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Existem wvdvias civcunsidncias em que a reforme agrdria tem sentido econdmico. Entre-
lanto, acreditamios que ocorverdo apenas esjorgos simbolicos de reforma agriria no
frelwro. A razdo principal € que o sen custo raramente pode ser transferido aos benefi-
cidrios, imfplicando a necessidade de desapropriaghes confiscatdrias ou grandes custos
tributdrios. Outras medidas devem ser concebidas para melhorar o acesso dos pobres d
terva ow aumentar & sug venda do Irabaltho devivada da agricultura, '

1 — Introducéo

A reforma agriria d4 aos pobres o direito de propriedade ou o direito
de cultivo a parcelas especificas de terra. Fla [az sentido quando aumenta

Nota o Lditor: Tradugio ndo-revista pelos autores,
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and Agricultural Adjusiment — da International Conference of Agricultural Economists,
Buenos Aires, Argentina, 24 a 31 de agosto de 1988,

** Da Divisie de Opcraches Agricolas, do Departamento T1, <z Regifio da América
Latina ¢ do Caribe do Banco Mundial.
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suas rendas, 0 consumo ou seu patrimonio. E [alha se seu consumo nao
aumenta ou ¢ reduzido.

A lei de Abolicio dos Zamindars na india Oriental ¢ as reformas
do pos-guerra no Ird, no Japio e na China sio exemplos notdveis de
relormas agrarias bem-sucedidas. A cria¢io na China de unidades fami-
liares a partir de exploragdes coletivas — sob o sistema de Responsabilidade
cm 1978 — e a reforma de arrendamento das Filipinas em 1972 sio outros
cxemplos de reformas agrarias bemi-sucedidas. Nenhuma delas deu direitos
de propriedade aos fazendeiros ou arrcndatdrios. Mas elas deram direitos
de cultivo permanente e, através da fixagio de tetos para o aluguel da
terra, propiciaram aos agricultores uma porcio da renda da terra, Em
ambas essas reformas a produtividade agricola comegou a crescer mais
rapido. Entre 1978 e 1984 a produc¢io na agricultura chinesa cresceu
619, [McMillan et alii {1988)]. O estudo de Otsuka (1988) sobre o
impacto do Codigo de Reforma Agrdria das Tilipinas de 1962 ¢ sua
implementacio em 1973 conclui que a reforma repartiu com ¢Xito as
grandes propriedades. O resultado tem sido maior equidade social ¢
mais efevada produtividade agricola, de vez que os arrendatdrios adotaram
a moderna tecnologia de sementes. :

Outro sucesso ¢ o programa de Assentamento de Terras do Quénia
na década de 60. Com financiamento dos ingleses logo depois da inde-
pendéncia, o governo comprou grandes propricdades dos agricultores
brancos, subdividin a terra em pequenas propriedades e redistribuiu-as aos
agricultores africanos., A renda e¢ a produtividade elevaram-se bastante
quase imediatamente.

Em contraste, a nacionalizaciio pela Argélia das propriedades fran-
cesas em 1964 criou grandes exploragdes cooperativas que deram poucos
incentivos diretos aos trabalhadores. O Estado reteve a propriedade da
terra e pomeou gerentes para administrar as fazendas. Pagou aos mem-
bros das cooperativas o que equivalia a um salirio, nio lhes dando
nem direitos de propricdade nem de cultivo. Conseqiientemente, a taxa
real de crescimento na agricultura cain de 1% ao ano nos anos 60
para 0,29, no periodo 1969/71 a 1978/80 [Cleaver (1982} ].

Hoje, reconhecendo esse insucesso, o governo argelino esti refor-
mando o setor de fazendas estatais. Em conformidade com suas reformas
agrarias de 1987, o governo desmantelou as f{avendas estatais —
que tinham cerca de 609, do potencial agricola do pais — e substituiu-as
por cerca de 25 mil novas fazendas coletivas. Essas novas fazendas cole-
tivas ddo direitos de cultivo permanentes e hereditirios aos grupos e aos
individuos. Mas, com a stbita mudanca de politica, os agricultores ainda
tém que ser convencidos da permanéncia de seus novos direitos agrarios.
E a falta de garantias govermamentais na lei pode significar gue os
investimentos e a manutencdo das melhorias nas terras permanecerdo
subdtimos.
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2 — Por que a reforma agraria faz sentido
economicamente ?

Se unidades pequenas eficientes substituem grandes exploracdes ineficientes,
hd um bencficio. Mas, se as unidades menores nio sio tio elicientes, ha
uma perda. Berry e Cline (1979) mostraram que, em muitos paises, a
produtividade ¢ maior nas peguenas exploracses do que nas maiores (ver
tabela a seguir, baseada em seus cdlculos).

Muitos gquestionam, entretanto, se esses resultados significam real-
mente que transferéncias de terra de grandes para pequenas unidades
aumentam a produgio. Alguns criticos tentaram mostrar que as dife-
rengas observadas em eliciéncia desaparecem guando as diferencas na
qualidade da terra sio levadas em conta, argumentando que as unidades
grandes freqiicntemenie estio em terra de md qualidade. Bhalla (1983,
usando o Levantamento Indiano de Demanda de Fertilizantes para tentar
eliminar estatisticamente as diferencas de qualidade da terra, achou que.
quando se introduzem as varidveis de gualidade do solo, a relacio
inversa declina para quase todos os estados, o que & observado tanto
para a magnitude como para a significincia do coeficiente de LAND.
Trabalho semelhante de Kutcher e Scandizzo (1981) no Nordeste do
Brasil mostra que as diferencas de produtividade entre exploracies grandes
¢ pequenas declinam, mas que nio desaparecem. Mesmo depois de fazer
2justes para a proporcdo de terra usada para cultivo e para o valor da

Difevencas de produtividade segundo tamanho de
propriedade em paises escolhidos

Tamanho da  propriedade? Nordeste do Brasilb Punjab, Paquistéo® Muda, Matdsiad
Pequena propriedade 563 274 148
{ha) {10,0—48.9} (5.1-101) {0.7-1.0
Maior fazenda 100 100 100
{ha} {500+) ' {20+) {5,7—11,3)

FONTE: Berry e Ciine (1979).

2 100 = maior tamanho de propricdade comparado om o sequnco menor tamanho. Foi usado o segunde menor tamgnha de pro-
priedede no calcife para evitar resuhtados anormais de produtividade freqiientemente registredos para 08 menores fotes

b Berry & Cline (1979, Tab. 4.1, p. 46). indice ctalculads usando-se receitas médies brutas‘érea para grupa do tamarho 2 {penue-
ﬂﬂ'},.cdlculandu-:ﬂg a5 méddias para todas as zanas, com exclusio da zona F, onde planiocdss de cana-de-acicar e de cacau distorcem a
media da prodwividade para as grandes propriedades,

e Berry e Cline (1979, Tab. 4.29, p. 84). Indice calculado na base do valor adicionade oor acre cultivato vara ¢ segundo menor
arupn e o maior,

 Berry e Ciine {1878, Tab. 4,48, p. 1171 indize calculado com base no valor adictonads ra agricettura frefong (0,283 ha = 1 r2
long).
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terra, cles ainda encontraram declinios em produtividade com relagio
ao tamanho da propriedade, com uma elasticidade média de —0,69 (com
exclusio do sudoeste imido, onde as plantacdes de cana-de-agucar € cacau
causam desvios na produtividade na maioria das unidades grandes) .

2.1 — Por que as propricdades pequenas sio mais eficientes que
as grandes?

O trabalho tedrico de Binswanger e Rosenzweig (1986) maostra que a
principal razio para a produtividade mais baixa das grandes unidades
¢ que clas usam mais mio-de-obra contratada do que as unidades fami-
liares menores. E os trabalhadores das familias sio mais baratos e mais
eficientes do que os trabalhadores contratados.

Ha trés explicagdes: primciro, os membros das familias recebem uma
parte dos lucros e por isso tém mais incentivo do que os trabalhadores
assalariados para trabalhar para um dada supervisio; segundo, nio ha
custos de busca nem de contratagio para ¢ trabalho familiar; ¢, terceivo,
ao contrario da mio-de-obra contratada, cada membro da familia participa
no risco.

As deseconomias de escala associadas 4 mio-de-obra contratada podem
ser parcialmente contornadas pelos mercados de aluguel de terra. His
toricamente, a maioria dos grandes proprietirios de terra percebeu gue
a mio-de-obra familiar ¢ mais barata do que a contratada. Assim, zo
invés de administrtar mio-de-obra contratada, eles arrendam sua terra
aos arrendatirios, tirando vantagem do custo mais haixo da mioc-de-obra
familiar. Mesmo se a escala 6tima ¢ pequena, o tamanho das propriedades
fundidrias pode ser grande, de ver que ¢ razoavelmente simples subdividir
e arrendar parcclas menorcs,

A subdivisiio das plantagdes do Sul dos Estados Unidos apos a Guerra
Civil em pequenas unidades ilustra este ponto. Uma vez que o trabalho
escravo barato nido mais existia, os fazendeiros do Sul logo descobriram
que a produgio ¢ as rendas se elevavam se eles subdividissem e arren-
dassem as propriedades. Similarmente, os Zamindars, na India Oriental,
e os proprietirios de terras na China, no Japio, em Taiwan e no Ird
desenvolveram propriedades subdivididas, supervisionadas de perto, que
eles arrendavam. Os sistemas permitiam que os proprietirios cortornassem
o custo de mio-de-obta mais alto da operacio de grandes exploracbes
e tirassem vantagem da mfo-de-obra familiar mais barata.

O arrendamento tem seus proprios problemas porque os meeiros nio
recebem seu produto marginal. Mas, aqui também, os proprictirios rurais
tém maneiras de estruturar seus contratos com os arrendatdrios para
contornar ou minimizar esses problemas. Os proprietirios rurais podem
participar no custo dos adubos e sementes, supervisionar comi rigor as
operacdes ¢ dar crédito aos arrendatdrios pura empregar melhores niveis
de 1nsumos.
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Embora essas maneiras de reestruturar contratos possaim reduzir os
problemas de incentivos, elas nio podem elimind-los. O artigo de
Shaban (1987) mostrou que em seis aldeias indianas os insumos e as
produgdes por acre eram mais altos nos lotes de propriedade de parceiros
mistos do que nos lotes inteiramente sob o regime de parceria, As diferengas
percentuais situam-se entre 19 e 55%, para os insumos ¢ ¢ de 339, para
a produgio. Essas diferencas podem ser limites superiores, porque os
parceiros mistos tém a oportunidade de desviar insumos dos lotes sob o
regime de parceria para seus proprios lotes. O estudo de Hayami e Otsuka
(1980) acha que a diferenca entre os lotes de parceiros puros € puros
operadores proprietdirios sio menores., O resultado do longo dehate ¢é
que os arrendatdrios sio menos cficientes do que os proprietirios, mas
nio tanto quanto s¢ esperava,

A reforma agrdria tem tide ¢xito onde os grandes proprietdrios rurais
tém usado arrendatdrios em grande escala e constituido uma classe odiada
de proprietirios ausentes. As reformas agrdrias no Ird, mo Japio e em
Taiwan (China) ¢ sob a Lei de Aboli¢io dos Zamindars, na India, eram
simples transferéncia de terras para os antigos arrendatdrios. As reformas
devem seu sucesso ao fato de que os agricultores conheciam a terra, tinham
animais de tracio, mao-de-obra familiar, implementos e talentos de admi-
nistra¢io agricola. Hoje em dia, quase ndo hd mais essas oportunidaces
cem grande escala.

As unidades coletivas solrem dos mesmos desincentivos de mao-de-obra
que a mio-deobra contratada. Esses efcitos sio freqUentemente agra-
vados por uma relutincia ideolGgica para usar pagamento por tarela ¢
outros sistemas de pagumento baseados na producio. Além disso, as
unidades familiares nas exploragdes coletivas tém que tomar decisdes de
poupar e investir conjuntamente — uma tarefa extremamente dificil sc
houver grandes diferengas nas preferéncias de consumo intertemporal,

A magnitude desses desincentivos pode ser enorme, Uma grande pro-
porgio da producio agricola soviéticu £ produrzida ndo pelas fazendas
estatais e colctivas, mas pelos lotes distribuidos a individuos. Comparar
a produtividade nas lazendas coletivas e nos lotes privados ¢ complicado
porque o product mix difere e a qualidade da terra pode nio ser a
mesma, Além do mais, pode-se desviar insumos dos lotes administrados
coletivamente para os lotes privados. Entretunio, as diferencas de pro-
dutividade sio tdo grandes que se tornam notiaveis. Os lotes privados
na Russia, ocupados por 23 milhées de familias [Shamelev (1982)], repre-
senrtan apenas 3% da drca semeada total, mas produzem mais de 2539
da produgio agricola bruta. Estes lotes privados produzem mais de 307
do total de carne ¢ leite € em torno de 609 das verduras e {rutas {Johnson
€ Brooks (1983)]. Na China, apds a introducio do sistema de Respon-
sabilidade da unidade familiar, a produ¢io agricola aumentou em 619,
citre 1978 e 1984, Os dados sobre o descmpenho agricola apoés 1978
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sugerem que acima de trés guartos do aumento de produtividade ¢ de-
vido a mudanca nos incentivos individuais e o resto a aumentos de
pregos para os agricultores [McMillan et alii (1988) 1.

Ha muitos casos onde a descoletivizagio pdde aumentar a produtividade
substancialmente, como ocorreu na China, nas fazendas cstatais ctiopes,
em alguns sistemas da Europa Oriental e no Victnd. Os problemas de
reassentamento ou de financiamento de uma reforma nio surgem nos
estados centralmente planejados, de vez que os governos tém a proprie-
dade da terra, os agricultores estdo 14 e é um assunto simples redistribuir
a terra para os membros das fazendas coletivas,

2.2 — Mecanizacio e produtividade

Karl Marx e seus seguidores acreditavam gque, como na industria manu-
fatureira, as economias de escala associadas 4 mecanizacio agricola eram
tdo grandes que tornavam a produgdo familiar obsoleta. E verdade que
insumios indivisiveis como animais de tragio ou tratores dito origem a eco-
nomias de escala inicizis nas unidades operacionais — isto €, 08 custos
médios decrescem a medida que o tamanho das exploragdes aumenta. E
a mudanga técnica implica que maiores tratores ¢ miquinas operam a
custos unitdrios mais baixos, de modo que os tamanhos operacionais
étimos aumentario.

Entdo, a mecanizagio torna as propriedades muito pequenas obsoletas?
Nio. Os pequenos proprietirios podem arrendar sua terra ao invés de
vendé-la — e ainda reservar a vantagem de possuir a terra para levantar
crédito [Binswangzer ¢ Rosenzweig (1986) ]. Mais uma vez o arrendamento
torna a distribuiciio de propriedade parcialmente independente da dis-
tribuicio operacional. Assim, a economia de cscala inicial associada as
mdquinas nio implica que o reverso da reforma agriria é nccessdrio
em dreas com muitas propriedades pequenas.

Além do mais, mercados de aluguel para miquinas podem contornar
as economias de escala jnerentes nas mdguinas — mas apepas parcial-
mente. No fim do século XIX, as debulhadoras mecinicas na agricul-
tura europ¢ia eram muito grandes para as unidades individuais. Como
debulhar pode ser feito em qualquer “4poca do ano, as maquinas faziam
rodizios entre as lazendas durante os meses de inverno, debulhando a
producio das fazendas individuais. Da mesma forma, a expansio atual
de debulhadoras nos paises em desenvolvimento reflete um prospero ¢
eficiente mercado de aluguel de mdquinzs de debulhar. Alugam-se tra-
tores para arar pequenas parcclas na Asia ¢ América Latina, mas os
mercados nio sio tio livres de problemas como os para debulhadoras
[IBRD (1984) ]. Fregiientemente, os mercados dc aluguel ndo sio vidveis
para operiaches com limite de tempo, tais como semear em climas secos,
ou fazer colheita onde os riscos climiticos sdo altos. Os agricultores com-
petem pelo primeiro servigo e prelerem possuir suas proprias miquinas,
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Os mercados de aluguel para maquinas figuram proeminentemente nos
recentes esforcos de descoletivizagio. Na China, o sistema de Responsa-
bilidade gerou unidades muito pequenas. Algumas unidades familiares
se especializam em alugar mdquinas para essas pequenas exploragdes. O
sistema pressupde que os mercados de aluguel para equipamento podem
eliminar completamente as economias de escala inerentes no equi-
pamento grande. Isto pode parecer excesso de otimismo e algumas fa-
zendas dio a impressdo de estar crescendo em tamanho, Por outro lado,
na Argélia, as reformas agrarias de 1987 reduziram o tamanho médio
das exploracdes de 1,000 para 80 hectares. () governo esperava que esses
80 hectares fossem suficientemente grandes para usar integralmente um
conjunto completo de maquinaria. Entretanto, Rogers el alii (1988) su-
gerem que sem mercados de aluguel as pequenas parcelas nio podem
usar as maquinas a plena capacidade, uma vez que elas sdo geralmente
apropriadas para as unidades maiores. Eles predizem que o aumento
de pressio para um mercado de aluguel pode levar algumas unidades
familiares ou coletivas a safrem da agricultura para se especializar em
aluguel de mdquinas.

Como mostrou Hanumantha Rao (1977), a relagio negativa entre
o tamanho da fazenda e a sua produtividade desapareceu inicialmente
com a inwroducio de tratores no Norocste da india. Mas, uma vez que
o tamanho das unidades operacionais se ajustou para cima, as fazendas
pequenas ressurgiram com taxas de produtividade mais elevadas que as
grandes. As economias de escala para miquinas aumentam os tamanhos
minimos das fazendas eficientes, mas em menos do gue se esperava,
devido aos mercados de aluguel.

2.3 — Tecnologia moderna, administragio e tamanho da fazenda

A administragio, como uma maquina, ¢ um insumo indivisivel. Assim,
a necessidade de administracio dd inicialmente origem a economias de
escala: quanto melhor o administrador, tanto muaior o tamanho Jdtimo
da fazenda. O argumento vai dessa maneira: os adubos e pesticidas mo-
dernos requerem modernos talentos administrativos. O mesmo se pode
dizer quanto i obtengio de financiamento para os insumos modernos e o
marketing de produtos de alta qualidade. Por isso, o tamanho étimo das
fazendas tenderda a aumentar com a mudanca técnica.

Mas isto pode tornarse exagerado. Alguns talentos administrativos
podem ser alugados. Se a tecnologia se torna exageradamente complexa,
os agricultores podem contratar téenicos de cxtensdo privados para asses-
sord-los por hora ou por dia. O sistema T e V de extensio agricola tem
sido um meio muito bem-sucedido para alcangar e assessorar pequenos
agricultores sobre tecnologias novas [Feder e Slade (1984) |. Qutra solucao
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para o problema de administragio é o coniract fru'mi-ng, em que Sl‘andes
firmas dio assessoria téenica e financiamento e execuram servicos de
marketing para pequenos agricultores.

Mais uma vez, entretanto, mercados de aluguel para administracio e
arranjos contratuais alternativos podem contornar apenas parcialmente
a lumpiness dos talentos administrativos: as decisbes reais em uma fa-
zenda e a supervisio da mio-de-obra nido podem ser compradas em um
mercaddo.  Os  proprios administradores tém  que executar essas  ta-
refas. ‘T'ampouco existe substituto para a importante experiéncia espe-
cifica do lote que tem o agricultor ou o administrador. Logo, o tamanho
aperacional minimo pode elevar-se no tempo com i introducio de méqui-
nas ou outra tecnologia,

2.4 — Podem-se redistribuir plantacGes?

Acabamos de discuiir por gue as unidades pequenas sao nais eficientes
do que as grandes. Entdo, por que existem plantacdes — grandes unidades
operacionais — usando trabalhadores contratados em base permanente ou
scmipermanente ao invés de mio-de-obra familiar? A explicagio ¢ que para
certas culturas as cconomias de cscala em processamento e marketing
sdo transmitidas a fazenda através da necessidade de uma coordenacio
estrite entre u colleita e o processamento.

Considerese a coordenagio entre a colheita e o processamento. Para
produtos que sio facilmente armarzenados em forma bruta, uma srande
usina pode simplesmente comprar o grio na época da colheita no mer
cado aberto e armarzend-lo para processamenio durante o ano. lsto
mostra que as economias de escala apenas em processamento nio sio
uma condicio suficiente para plantagdes — explicando por que as plan.
taches ou contrect farming para (rigo ¢ outros grios alimenticios nunca
sobreviverant.

Mas, em contrastc com o trigo, a colheita e o processamento de cana-
de-agicar devem ser bem coordenados. Se a cana cortada fica sem ser
processada por mais de 12 horas, o agtcar é perdido para fermentacio.
Assim sendo, o administrador deve fazer um arranjo para que o plantio
¢ a colheita sejam feitos de tal maneira que a usina de agtcar opere du-
rante uma grande parte do ano. Alguma cana deve ser plantada em
¢pocas subotimas do ano, quando os fazendeiros nfio estariam dispostos
a fazé-lo sem pagamento. Para contornar esse problema as usinas de acicar
operam suas proprias plantaces, usando um tunico administrador que
decide sobre os frade-offs entre os custos de plantar cana e de processd-la.

Os problemas de coordenagio de plantar ¢ processar bananas para
exportacio sio umm exemplo extremo. As bananas maduras devem ser
postas em um barco frigorifico dentro de 24 horas de sua colheita para
evitar ulterior amadurecimento. Tsto representa um imenso desafio para
a plantagio e para a companhia de navegagio. A coordenagio ¢ possivel
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se o piantador opery um numero sulicicntemente grande de plantacoes
em uma dada drea para garantir que o barco seja cheio e se ele tem
certeza de que um barco chegard quando as bananas amadurecerem.
Assim, algumas das matores operacdes mundiais de proprietirios sio as
companhias de bananas, cujas propriedades incluem dezenas de plantiacdes
operadas por administradores contratados. Em contraste, os mercados locais
de banana podem ser servidos por caminhdes ou trens, Esses mercados sio
comumente servidos por pequcno.@'f proprietirios operadores.

Dependendo da cultura, a contrac farming pode substituir a plantacio.
Para a cana-de-aglicar, a contrata¢io com pequenos agricultores estd
espalhada pela India, Taildndia e outros jraiscs. Para bananas, entretanto,
os controles de qualidade sio 130 rigorosos gue a contratacio ¢ menos
vidvel. Flayami ef aliz (1987) propuseram redistribuir as plantacdes de
banana das Filipinas para pequenos agricultores, que entio produziriam
sob contrato. A proposta dos autores era criar {azendas de talvez 20 a
30 hectares, mas esse tamanho de fazenda nio permitivia a distribuicio
de terras aos pobres. Propriedades de cinco a seis hectarcs que resultariam
da redistribuicio aos trabalhadores pobres sio muito pequenas para
atender aos requisitos de contratos rigorosamente planejados. Na América
Central, quando a legislagio proibiu que #s multinacionais possuissem
grandes plantacdes, as principais companhias de banana aumentaram
scus suprimentos através de contratacio. Mas tipicamente essas fazendas
tém centenas de hectares, e scus contralos sio tio estritos que elas sio
virtualmente administradas pelas multinacionais. Por esta rarsdo, a pro-
posta de dividir as plantacoes de bananas em pequenas unidades opera-
cionais nio levaria provavelmente a uma industria de banana interna-
clonalmente competitiva,

3 —— Principais oportunidades que restam para reforma
agraria

A muioria das grandes propriedades operadas por arrendatirios desapa-
receu ou foi reformada — na India, no Iri, na China, para mencionar
uns poucos paises. Restam os sistemas agricolas que sdo dificeis de refor-
mar por guestdes politicas e econdmicas. Onde grandes unidades de 50-40
hectares estdo espalhadas junto com unidades médias e pequenas — como na
India e em outras partes do Sul da Asia — as grandes exploracbes sio opera-
das por seus proprietarios e sido dificeis de ser reformadas. O mesmo ocorre
no sistema de l[azendas coletivas na Unido Soviética, na Europa Oriental,
no Vietnd e na Etidpia. Como se descreveu hi pouco, as plantacdes nio
podem ser facilmente distribuidas sem perdas de eficiéncia.
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Isto reduz as oportunidadf:s para reforma das grzmdes fazendas no
Brasil, na Nicardgua, na Guatemala (¢ em outros pafses da América La-
tina), no Zimbabwe ¢ na Alrica do Sul. Durante os tempos coloniais, os
proprietarios de terra nesses pafscs expulsaram as populacdes nativas da
major parte das drcas mais férteis e geralmente para montanhas inférteis
ou dreas secas. Por volta de 1964, no Zimbabwe, menos de 200 mil fa-
zendeiros brancos consolidaram sua ocupacio de quase metade da terra, e
era a melhor terra, deixando sete milhoes de africanos na outra metade da
terry de mid qualidade, Apesar de tentativas desde 1979 para reformar e
reassentar os agricultores africanos, a situagdo permaneceun em grande parte
sem mudanga. Os tamanhos das grandes propriedades nesses paises exce-
dem o justificado pelas economias de escala das maquinas ou dos talentos
administrativos. Diferencas de produtividade segundo o tamanhe das
uiridades sio freqgiientemente cnormes entre essas propriedades e as pe-
quenas, dando margem a uma forte justificativa para a reforma agriria.

Entretunto, a reforma agrdria nesses paises requereria reassentamen-
to, o que traz problemas. Primeito, as pessoas reassentadas devem ad-
quirir capital e talentos agricolas apropriados a essa nova drea. Isso
difere lortemente de simplesmente dar terra aos arrendatirios preexis-
tentes. Scgundo, os colonos podem nio ser compativeis etnicamente (por
excmplo, atritos tribais no Zimbabwe depois que os Ndebele foram trans-
feridos para as regides dos Shona}, Terceiro, os novos assentamentos
dessa espécic necessitam infra-estrutura ¢ scrvicos caros.

Alguns desses problemas podiam ter sido evitados. Grandes [azendas
na América Latina costumavam ser operadas com arrendatirios, mio-de-
obra contratada, ou a peculiar combinacio dos dois, a hacienda. No re-
gime de hacienda, os trabalbadores assalariados recebiam pequenos lotes
de terra para scu proprio cultivo. Mas nos ultimos 30 anos os arrenda-
tarios ¢ trabalhadores foram expulsos dessas propriedades [De Janvry e
Sadoulet (1986) ]. Ironicamente, eles foram expulsos por reformas hem
intencionadas mas perversas — reformas relativas ac arrendamento e re-
laghes de trabalho.

No Brasil, por exemple, o Estatuto da Terra, de 1964, impos tetos
aos aluguéis {ixos, limites & participaciio na producgio que umn proprietd-
rio podia obter de seu arrendatirio e provisdes dando seguranca aos ar-
rendatdrios de longo prazo, o que levava na pritica a uma perda do
direito de propriedade. Além disso, as leis trabalhistas tornaram ilegal
para os trabalhadores receberem pagamentos em espécie. Nessas circuns-
tincias, qualquer proprietario racional tentaria expulsar arrendatdrios e
trabalhadores com contratos de longo prazo. Alternativamente, os pro-
prietarios podiam tentar vender suas terras, mas os subsidios para meca-
nizacio ¢ de crédito constitufam importantes “doagdes” aos grandes fa-
rendeiros. O policy mix do governo encorajou as grandes fazendas a sc
niccanizarem ou se dedicarem A pecudria ¢ a despedir wabalhadores e
arrendatdrios, destruindo sistematicamente as oportunidades de emprego
ou de auto-emprego dos pobres.
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4 — Como pagar as transferéncias de terra

Apesar das dificuldades de rcforinar esses  sistemas remanescentes  de
grandes propriedades, os beneficios econdmicos seriam provavelmente gran-
des. Permanece a pergunta; se os pequenos agricultores sio (3o mais efi-
cientes, por que os agricultores pequenos e pobres ndo compram terras das
grandes fazendas? A principal razio ¢ que, mesmo sob circunstincias ideais,
eles ndo podem comprar terra sem reduzir seu consumo — porque nio tém
reservas liguidas.

4.1 — Distorgoes tornam impraticavel para os pobres comprar
terra noe mercado de terras

Dada uma situacio de mercado perfeito, o valor da terra retlete o valor
presente dos lucros agricolas, capitalizados ao custo de oportunidade do
capital. Se os pobres tém que usar ¢rédilo para comprar terra a seu valor
atual, o tinico fluxo de renda de que eles dispdem para consumo ¢ o
valor imputado do trabalho familiar, Eles devem usar o resto dos lucros
para pagar o empréstimo. Se 0s pobres podem conseguir o mesmo valor
no mercado de trabaiho, cles ndo cstardo mais ricos como proprietdrios
de terra do que seriam como trubalhadores. Este exemplo ¢, além do mais,
uma situagio ideal onde a taxa de juros paga pelos pobres ¢ igual 4 que
os tomadores mais confidveis podem obter. Geralmente, os pobres tém
(ue pagat taxas de juros mais altas ¢, por isso, tém que reduzit o consu-
mo abaixo do que eles poderiam ter ganho no mercado de trabalho.

Se, em uma situagio menos ideal, o valor da terra excede os lucros
capitalizados da agricuitura, os pobres devem cortar o consumo abaixo
do valor imputado do trabalho familiar para pagar pela terra. Qualquer
coisa que leve o prego da terra acima do valor capitalizado do fluxo da
renda agricola torna impossivel para os pobres comprar terra sem reduzir
0 Cconsumo.

Na maior parte das situagdes no wmundo real, diversos outros fluxos
de renda siio capitalizados no preco da terra. Primeiro, com a populacdo
¢ a demanda por terra aumentando, parte da [utura valorizacio real es-
perada do prego da terra é capitalizada no preco corrente da terra. A
tnica maneira de uma pessoa pobre poder ter acesso aquele fluxo de
renda ¢ vendendo cada ano uma pequena parcela da terra para poder
pagar o custo do juro, o que ¢ claramente inviivel para o pequeno pro-
prietario,

Segundo, onde a propriedade da terra tornma-se atraente como uma
protecio contra a inllagio, um prémio de inflagio é embutido no prego
real da terra, como € claramente mostrado por Brandio e Rezende (1988)
para o Brasil e por Just ¢ Misanowski (1988) para os Estados Unidos.
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Terceivo, os incentivos [fiscais sio freqiientenmente cal.)italizados ne
preco da terra. A maioria dos paises isenta a renda agricola do imposto
de renda, ¢ mesmo onde nio existe uma isencio geral as provisdes para
depreciagio sio tio generosas que ninguém recebendo rendas da agri-
cultura paga qualquer imposto de renda sobre elas. Mas como de qual-
quer maneira os pobres tém uma taxa de tributacio nula, eles ndo re-
cebem tal beneficio dos incentives do imposto de renda e, assim, nio
tem qualquer venda para pagar a porg¢do do preco da terra correspon-
dente aos incentivos Hscais capitalizados.

Quarto, os grandes proprietirios de terra tém uma vantagem de
custo para conseguir ¢rédito, mesmo na auséncia de subsidios de crédito,
¢ essas vantagens do custo de crédito sio capitalizadas também nos va-
lores da terra [Binswanger e Rosenzweig (1986) ). Os sistemas de crédito
oficiats [reqiientemente alocam o grosse do crédito aos grandes fazendei-
ros, aumentando ainda mais essa vantagem do custo do crédito. Brandio
e Rezende (1988) demonsiram econometricamente couto esses subsidios
de crédito sao capitalizados nos precos da terra.

Em suma, a valorizagio real [utura, o prémio de intlagfo, as isencoes
do imposto de renda ¢ as vantagens do custo de crédito dos grandes pro-
prictdrios rurais elevam o prego da terra bem além do valor capitalizado
dos lucros agricolas. Os economistas agricolas conhecemn bem esse problema.
Quando cles tentam computar a taxa de retorno global do capital in-
vestido na agricultura, comuwmente descobrem que o custo de oportuni-
dade do capital excede a taxa de retorno na agricultura. Na Suica a
relagio ¢ 5:1. E, segundo qualquer estudo de administracio de fazendas
na india, a agricultura nio é lucrativa quando medida em termos do
custo de oportunidade do capital. Dada essa situagio, a vantagem de
predutividade dos pequentos agricultores teria que ser imensa para tornar
possivel aos pobres sem ativos [inanciar compras de terras com base nos
lucros agricolas. Assim, geralmente um mercado de terras nio pode ser
um substituto de uma reforma agraria,

4.2 — Fazendo uma reforma agraria funcionar

Se os governos introduzirem uma reforma agrdria em um meio distorcido
que favorece as grandes fazendas, seriu de esperar que a populagio-alvo -
os pequenos agricultores — venderia a terra aos grandes fazendeiros, derro-
tanrdo 0s propdsitos de wma reforma agraria. Porque tais distor¢des, como
iscngoes do imposto de renda ou distorg()es de crédito, favorecem os ricos,
uma precondi¢do para uma reforma agriria é a prévia eliminacio de
todas as distor¢des que lavorecem as grandes f[azendas. Por cxemplo,
instituir uma reforma agrdria sob o regime da atual politica no Brasil
seria arriscado. Escolhas pohucnes corajosas eliminando subsidios exphcntos
¢ implicitos aos grandes fazendeiros devem ser feitas a fim de que uma
rcforma agraria tenha sucesso.
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4.3 — Impostos progressivos sobre a terra e o mercado de terras

Com um imposto progressivo sobre a terra, o prego da terra em grandes
propriedades cairia. I'oderiam os governos impor um tributo suficiente-
mente grande para reduzir os precos da terra a um nivel que os pobres
pudessem comprar? Perguntas como esta sdo comuns, O Banco Mundial
usou esta idéia no Zimbabwe. Hayami explicitamente propos um imposto
sobre u terra como o principal caminho para uma reforma agriria nas
Filipinas. E o Brasil na rcalidade tem um imposto progressivo sohre a
terra em vigéncia,

Fm principio, os governos podem impor um tributo sobre a terra
suficientemente grande para contrabalangar qualquer prémio nido agri-
cola nos precos da terra em grandes fazendas. Mas niio é provivel que
isto beneficie os verdadeiramente pobres, porque eles ainda mnecessitam
de algum capital para comprar a terra. Mesmo nas melhores circunstin-
cias, um imposto progressivo sobre a terra redistribuiria terra dos ricos
para a classe média. E as circunstdncias raramente sdo as melhores, porque
os governos tém usado os impostos sobre as terras para tentar elevar a
produtividade agricola, cortando as aliquotas do imposto para as grandes
fazendas que usam a terra intensivamente ou sio muito produtivas. No
Brasil, os {azendeiros podem reduzir a aliquota do imposto sobre a terra
pela metade convertendo terras improdutivas ou terra de tlorestas em
pastagem. E, com uma modesta producgio de culturas agricolas, cles po-
dem cortar seu imposto sobre a terra quase a zcro. Logo, tudo o que o
sistema brasileiro fas ¢ dar incentivo adicional 4 criagio de gado ou A
producio agricola extensiva.! Lle nio aumenta o nimero de vendas
de rerra dos farzendeiros grandes para os agricultores pequenos.

4.3.1 — Fazendo com que os heneficidrios pagzem por uma reforma
agraria

Se o0s governos nio podem usar o mercado de terras voluntario para
reformar o tamanho da propricdade agriria, pode-se [azer com que os
beneficidrios de uma relorma agrdria compulséria paguem? Aqui outra
vez a proposta tipica é para as Filipinas ¢ o Brasil. O Lstado compra a
terra e compensy os proprietarios aos precos de mercado com titulos da
reforma agrdria, ao invés de dinheiro. Ele honra os pagamentos dos juros
e do principal, que cle entio recupera dos henelicidrios. Algumas vezes,
aglnclas privadas, como a Fundacio de Desenvolvimento Rural da Gua-
temala, executam tais programas de redistribuigdo de tera, A agéneia

1 Isto e parte das medidas que De Janvry ¢ Sadoulet descrevem como parte da
estratégiz do Estado para forcar os grandes fazendeiros a se modernizarem come uma
alternativa 4 reforma agraria. Outros elementos da estratégia sfo os subsidios ao crédito
anteriormente discutidos neste documentao,
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privada compra grandes propriedades, subdivide-as e vendc os lotes aos
colonos. Naturalmente, se o pre¢o da terra contém qualquer prémio re-
fletindo fluxos de renda nio agricola, os bencficiarios desses esquemas nio
poderdo pagar. '

Se tais esquemas sio implementados cm face desses problemas, haverd
trés resultados provdveis. Primciro, os heneficidrios ndo conseguem pagar
¢ o programa para. Muitos planos ambiciosos de reforma agriria sim-
plesmente diminuem gradualmente e desaparecem, como tem sido comum
nos pafses da América Latina, Segundo, os titulos podem ter caracteristicas
embutidas que corroem scu valor real no tempo. Assim, embora os pro-
prietdrios de terra recebam scu valor nominal, o tempo desgasta o valor
real de mercado ¢ o governo nio compensa essa perda. Terceiro, 0s go-
vernos podew nio pagar empréstimos de cmprestacdores estrangeiros, tor-
nando o programa cletivamente [inanciade por uma doacio,

Como os beneficidrios de uma reforma agraria nio podem pagar pela
terra, as compras de terra devem ser financiadas ou por doagbes externas,
ou por receitas tributdrias internas, ou por expansio inflaciondria, ou
por uma combinagio das trés, As doaces provéem o capital que os po-
bres nio t&m. O crédito aos beneliciarios pode exercer um papel suple-
mentar, porém pequenoc.

Porque os pobres ndo podem pagar pela relorma agravia, acredita-se
gue as perspectivas para a relorma agrira oferecam pouca esperanca. Os
proprietarios de terra se oporio a qualquer forma de desapropriagio
aberta ou disfarcada, as doages externas nio se concretizaric e 05 go-
vernos niao alocario recursos para este proposito.

5 — Outros meios de aumentar as eportunidades para os
pobres na agricultura

Muitos governos tém tentado melhorar as condi¢des de arrendamento
dos parceiros pobres, por legislagio, mas essas tentativas em grande medida
tiveram resultados perversos. Primeiro, os proprictarios tém muitos meios
de contornar a legislacio — reduzindo os tamanhos dos lotes alocados a
cada arrendatirio ou reduzindo crédito, adubos € outros insumos que
eles fornecem ao arrendatdrio. Segundo, se os proprictirios nio podem
contornar as leis, eles expulsamn os arrendatirios e retornam ao auto-
cultivo. Como se discutiu anteriormente, o impacto de muitas dessas re-
formas de arrendamento redurziu o bem-cstar dos arrendatarios.

Se a reforma agriria ndo pode ser [inanciada e as reformas do arren-
damento levam a resultados perversos, outras politicas devem ser seguidas
para auxiliar os pobres sem terra ¢ os peguenos produtores. Longe de
serem novas, c¢las sdo a receita-padrio dos programas de desenvolvimento
do pequeno produtor e tém gozado de muito éxito. Elas continuam
validas e devem ser seguidas,
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Primeiro, os governos devem reformar as politicas que favorecem as
grandes fazendas e que levam a altos prémios da terra em relagio ao
valor capitalizado dos lucros agricolas. Eles devem tamhém eliminar as
isen¢bes do imposto de renda para a agricultura e crédito subsidiado
para as grandes fazendas.

Segundo, os governos devem eliminar os subsidios explicitos e implici-
tos para mdquninas, Como exemplo, a lei da Reforma Tributdria, de
1986, dos Estados Unidos alongou as taxas de recuperagio de ativos de-
precidveis como maquinaria agricola de cinco para scte anos e aboliu o
crédite de imposto de investimento para os fazendeiros.

Terceiro, os governos devem abolir reformas de arrendamento perver-
sas e leis trabalhistas perversas, permitindo 4s pessoas arrendar nova-
mente suas terras ou fazer uso mais intenso do trabalho. A proposta de
Hayami para as reformas recentementc planejadas nas Filipinas requer
explicitamente a abolicdo de todas as limitagdes sobre o arrendamento.
Na América Latina, a abolicdo de tais limitacdes beneliciaria grandemente
o auto-cmprego na agricultura.

Quarto, os governos devem redistribuir as terras que possuem, mas com
alguns tetos razodveis no tamanho das propriedades. Na Amazonia bra-
sileira, os posseiros podem obter até 3 mil hectares de terra se derrubarem
as drvores de metade dessa drea, o que acelera o desllorestnento e redug
drasticamente a terra disponivel para os pequenos proprietirios. Uma
politica mais sensata seria um teto de terra de 50 ou 100 hecrares. Um
bom cxemplo de um esquema de redistribuicio bem-sucedido, usando
uma menor alocacio de terra, ¢ o “Homestead Act” dos Estados Unidos,
que abriu o mcio-ocste para os colomizadores no Século XIX.

Quinto, devem ser leitos esforgos para dar titulos de propriedade aos
pequenos produtores. Mesmo sc scus direitos a4 terra sdo seguros, eles
nio podem competir por crédito oficial sem os titulos. O estudo de Feder
(1988) sobre a titulaciio de terra na Tailindia mostra guio grande podem
ser as desvantagens para os pequenos agricultores que nio tém tituios de
propriedade. Como foi mencionade anteriormente, as recentes reformas
agrdrias na Argélia ndo deram garantias firmes de arrendamento da terra
#40s novos agricultores; por 850 08 agricultores de 14 continuario tendo
dificuldade para levantar empréstimos nos bancos.

Sexto, esforcos especiais devem setr dedicados aos programas que ajudam
os pequenos produtores, Muito populares nos anos 70, esses projetos
ainda sdo uma parte integral da estratégia do Banco Mundial no sentido
de aliviar a pobreza. Tais esquemas como programas de desenvolvimenito
de dreas, programas T e IV de extensiio, ¢ os grandes projetos de laticinios
segundo as linhas da Cooperativa de Laticinios de Anand fizeram muito
para ajudar os pequenos agricultores, Apesar desses sucessos, em  anos
recentes a discussdo tem-se focalizado no projetos de pequenas unidades
gque ndo foram bem-sucedidos. Eles ocorreram onde as politicas econdmi-
cas gerais foram contra o setor agricola, ou onde o desenho do projeto
era excessivamente complexo para a capacidade de implementagio dos
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servicos agricolas. Na Africa Sub-Saura, muitos projetos também foram
focalizados em zonas com um potencial agroclimatico muito pequeno e
onde nio existe qualquer techologia de alto rendimento. Assim, os [ra-
cassos nio poem em davida os programas de desenvolvimento do pequeno
produtor, mas, ao contrario, dio licoes de como desenhd-los melhor,

6 — Conclusao

Nao ¢ provivel que a relorma agriria seja um instrumento importante
para meclhorar o beniestar dos pobres nos paises em desenvolvimento.
Mcesmo onde ela teria vm grande sentido ccondmico, isso nio acontecera
porque os bencficidrios nio podem pagar a reforma agriria, implicando
a necessidade de apropriacGes conliscatdrias ou grandes custos tributdrios,
nenhum dos quais ¢ politicamente palativel. Logo, devem ser concebidas
outras medidas para nmclhorar o acesso dos pobres 4 terra ou aumentar
sua renda da agricultura. Mas essas medidas s6 podem ajudar os pequenos
agricultores se os governos abandonarem as politicas que favorecem as
grandes [azendas e que colocam prémios nos precos de terra, Um com-
promisso muito mais forte dos governos ¢ agéncias ¢ assiin necessirio
para resolver esses problemas de politica e, desse modo, reduzir os in-
centivos a4 acumulagio de grandes propriedades, aumentar a producio
agricola ¢ assegurar maior eqiliidade e maior auto-emprego na agricultura.

Abstract

Land reform makes economic sense in a number of circumsionces, Nevertheless we
believe that no move than token efforts of land reform will happen in the fuiure, The
main veason is that the cost of land reforms can vavely be put on the beneficiaries, im-
blying the need for confiscatory expropriations or large tax cosis. Other measures have o
be devised o improve poor people’s access 1o land or increase their labor income from
agricultire.

Bibliografia

Berry, R. A, e Cring, W, R. Agravian strueturve and productivity in
developing countries. ILO, 1979,

BHALLA, 5. 8. Does land quality matier: theory and measurement. IBRD,
dez. 1987,

16 Pesq. Plan, Econ, 19(1) aby. 1989



BinswaNGer, H, P., ¢ Rosenzwelc, M. R, Contraciual arrgngements, em-
ployment, and wages in rural labor markets in Asic. 1984,

Behavioural and material determinants of production relations
in agriculture, Journal of Development Studies, 22 (3), abr. 1986.

Branbio, A., e Rezenor, G. The behaviour of land prices and land rents
in Brazil. Trabalho preparado para a XX International Conference
of Agricultural Economists, “Land Markers, Agricultural Develop-
ment and Agricultural Adjustment”. Bucnos Aires, Argentina, 24-31
ago. 1988,

Creaver, K. M. Agricultural development expevience of Algeria, Morocco,
and Tunisia; a comparison of strategies for growth. Washington, D. C.,
IBRD, 1982,

Dr Janvry, Alain, e SapouLet, Elisabeth. 4 study in resistance to insti-
tutional change: the lost game of Latin American land reform. Do-
cumento apresentado na conferéncia sobre “The Role of Institutions
in liconomic Development”. Cornell University, Nova York, [4-15
nov, 1986.

Durst, R. The new tax law and its effects on farmes. Agricultural Out-
look. Economic Research Service, Departamento de Agricultura dos
Estados Unidos, Washington, D. C., nov. 1986.

FrvER, G. The implications of land registration and titling in Thailand,
Irabalho preparado para a XX International Conference of Agri-
cultural Economists. Buenos Aires, Argentina, ago. 1988,

FEDER, G., ¢ NoroNHA, R. Land rights systems and agricultural develop-
ment in Sub-Seharan Africa. World Bank, 1987,

Feper, G., e StApER, R. Aspects of the training and wisit system of agvi-
culture in India. World Bank, 1984 (Statf Working Paper, 656) .

Havamr, Y., e Otsuka, K. Theories of share ienancy: a evitical survey.
Tokio Metropolitan University, dez. 1985 (primeira versio).

Havamr, Y., Apriano, L. S, ¢ QuisuMBing, A. R. Agribusiness and agra-
rian veform: a view from the banana and pincapple plantalions.

University of Los Banos, nov. 1987.

IERD. The agricultural development experience of Algeria, Moroceo, and
Tunisia. Washingion, D. C., 1982,

HANUMANTHA Rao, C. H. Technological change and distribution of gains
in Indian agriculture. New Delhi, Institute of Economic Growth, 1977.

Quais séo as perspectivas para @ reforma agrdria? 17



_ Agricultural mechanization — a compamtiwf historical perspec-
tive. Washington, D. C., 1984

Jonnson, G., e Brooks, M. Prospects for soviel agriculiuve in the 1980s,
The Center for Strategic and International Studies, Georgetown Uni-
versity, Bloomington, Indiana University Press, 1983,

Just, R., ¢ Miranowskr, J. U. 8. Land prices: trends and determinants.
Trabalho preparado para a VII Sessio Plendria, XX International
Conlerence of Agricultural Economists, “Land Markets, Agricultural
Development and Agricultural Adjustment”. Bucnos Aires, Argen-
tina, 24-31 ago. 1988.

KuTcHir, G. ., e Scanvizzo, P. L. The agriculturel economy of Noviheast
Brazil. Washington, D. C,, IBRD, 1981.

McMinran, J., WHALLEY, J., ¢ Znu, L. J. The impact of China’s economic
reforms on agricultural productivity growth, Mar, 1988, mimeo.

Ot1sura, K. The determinants and consequences of land reform imple-
mentation in the Philippines, Tokyo Metropolitan University and

International Rice Research Institute, maio 1988,

Rocers, R., Krarrr, N., e Rooney, C. After land reform: implementing
the break-up ol the state farms. IBRD, jun. 1988 (primeira versio) .

Rosenzwrie, M. Risk, private information, and the family. American
Economic Review, 78 (2) :245-50, jun. 1988,

SuapaN, R. A, Testing between alternative models of sharccropping.
Journal of Political Economny, 95 (5), out. 1987

SHAMELEV, (. Social production and personal household plots. Problems
of Economics, 25:39-54, jun. 1982,

{Originais vecebidos em janeiro de 1989.)

18 Pesq. Plan. Econ, 19(1) abr. 1989



