacao de politicas de acompanhamento,
em particular do crédito, onde a individualizacao das terras e seu valor crescente justificam a
regularizacdo; a procura de opgodes alternativas assegurando a posse fundiéria.

A questdo da integracdo das normas e praticas costumeiras no direito é abordada,
de uma parte, sob o angulo da integracdo das praticas locais e, de outra parte, sob aquele
angulo da articulacdo entre modos de regulacao fundiaria (“tradicionais” ou coletividades
territoriais eleitas) e suas responsabilidades em matéria de gestao das terras e dos recursos
naturais, com um enquadramento mais ou menos forte destas prerrogativas. Acentua-se aqui
a governanca local do fundiario, antes que o registro dos direitos.

A reforma das politicas fundiarias implica em medidas de acompanhamento de ordem
legal e administrativa. A questdo levantada é, em primeiro lugar, aquela das reformas da
legislacao fundiéria, dos limites encontrados na transferéncia de modelos exdégenos para
contextos freqlientemente caracterizados pelo pluralismo juridico e de sua aceitabilidade
pelos atores implicados. A reforma do quadro juridico (leis fundidrias, cédigos fundiérios e
dominiais, etc.) enfrenta muitas vezes a resisténcia das administracoes encarregadas da gestao
fundiéria. Sua aplicacdo efetiva é ademais enfraquecida pela liberalizacdo da economia e o
desengajamento do Estado.
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As reformas e a “modernizacao” da administracdo fundiaria colocam uma outra série de
problemas relativos aos limites, as competéncias, aos recursos financeiros das administracées
e a sua capacidade de responder a demanda (registro dos direitos, atualizacdo da informacao
fundiaria). Corrupcao, interesses em jogo, opacidade e desigual acesso a informacao entre
outros fatores podem ser adicionados as dificuldades.

O sistema fiscal fundiario conheceu um desenvolvimento recente com a promocao das
politicas de descentralizacdo e a implantacdo de cadastros fiscais municipais em varios paises
da América Latina. Foi assim possivel comecar, no nivel local, a efetuar aquilo que os grupos
de interesse dominante, no nivel nacional, tinham constantemente conseguido impedir,
controlando o poder legislativo. Porém, resta muito caminho a percorrer. A implantacdo de um
sistema fiscal fundiario requer um inventario e uma avaliacdo da matéria tributavel e a atuali-
zacao da informacao fundiaria. Uma atencado particular deve, portanto, ser dada ao registro
das mutacbes, evitando o quanto possivel de impor uma tributacdo sobre estas Ultimas.

O reconhecimento crescente da importancia da gestao dos territérios por seus habitantes
constitui um outro aspecto importante das evolucdes das politicas fundiarias. O reconheci-
mento dos territérios indigenas na América Latina constitui uma ilustracdo deste fenémeno.
As organizacdes da sociedade civil e numerosos organismos de cooperacao apdiam hoje
estas iniciativas.

@ Politicas fundiarias para responder aos desafios do século XXI

Responder aos desafios da diversidade, da raridade e do desenvolvimento sustentavel
supoe politicas fundiarias voluntaristas. Elas devem conciliar crescimento econémico e justica
social, assegurar a integracdo econémica e social das populagdes rurais e urbanas, construir
um quadro seguro para as atividades econdmicas e garantir a protecao do meio-ambiente
numa perspectiva de desenvolvimento sustentavel. Tudo supde mudancas importantes nas
orientacoes das politicas fundiarias e inovagdes maiores nos instrumentos juridicos e institu-
cionais e nos procedimentos necessarios para sua implementacao.

Tais mudancas nas politicas fundiarias procedem, de um lado, de uma vontade politica,
geralmente manifestada no mais alto nivel do Estado, motivada por fatores de ordem social e
econdmica. Igualmente, elas resultam da luta das organizagdes camponesas ou de agricultores
sem terra e de organizagdes de moradores em bairros pobres ou precarios das grandes cidades.
Tanto em meio rural quanto urbano, as inflexdes ou as mudancas afetando a politica fundiria
visam freqUentemente reduzir as tensdes sociais nascidas de uma distribuicdo desigual dos
recursos fundiarios. Também tém como objetivo superar obstaculos ao investimento e a pro-
ducao, adaptando as intervencoes aos sistemas fundiarios e as formas de posse dominantes.
FreqUentemente, tais mutagdes tém por origem a intervencao de instituicdes estrangeiras:
instituicdes financeiras internacionais, agéncias de apoio e de cooperacao.

Apesar da mobilizacdo de meios consideraveis, estas intervencdes podem enfrentar
resisténcias ou bloqueios, caso ndo sejam objeto de um consenso social suficientemente
vasto e ndo sejam sustentadas por uma vontade politica consistente. Além dos textos e de-
claracoes politicas, uma politica fundiaria é antes de tudo a resultante das praticas dos atores
encarregados da sua implementacdo: “a instrumentalizacdo” de uma politica fundiéria, sua
traducao operacional na pratica, é uma questao essencial, ainda mais que coloca em causa
situagdes enraizadas ou rotinas e inova em seus instrumentos e procedimentos. A preparagao
das reformas e sua implementacao, a experimentacdo dos procedimentos e dos instrumentos
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devem ser objeto de uma grande atencao, condicao de seu sucesso.

O desenvolvimento de novas modalidades de governanca territorial ocupara um papel
central na construcao destas novas politicas fundidrias. Trata-se bem de refundar o contrato
social, tomando em conta novos direitos e contribuindo, passo a passo, com a construcao
de novos “poderes publicos” no nivel local, ndo auténomos, mas articulados gragas aos
mecanismos de subsidiaridade nos niveis superiores.



_PARTE_ Y

Proposta de um posicionamento do
apoio francés ao desenvolvimento
em matéria fundiaria

m sua quarta parte, o Livro Branco retoma o tema da evolugao recente referente as

interrogacées sobre a questao fundiaria. Identifica os principais setores e eixos de in-
tervengao em torno dos quais se desenhou, ao longo da ultima década, um vasto consenso no
nivel internacional e propée aos poderes publicos franceses (e mais amplamente ao conjunto
dos atores da cooperacdo) orientagcées em torno das quais poderia se articular o apoio ao de-
senvolvimento em matéria fundiaria. Inscrevendo-se na continuidade da Declaragdo de Paris,
trés objetivos prioritarios sao destacados: assegurar o desenvolvimento econémico e garantir
o crescimento; assegurar um acesso justo ao solo para a maioria e a securizacao dos direitos
sobre a terra; preservar o meio ambiente numa perspectiva de desenvolvimento sustentavel.

O Livro Blanco propoe igualmente a criacao de um grupo informal de intercambio no nivel da
Unido Européia, com uma funcao de observacao, de acompanhamento e de reflexao sobre as
politicas e as estratégias de intervencao sobre o fundiario.

-y = ragm ~

Até uma época recente, o fundiario ndo era um objeto maior de preocupacdo dos dis-
positivos de cooperacdo. A questao fundiaria se impds na agenda internacional a partir da
metade dos anos 1980. A pressao demografica, o crescimento econdmico, a emergéncia de
novas relacées de forca entre nacdes e regides, mas também as democratizacbes e a afirma-
cao dos direitos dos individuos e dos grupos sobre o solo, conduziram, de uma parte, a uma
redefinicao das regras de acesso ao solo e, de outra parte, a uma aceleracdo da apropriacdo
do solo, recurso ndo renovavel. Com efeito, este periodo é marcado no nivel mundial por uma
diminuicao drastica das oportunidades de acesso livre ao solo e aos recursos naturais.

Em meio urbano, todos os observadores constatam:

> aamplitude e 0 agravamento do fendbmeno de exclusdo social nas cidades dos paises em
desenvolvimento, cuja irregularidade fundiaria dos bairros é uma das manifestacoes;

> a ligagdo estreita entre pobreza, irreqularidade dos bairros e precariedade das ocupa-
coes;

> a persisténcia da pluralidade dos sistemas de direito e das legitimidades em matéria de
gestdo e administracao fundiaria.
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Em meio rural, a questdo da reforma agraria volta para o primeiro plano dos debates,
com a emergéncia da sociedade civil e os processos de transicdo democratica em América
Latina, em contradicdo com a extensao de um agribusiness (agronegdécio) adquirindo areas
consideraveis. Na Africa Subsaariana, a instabilidade regional e 0 aumento dos conflitos sao
freqUentemente associados aos conflitos de acesso aos recursos fundiarios e a politizacao
destes conflitos, instrumentalizados em légicas ligadas as identidades culturais, ocultando
suas raizes econdmicas e sociais.

® A nova agenda sociopolitica dos anos 1990

Ao longo da ultima década, novos objetivos em matéria de gestao fundiaria foram
formulados pelos Estados e pelas agéncias de apoio e cooperacdo em termos vizinhos para
o mundo rural e urbano. A prioridade é dada a integracdo, em particular pela luta contra
os despejos. Eles visam responder a diversidade das situacoes locais oferecendo um vasto
leque de opcdes em matéria de posse fundidria. Tais objetivos focalizam o reconhecimento
dos direitos dos ocupantes, qualquer que seja seu estatuto fundiario legal, a participacao do
conjunto dos atores no processo de tomada de decisao, inclusive os atores informais e as
organizacdes comunitarias de base, e a descentralizacdo das responsabilidades em matéria
de gestao e de administracao fundiéria.

Estes objetivos consideram uma nova concepcao que privilegia a consolidacao dos direitos
fundiarios “pela base” (& o uso e as regulacoes fundiarias locais que outorgam acesso aos
direitos fundiarios formais e protegem seu gozo) no lugar de sua criacdo ou sua consolida-
cao “pelo alto” (a atribuicdo da propriedade pelo Estado, independentemente dos direitos
locais). O principio da prescricdo aquisitiva tende hoje a ser reabilitado em ndmero crescente
de Estados ou de cidades como meio de reconhecimento juridico definitivo dos direitos.

@ Duas grandes abordagens: unificacao dos mercados fundiarios
e integracao social

As buscas de respostas foram, nos anos 1990, objeto de um intenso debate no nivel inter-
nacional e dos Estados. O Banco Mundial e as organizacées do sistema das Nacbes Unidas, de
uma parte, e organizacdes da sociedade civil, de outra parte, tiveram um papel impulsionador.
Duas grandes abordagens podem ser identificadas:

A primeira abordagem destaca a integracao dos diferentes sistemas de direito num unico
sistema de propriedade privada assegurada pelo Estado e a unificacao dos mercados fundiarios
pelo registro dos direitos e/ou a regularizagdo fundidria. A securizacdo das ocupacdes pela
obtencao da propriedade privada individual do solo constituiu, ao menos até o inicio dos anos
2000, um dos objetivos maiores das instituicdes financeiras internacionais (em particular dos
servicos operacionais do Banco Mundial), inscrito num objetivo de crescimento econémico.
A eficacia desta abordagem como meio de luta contra a pobreza e de integracdo econémica
dos pobres é hoje colocada em questao.

A segunda abordagem realca a integragao social e econémica, em particular dos bairros
irregulares /informais das cidades, insistindo mais sobre a questdo da seguranca da posse fun-
diaria que sobre aquela da obtencao da propriedade. Em meio rural, esta segunda abordagem
destaca o reconhecimento dos direitos fundiarios dos individuos e dos grupos familiares e/ou
mecanismos locais de gestao das terras e dos recursos naturais. Ela implica no reconhecimento
formal do pluralismo juridico em matéria de posse fundiaria.
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E em grande medida a abordagem das organizacoes das Nacdes Unidas, em particular

do PNUD e do Programa ONU Habitacdo ou da Alianca das Cidades. E também aquela que as
organizac¢des da sociedade civil, para além de sua diversidade, preferiram ao longo da Ultima
década através de foruns nacionais e internacionais e de um importante trabalho em rede. A
Conferéncia Internacional sobre a Reforma Agraria e o Desenvolvimento Rural (ICARRF) nao
teria sido possivel sem a mobilizacdo dos movimentos camponeses e redes de ONGs. Foi assim
também em relagdo ao meio urbano em torno das questdes ligadas ao fundiario e a moradia,
com a constituicdo de federacdes regionais e o apoio de ONGs internacionais.

® Um consenso em construcao

Além dos debates que permanecem intensos entre estas duas grandes abordagens, um

certo consenso emerge hoje em torno de alguns eixos prioritarios de intervencao:

>

>

garantir a seguranca da posse fundidria e a protecao contra as expulsdes arbitrarias;

assegurar um acesso justo a terra, para/e propor uma vasta gama de opcoes juridicas,
respondendo a diversidade das situacdes nacionais e locais;

promover escolhas em matéria de governanca e de administragcao fundiaria assegu-
rando equidade e confiabilidade na conducao das politicas fundiérias, considerando a
diversidade dos tipos de direitos encontrados nos espacos urbanos e rurais;

reforcar os mecanismos de arbitragem dos conflitos em todos os niveis;
conceber instrumentos de planejamento espacial adaptados aos novos desafios;

implantar sistemas de registro dos direitos e dos atos nao exclusivos, adaptados as
situacoes encontradas localmente e compativeis entre eles;

enfim, reformar o sistema fiscal fundiario / implantar um sistema tributario sobre o
fundiario edificado e ndo edificado, condicdo para melhorar os recursos financeiros
das coletividades locais e meio importante de consolidacao dos direitos fundiarios e de
otimizacdo da utilizacdo dos solos e dos recursos.

Um segundo consenso emerge também em torno dos principios-chaves para o enga-

jamento dos gestores de fundos em matéria fundiaria. Assim, as Linhas Diretivas da Unido
Européia (UE) constituem um quadro de referéncia:

>

As reformas das politicas fundidrias devem estar ancoradas nos contextos sociais e
institucionais dos paises em guestao.

Elas necessitam um forte engajamento politico do Estado e um apoio da sociedade em
seu conjunto.

O apoio dos gestores de fundos deve ser acompanhado por um didlogo aprofundado
com o Estado no mais alto nivel.

As reformas das politicas fundiarias sao processo de longo prazo, que reclamam uma
abordagem iterativa e a procura de consensos.

A colaboragao de varios financiadores aos processos pode propiciar uma garantia contra
0 risco de recuo de um ou outro financiador.

A pesquisa pode ser um instrumento pujante para compreender 0s processos nacionais
de reforma da politica fundiéria e acompanhar o debate politico.
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> Asreformas das politicas fundidrias ndo devem em caso algum levar a exclusao de grupos
vulneraveis (mulheres, pobres) do acesso e do controle da terra, nem um despojamento
ou expulsdo de minorias.

Quatro principios complementares aqueles definidos pela UE para as interven¢oes em
cooperagao poderiam ser promovidos:

> As intervengdes devem evitar o privilégio da “légica da oferta”, fundada mais sobre
as concepcoes e as competéncias dos financiadores e menos sobre as prioridades e
demandas nacionais.

> Elas devem agir em apoio aos processos nacionais e os acompanhar por acdes precisas
em funcdo do avanco do debate nacional sobre as reformas fundiarias e da aceitabilidade
dos projetos pelos governos e pelas populagdes implicadas.

> Elas devem tomar em conta a capacidade das administracdes em assegurar a implantacdo
e 0 acompanhamento no longo prazo dos programas em torno das politicas fundiarias
e integrar acoes de reforco de capacidades.

> Elas devem enfim evitar as transferéncias de modelos institucionais de gestao fundiaria
e de instrumentos de administracdo fundiaria, “j& prontos”, concebidos em referéncia
a situacdes nacionais diferentes daquelas do pais.

A coordenacdo entre os financiadores permite mobilizar complementaridades entre
os dispositivos de cooperacéo e levar a um apoio coerente aos projetos. E uma condicdo
para evitar condutas contraditérias que criem o risco de complicar a pilotagem das reformas
pelas instituicdes nacionais. Desde alguns anos, a Cooperacdo Francesa procura promover
uma coordenacao dos financiadores em suas intervencdes em relacdo ao fundiario, a fim de
conseguir apoios coerentes com as prioridades e demandas nacionais.

Os trunfos da Franca em sua contribuicao
com a definicao e a implantacao de politicas fundiarias:
um capital de experiéncias, uma reflexao reconhecida

___em escala internacional ===

Comparada as instituicdes multilaterais e a certas instituicdes de cooperacdo bilateral, a
Cooperacao Francesa dispde de meios financeiros limitados, mas dispde igualmente de varios
trunfos nos paises que conhece melhor:

> Ela pode se apoiar, mais do que o faz, sobre o capital que representa a histéria fundiaria
francesa e européia. Um dos trunfos da Franca no dominio do fundidrio, que compartilha
com muitos outros paises europeus, é, com efeito, de ter desenvolvido historicamente
uma gestdo de direitos fundiarios muito mais pluralista do que o Cédigo Civil parece
indicar, de ter conhecido um desenvolvimento econémico fundado sobre a perenidade
e a modernizacao da producdo camponesa, de ter desenvolvido instituicdes de regula-
cao fundiria ao servico de politicas de desenvolvimento (habitacdo social, politica das
estruturas em meio rural).

> Beneficia de uma experiéncia antiga de trabalho em vérias regides do mundo, em
particular na Africa do Oeste, e de um capital de pesquisa e de especialistas em suas
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instituicoes e centros de pesquisa e de formacao, além de seus grupos de estudos. Ela
dispde também de um dispositivo permanente de presenca em numerosos paises.

Contudo, a Cooperacdo Francesa ainda ndo apresentou uma contribuicdo consistente
ao debate internacional sobre a questao fundiaria e, por vezes, privilegiou as intervencoes
num ambito bilateral onde acdes coordenadas entre financiadores seriam indispensaveis.

Desde um pouco mais de 10 anos, o Comité Técnico “Fundiario e Desenvolvimento” tem
contribuido a reflexao francesa e internacional sobre as politicas fundiarias, principalmente
na Africa rural. O investimento da Cooperacdo Francesa, em coordenacdo com as coope-
racdes alemaes e britanicas, no processo de elaboracdo do Policy Research Report (PRR) do
Banco Mundial contribuiu ao reconhecimento da questao dos direitos locais no PRR. Por
outro lado, a Franga desempenhou um papel acelerador, com a cooperacao britanica, para
iniciar a elaboracao das Linhas Diretivas da Unido Européia. Enfim, relacdes proximas foram
estabelecidas com o Millennium Challenge Corporation, em torno de intervencdes no Burkina
Faso, Benin e Madagascar.

A experiéncia francesa em matéria fundiaria urbana nos paises em desenvolvimento
foi por muito tempo circunscrita a intervencdes na Africa Subsaariana francofona. Ela se
diversificou com sua participacao nas atividades da Alianca das Cidades.

Por outro lado, relagcdes estreitas de trabalho existem, em particular, no dominio da
pesquisa, com o Programa ONU-Habitat, sobre as questdes relativas a seguranca da posse
fundidria e politicas de moradia para baixa renda. A pesquisa francesa é igualmente associada
a reflexdo do Banco Mundial sobre as politicas, a gestao e a administracdo fundiarias. Ha
muito tempo estabelecidas num nivel individual, estas relacdes foram recentemente conso-
lidadas no plano institucional.

Governanca e seguranca fundiaria:
propostas para um posicionamento do Apoio Francés
int ~ téria fundiari

Pode-se identificar um certo nimero de linhas de forca nas acdes defendidas pela
Cooperacao Francesa, que desenham uma “abordagem francesa”: reconhecer a diversidade
das situacbes e das normas fundiarias; desenvolver acdes adaptadas aos contextos socio-
econdmicos dos paises; acompanhar a maturagao das escolhas politicas, sem ingeréncia mas
favorecendo as perspectivas inclusivas; trabalhar em coordenacdo com outros financiadores.
Elas sdo pertinentes, mas insuficientemente explicitas e efetivas. Explicita-las, sistematiza-las,
melhor inscrevé-las no consenso em via de emergéncia no nivel mundial sdo assim os eixos
essenciais em torno dos quais poderia se construir uma estratégia francesa em matéria de
cooperacao sobre o fundiario.

® Eixos de trabalho a desenvolver

Em coeréncia com os trunfos da Franca e suas acoes recentes sobre o fundiario, além de
respeitar os principios da Declaragao de Paris, o Livro Branco propde como objetivo ao apoio
frencés sobre o fundiario a promocao de uma governanca democratica do fundiario e de uma
seguranca fundidria dos atores, levando um apoio aos processos nacionais de debate publico,
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de elaboracgao e de implementacdo negociada de politicas inclusivas e eficientes de gestao
das terras e dos recursos naturais renovaveis, em meio rural e urbano. Para ser eficaz, uma
tal perspectiva ganharia terreno caso ndo trabalhe exclusivamente no ambito de mecanismos
intergovernamentais, mas possa igualmente fornecer um apoio as organizacoes representa-
tivas da sociedade civil e as ONGs francesas e internacionais implicadas na implantacao e no
acompanhamento das acdes sobre o fundiario nos paises do Sul.

Respeitando os trés principios que sdo objeto de um consenso internacional e articulando
sua intervencdo com aquela de outros financiadores da cooperacdo internacional, o Livro
Branco propde que a Cooperacao Francesa:

© integre as questées fundiarias nos diagnésticos dos paises e nos documentos de en-
quadramento de parcerias com os paises. Particularmente importante, as dimensdes fundiarias
das frentes setoriais (desenvolvimento rural, ordenamento e urbanismo, descentralizacao,
etc.), além da dimensé&o politica inerente as politicas fundiarias, devem ser tomadas em conta
de maneira sistematica e devem ser objeto de tratamentos adequados;

@ defina, em cada pais, suas intervencdes referentes ao fundiario, em funcio de uma
analise das politicas em curso, das reformas em preparacao, da maturidade do debate sobre
o fundiario e em funcao dos contextos e prioridades, para:

> reforcar o acesso a informacao e favorecer os intercambios de experiéncias para a ela-
boracado das politicas fundiarias, focalizando os gestores, as organizacdes camponesas
e de moradores, a sociedade civil e os praticos (“policy briefs”, oficinas regionais de
reflexdo e de troca de experiéncia, etc.);

> reforcar as capacidades dos atores publicos, governos locais e associacoes, e em particular
aquelas das organizacbes camponesas e das organizacdes de moradores, na elaboracdo
de seus diagnosticos e proposicdes, em suas capacidades no que se refere a participacao
no debate publico e na gestdo fundiaria;

> oferecer apoio e conhecimento operacionais na implementacado das politicas fundiarias
e ajudar na transferéncia de experiéncia, em particular em matéria de governanca
fundiéria;

> reforcar as capacidades nacionais de pesquisa e de especializacdo publicas e indepen-
dentes;

> apoiar a experimentacao de abordagens inovadoras para a governanca e seguranca
fundiaria, propostas pelo Estado ou organizacdes da sociedade civil,

> melhorar a articulacdo entre apoio institucional e projetos experimentais no acompa-
nhamento dos processos de reformas das politicas fundiarias e apoiar os processos de
reformas guando se tornam objeto de consenso;

> melhorar a articulagdo entre pesquisa e expertise na contribuicdo ao debate sobre a de-
finicdo e implementacao das politicas fundiarias e contribuir com o desenvolvimento de
sinergias entre pesquisa e pratica, indispensaveis nos diagndésticos iniciais e na concepgao
dos projetos;

> contribuir com um desbloqueio entre as abordagens juridicas, urbanisticas e socioeco-

némicas e aquelas dos técnicos da informacao fundiaria (operadores especializados nos
sistemas cadastrais e implantacao de sistemas de informacao fundiaria);
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> avaliar o impacto socioecondmico e politico das reformas propostas. Isto implica, de
uma parte, em tornar preciso sobre quais bases sao definidos e escolhidos os principios
de avaliacdo e, de outra parte, em propor indicadores susceptiveis de avaliar o impacto
das reformas. Trata-se de desenvolver uma cultura da avaliacdo e da insercao no debate
publico dos impactos das politicas, antes e depois de sua implantacao.

© suscite e defenda, no mesmo objetivo, em escala regional ou internacional, opor-
tunidades de intercambio de experiéncias, de reforco de capacidades e de debate publico,
complementares aos processos-pais em curso.

Estas idéias supdem um trabalho duradouro, inscrito nas dinamicas sociais e politicas
dos paises implicados, acompanhando simultaneamente o Estado e a sociedade civil em
processos de longo prazo de reforco das capacidades de negociacao de politicas fundiarias
e de implantacdo de uma governanca fundiaria.

® Proposta de criacao de um grupo informal de intercambio
no nivel da Unido Européia

Seu papel seria de estabelecer e de manter interacoes regulares com as institui¢des im-
plicadas sobre o fundiario em nivel internacional. Teria uma funcdo de observacéo, de acom-
panhamento e de reflexdo sobre as politicas estratégicas de intervencao sobre o fundiario.

Seu objetivo seria de harmonizar e de coordenar a intervencao dos gestores de fundos,
de uma parte, no nivel europeu (apoio as iniciativas destinadas a aperfeicoar a coordenacao
das intervencdes dos diferentes fundos) e, de outra parte, junto as instituicdes e agéncias de
cooperagao e as instituigdes financeiras internacionais no nivel regional e global.

Com os outros gestores, tal grupo permitiria o engajamento numa reflexdo sobre
os limites encontrados nas intervencdes em matéria fundidria e a proposicao de respostas
apropriadas.

Este coletivo reforcaria a contribuicdo francesa nos debates internacionais e contribuiria
mais eficazmente e mais longamente com a reflexao e as acdes conduzidas pelas instituicoes
internacionais. Uma presenca mais ativa junto as instituicdes multilaterais seria necessaria,
paralelamente a um relance da reflexdo européia visando implementar as recomendacoes
das Linhas Diretrizes da Unido Européia sobre o fundiério.

® Duas condicoes

A contribuicao francesa a reflexdo e as acoes sobre o fundiario é mais fruto de pessoas
ocupando diversas posicoes institucionais que de uma verdadeira rede tendo uma base
institucional estavel. Um tal objetivo requer um reforco em ndmero do corpo francés de
competéncias sobre o fundiario.

Uma coordenacdo mais eficaz entre atores franceses, a permeabilidade entre pesquisa
e acdo, uma melhor articulacdo entre operacoes de campo e reflexao estratégica, uma maior
implicacdo nos debates internacionais justificam a continuidade da existéncia do Comité
Técnico “Fundiario e Desenvolvimento”, sobre uma base plurianual.
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Governanca fundiaria e securizacao
dos direitos nos paises do Sul

Livro Branco dos atores franceses da Cooperacao

O fundiario é uma relacao social estabelecida entre
0s homens a propdsito do acesso a terra e aos
recursos naturais correspondentes. Portanto,
constitui uma crucial matéria econémica, social e
politica. Na medida em que definem os direitos
sobre a terra, a maneira de geri-los e as regras de
distribuicdo das terras entre os atores, as politicas
fundiarias desempenham um papel central nas
estratégias de desenvolvimento.

As escolhas de politica fundiaria sdo objeto de
numerosos debates: deve-se favorecer o mercado
fundiario? Como tratar os direitos locais? Como
conjugar crescimento econdmico, justiga social

e protecao ambiental?

Para enfrentar inéditos desafios, os paises do Sul
necessitam implantar uma governanga fundiaria.
Esta aqui deve tomar em conta a diversidade

das situacdes sociais, politicas e institucionais
préprias a cada um deles. O objetivo consiste em
promover dispositivos de seguranca fundidria
fundados sobre o reconhecimento da diversidade

dos direitos e das fontes de legitimidade ao servico
de um desenvolvimento econémico justo e
sustentavel. Um tal objetivo implica freqlientemente
numa redefinicdo do papel dos poderes publicos

a fim de regular a competicéo entre os diferentes
atores pelo acesso a terra.

Em coeréncia com a Declaracdo de Paris e no
respeito da histéria de cada pals, a cooperagao
internacional deve apoiar as politicas fundiarias cuja
definicdo seja — ou foi — objeto de um debate

e de um processo de negociacao em nivel nacional,
incluindo os diferentes atores, publicos, privados

e associativos implicados. Este apoio deve contribuir
para a promocdo de uma governanca democratica
e justa do fundiario.

Tais sao as mensagens que os atores franceses
da cooperacao sobre o fundiario, em torno do
Comité Técnico “Fundiario e Desenvolvimento”,
propoem como estratégia para a Cooperacao
Francesa, num Livro Branco, do qual este texto
constitui o resumo.

munindo especialistas, pesquisadores e responsdveis da Cooperacdo Francesa, o Comité Técnico
“Fundidrio e Desenvolvimento” é um grupo de reflexdo informal que colabora, desde 1996, com a
Cooperacdo Francesa em termos de estratégia e de supervisdo de acoes sobre o fundidrio, em rede
com numerosos atores franceses e internacionais. O Comité Técnico “Fundidrio e Desenvolvimento”
tomou a iniciativa de criar o sitio <www.foncier-développement.org>. O Livro Branco foi elaborado
sob a coordenacdo do Comité Técnico em didlogo com numerosos atores, no Sul e no Norte.
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