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Hoje, em um contexto de forte pressao
sobre as terras e os recursos naturais, a
formalizacao (reconhecimento legal e escrito)
dos direitos fundiarios é um instrumento
oficial para garantir a seguranca fundiaria.
Esta formalizacdo se aplica no ambito da
reforma fundiaria, buscando coeréncia com
os principios definidos nas Convencoes
Internacionais, como as Diretrizes Voluntarias
para a Governanca Fundiaria Responsavel,
adotadas pelo Comité Mundial de Seguranca
Alimentar em 11 de maio de 2012, apés um
amplo dialogo com os atores da sociedade
civil. Apos alguns anos, qual balanco pode-
se obter das reformas em andamento? Elas
realmente permitem garantir a seguranca dos
direitos fundiarios dos criadores e agricultores
familiares? Além das declarac¢oes de intencao,
quais seriam as medidas concretas a serem
tomadas hoje pelos financiadores para apoiar
eficazmente um acesso equitativo a terra
e aos recursos naturais, além de incentivar
os Estados a promoverem politicas neste
sentido?

4 principios basicos para promover politicas
fundiarias mais inclusivas

Os ultimos trabalhos do Comité técnico «
Fundiario e desenvolvimento »2 mostram
que, apesar de certos resultados, as politicas
fundiarias contemporaneas nao sao suficientes
para garantir a seguranca dos criadores e
agricultores familiares, enquanto que os
mesmos sao responsaveis por mais de 70% da
alimentacao mundial, fornecem mais de 60%
do emprego nos paises menos desenvolvidos
e garantem a maior biodiversidade da fauna e
da flora. Por isso, os membros da Comissao de
Agricultura e Alimentagdao (C2A) apelam aos
financiadores internacionais a condicionarem o
financiamento do apoio as reformas fundiarias
em pelo menos 4 critérios: 1/ A organizacao de
debates publicos bem informados e ampliados,
envolvendo os atores da sociedade civil, 2/ A
ampliacaodagarantiadaseguranca, levandoem
consideracgao as realidades sociais e fundiarias
dos agricultores familiares, 3/ A regulacao
dos investimentos privados e publicos, e 4/
A criacdo de um ambiente institucional e
economico favoravel ao investimento em prol
da agricultura familiar.

Algumas das caracteristicas-chave das politicas fundiarias
contemporaneas

DEFASAGEM ENTRE
PRATICAS LOCAIS

Para controlar os territdrios, os poderes coloniais
de direito civili desenvolveram um conceito
exclusivo e privativo de propriedade fundiaria,
baseado no remove dos direitos costumeiros
existentes e no monopdlio do Estado (sistema
de registro fundiario?). Nesta logica de «criagao
de propriedade de cima para baixo», os
direitos fundiarios existentes eram abolidos ou
transformados em simples direitos de uso, a

LEGISLAGOES NACIONAIS E

de titulos fundidrios. Nos paises de Common
law, as instadncias costumarias foram mais
bem reconhecidas pelas legislacbes nacionais,
embora na realidade os seus direitos de gestao
sobre as terras tenham sido considerados como
direitos de propriedade absolutos. Os sistemas
complexos de gestdo de direitos locais também
foram substituidos por uma forma de apropriacao
privada, induzindo modificacdes profundas em
relagao ao sistema anterior de gestao de terras.

No momento das independéncias, alguns Estados

conservaram as normas coloniais em nome da
modernizacdo (Togo e Costa do Marfim), enquanto

propriedade privada era reservada aos colonos,
ao Estado e a sua clientela por meio da entrega

1 Esta nota foi preparada a partir de um trabalho de sistematizagdo das reformas em andamento na Africa Ocidental e em Madagascar. Se as
configuragdes politicas, socioeconémicas e institucionais sdo varidveis no restante do continente, nds encontramos os mesmos problemas de
efetividade das politicas fundiarias na Africa Ocidental e em Madagascar. As conclusGes apresentadas nesta nota valem, portanto, para todo o
continente africano e podem ser ricas em ensinamentos para outros continentes, em particular, o sudeste asiatico, onde o principio do reconhe-
cimento dos direitos locais das minorias étnicas e dos pequenos camponeses esta longe de ser conquistado.

2\er em particular, La formalisation des droits dans les pays du Sud (A formalizagdo dos direitos nos paises do Sul) e Le guide d’analyse ex-ante
des projets agricoles a emprises fonciéres (O guia de analise ex-ante dos projetos agricolas com dimensdes fundiarias).

3 Para saber mais sobre o sistema de registro fundiario, ver Hubert Ouedraogo, Mythes et impasses de I'immatriculation fonciére et nécessité d'ap-
proches alternatives (Mitos e impasses do registro fundiario e necessidade de abordagens alternativas), Comité técnico « Foncier et développement »,
Agéncia Francesa de Desenvolvimento (AFD), Ministério das RelagOes Exteriores e do Desenvolvimento Internacional (MAEDI), Paris, 2011. http://
www.foncier-developpement.fr/publication/mythes-impasses-de-limmatriculation-fonciere-et-necessite-dapproches-alternatives/



outros tentaram reformas visando reduzir as
desigualdades no acesso a terra e aos seus
recursos (Senegal e Burkina Faso). Em todos os
casos, apenas uma infima parcela dos territérios
estava finalmente registrada, as populagdes
continuavam a se referir aos regulamentos
costumarios e a privilegiar arranjos fundiarios
locais. Essas desigualdades entre as praticas
locais e as legislacdes nacionais, bem como a
complexidade dos procedimentos de acesso ao
titulo, foram amplamente instrumentalizadas
pelas elites existentes e explicam em parte o
fracasso dos Estados em aplicarem essas leis.
Este fracasso ndo decorre somente de uma
falta de meios: ele traduz também a auséncia
de vontade politica ou as dificuldades em
questionar as relagdes de poder vigentes, tendo
como consequéncia uma exclusdo do acesso
a0s recursos, mais ou menos explicita, por uma
parte da populacdo. Durante muito tempo, a
ndo efetividade das leis fundiarias e os abusos
de poder por elas permitidos eram ausentes dos
debates internacionais. A virada neoliberal dos
anos 90 colocou em pauta esta questao explosiva,
que representa um dos fatores da origem de
numerosas crises politicas no continente (Ruanda,
Costa do Marfim, Quénia, etc.).

CONTEXTOS EVOLUINDO RAPIDAMENTE, DESAFIOS
INEDITOS

As politicas fundidrias contemporéneas estdo
inseridas em contextos que evoluem rapidamente.
O crescimento demografico na Africa € um dos
mais fortes no mundo. O continente é também
um dos mais vulnerdveis ao aquecimento
climatico. A abertura democratica dos anos 90 e
a vontade de evoluir para uma descentralizagao
progressiva se concretizam atualmente pela
criacdo e o fortalecimento das competéncias
transferidas a novas coletividades territoriais
dirigidas por representantes eleitos. Hoje, essas
coletividades sdao chamadas a desempenhar
um papel determinante no desenvolvimento
econ0mico e na gestao dos territérios, nem
sempre com os devidos meios financeiros. No
que se trata de gestdo fundiaria, estes processos
de descentralizagdao afastaram, paradoxalmente,
os centros de decisdao das populagdes. Assim,
passou-se de modos de governancga local, que se
realizavam tradicionalmente, sobretudo ao nivel
das aldeias ou intra-aldeias, a uma gestdo a nivel
comunal.

UMA VISAO DUAL DO DESENVOLVIMENTO DA AGRICULTURA
A seguranca alimentar dos paises deve passar por
um forte apoio dos Estados e de seus parceiros
a agricultura familiar, que produz hoje mais de
70% da alimentacao mundial. Contudo, em um
contexto de liberalizacdo intensificada das trocas
e na auséncia, muitas vezes, de verdadeiros
instrumentos e medidas de apoio, as politicas e
0s programas de investimento agricola enfrentam
um dilema (apoio a agricultura familiar e promogao
do agronegdcio) do qual os grandes investidores
se beneficiam em detrimento dos agricultores
familiares. A mobilizacdo da comunidade
internacional em favor do reconhecimento
dos direitos fundiarios locais e a definicdo de

principios para investimentos responsaveis na
agricultura dissimulam na realidade profundas
divergéncias entre os Estados quanto aos modelos
de desenvolvimento a serem promovidos. Por um
lado, ha aqueles que enfatizam a unificacdo dos
mercados (incluindo os mercados fundiarios) e
o desenvolvimento do agronegdcio, e por outro,
aqueles que priorizam a agricultura familiar, a
integracdo socioecon0mica, a equidade social e o
reconhecimento da diversidade dos direitos locais.

TRAJETORIAS DE REFORMA DIFERENTES DE UM PAis
PARA O OUTRO

Diante destes desafios, as reformas fundiarias
lancadas nos paises a partir dos anos 90
seguiram trajetérias diferentes em funcdo da
visdo promovida pelos governos existentes, dos
interesses dos grupos dominantes, das janelas
de oportunidades politicas que se apresentaram
e dos atores (os financiadores e também a
sociedade civil) que os acompanharam e puderam
incidir tanto sobre o conteddo como sobre os
ritmos de implementagao. Segundo os contextos,
apos o tempo das reformas, sucederam-se
tempos de experimentacdo, periodos de pausas
e, posteriormente, de aceleragdo em fungao
dos prazos eleitorais e da pressdao nacional e
internacional. Os objetivos anunciados destas
reformas sdo muitas vezes louvaveis: luta contra
a pobreza, crescimento econdmico, paz social,
gestdao a longo prazo dos recursos naturais. Elas
também podem dissimular agendas de expansao
do agronegécio e de controle das terras pelas
elites. Hoje, dois grandes tipos de politicas
fundiarias estdo em andamento:

- Politicas padronizadas fundadas apenas sobre a
propriedade privada e/ou individual que distribuem
massivamente titulos cujos nomes variam de
um pais para o outro (titulo de propriedade,
autorizacdo de ocupacdo, etc.). Estas politicas
sao muitas vezes implementadas de maneira
sistematica pelo poder central, com mais ou
menos sucesso segundo os paises, sem considerar
a diversidade dos direitos existentes e sdo fontes
de exclusdo para todos os agricultores que nao
se enquadram no modelo de desenvolvimento
neoliberal promovido e que ndao possuem as
condicBes para acessar os titulos.

- Politicas alternativas que criam novas catego-
rias juridicas (certificado, atestado, etc.) mais
proximas das formas locais de apropriacao da
terra, e que implementam uma governanga
fundiaria em que a administracado, as coletividades
locais e as autoridades costumarias sao levadas a
cooperarem. Aplicadas de forma mais progressiva,
e caso solicitadas, estas politicas buscam melhor
incorporar as especificidades e necessidades de
garantir a seguranca da agricultura familiar.

A divergéncia entre os métodos « padronizados
» e « alternativos » ndo considera a diversidade
do conteldo dos procedimentos em curso. Por
isso, determinadas politicas, consideradas como
alternativas, assemelham-se muito no momento
da sua aplicacdo aos métodos « padronizados »
sob o efeito de bloqueios e abusos relacionados as
I6gicas institucionais e aos interesses proprios dos
atores envolvidos com as reformas.



Um balan¢o muito contrastado para a agricultura familiar

Uma VERTENTE <« PROPRIETARISTA » EM
DESCOMPASSO COM AS REALIDADES FUNDIARIAS DA
AGRICULTURA FAMILIAR

Embora os métodos alternativos tenham
possibilitado progressos inegaveis no que diz
respeito a acessibilidade e proximidade dos servicos
fundiarios para as populacdes, eles continuam
a registrar os agricultores em detrimento dos
criadores, os autéctones em detrimento dos
migrantes (mesmo antigos), os « proprietarios
costumeiros » em detrimento dos exploradores de
terra. A escolha feita pelo registro dos « estoques »
de direitos (direitos de administracao e de gestao,
qualificados muitas vezes como « propriedade
costumeira ») ao invés dos « fluxos » (transacées
e arranjos locais) enfraquece a agricultura
familiar. Os modos indiretos de disponibilizacao da
terra (locacao, sistema ameia ou seja, um acordo
incluindo a divisdo da produgdo agricola) que os
fundamentam nem sempre sao reconhecidos e, por
consequéncia, regulados integral ou parcialmente,
fragilizando assim os direitos daqueles que tém
acesso a terra através deste modo (migrantes,
mulheres, filhos mais novos). As politicas regulam
de maneira muito insuficiente o « investimento
privado » na agricultura* e, consequentemente,
na mudanca de vocagao e de utilizagdo das
terras, devido a auséncia de um consenso sobre
o modelo de agricultura a ser promovido e a
assimetria das relagbes de forga entre os grupos
de atores. A concentragdo dos recursos continua
e as zonas geridas de maneira comum tornam-se
cada vez mais o alvo de uma apropriagao privada,
provocando um desaparecimento progressivo dos
pastos e das florestas.

DisposITIiVvOSs QUE CONTINUAM ONEROSOS,
COMPLEXOS E POUCO VIAVEIS
Embora os procedimentos tenham  sido

simplificados, os dispositivos propostos pelos
métodos alternativos permanecem relativamente
complexos e onerosos para as populacdes. Pelo
menos 14 etapas sdo necessarias para obter um
certificado de posse fundidria em Burkina Faso, e a
emissao de um certificado fundiario custa em torno
de 1.000,00 Euros na Costa do Marfim. Diante da

auséncia de oferta para garantir uma seguranca
adaptada, a agricultura familiar continua a recorrer
massivamente aos modos locais de gestdo fundiaria,
que insistem tanto sobre a formalizacdo dos
arranjos agrarios (contratos ndo formais) quanto
sobre o seu reconhecimento social. O pedido de
registro dos direitos é com frequéncia sobrestimado
e a atualizacdo da informagdo fundiaria permanece
problematica. As reformas engajadas continuam,
por outro lado, amplamente dependentes dos
financiamentos externos e sdo sensiveis as pressdes
para a privatizacdo dos direitos e dos mercados
fundiarios. Os ganhos de produtividade global das
operacgdes sao frequentemente mais limitados que
anunciados e induzem outras dependéncias, as
novas tecnologias, notadamente.

A AUSENCIA DE UMA GOVERNANGCA FUNDIARIA

A seguranca fundiaria é antes de tudo um desafio
politico e institucional, que traduz a visdo do pais
em matéria de desenvolvimento e cidadania e
depende estreitamente da capacidade do Estado e
dos sistemas de autoridades locais em garantirem
a aplicagdo das regras. A tematica fundiaria néo é
uma simples questdo de ferramentas técnicas ou
juridicas. O estabelecimentodeinstituicdeshibridas
de governanca fundidria, envolvendo coletividades
e autoridades locais, € sem nenhuma duvida
um caminho para conjugar legitimidade social
politica, mas a sua tarefa permanece dificil e a sua
eficacia muito variavel. A maior responsabilidade
das coletividades locais em matéria de gestdo
fundiaria pressupde procedimentos sofisticados e
competéncias particulares, que nem sempre estao
disponiveis e necessitam de meios e periodos de
tempo adequados. O territério municipal nem
sempre corresponde aos espacgos pertinentes do
ponto de vista das ldgicas de gestdo local dos
recursos naturais. Além disso, os representantes
locais continuam sendo atores relativamente
recentes no panorama politico e estdao sempre
buscando legitimidade social. Os problemas de
responsabilidade e transparéncia das autoridades
permanecem, em particular, nas dreas com fortes
interesses economicos (periferias urbanas, areas
protegidas, etc.).

4 principios chaves para acompanhar reformas fundiarias

mais inclusivas

PROMOVER DEBATES PUBLICOS ESCLARECIDOS E AMPLIA-
DOS, ENVOLVENDO OS ATORES DA SOCIEDADE CIVIL

Por ocuparem um lugar central no contrato social
entre o Estado e os cidaddos, as escolhas de
politicas fundidrias deveriam ser sistematicamente
debatidas com o conjunto dos grupos envolvidos

(administracdo, representantes eleitos, ONG
e organizacGes publicas, investidores, etc.).
Os financiadores deveriam apenas atender

as solicitacbes formuladas pelos Estados para
as reformas fundidrias, sob a condicdo que
estas escolhas politicas tenham sido debatidas

previamente e que tenham sido resultantes de
um consenso. Estes debates devem basear-se em
diagnésticos sélidos, documentando em particular
a diversidade das realidades sociais e fundiarias
da agricultura familiar e as suas necessidades em
termos de seguranca fundiaria. Exigem processos
demorados e financiamentos de longo prazo,
capazes de acompanhar a maturagao das ideias e
a progressividade necessaria dos procedimentos
no campo. Neste sentido, os financiadores devem
repensar a temporalidade do seu financiamento
para poder acompanhar este movimento.

4 Para saber mais, ver em particular a Nota da C2A n°22, Quelles régles pour encadrer les investissements dans I'agriculture? (Quais
regras para enquadrar os investimentos na agricultura?), dezembro 2014.



Os atores da sociedade civil, e em particular
as organizagdes camponesas, tém um papel
preponderante na elaboracdo de propostas de
politicas inclusivas e na implementacdo de uma
melhor governanga fundidria. Meios especificos
para formacdo e informagao devem ser previstos
em diferentes niveis (pelos Estados, parceiros
técnicos e financeiros, etc.) para ajuda-los a se
inserirem nos debates politicos e a atuarem como
forca na apresentacao de propostas.

AMPLIAR A OFERTA DE GARANTIA DA SEGURANCA
FUNDIARIA

Propor um quadro nacional que possa aplicar-
se em todas as dareas do pais levando em
consideragao as suas especificidades, constitui
um dilema para os atores das politicas fundiarias.
O risco é escolher uma opcdao em detrimento
de outra, enquanto que o verdadeiro desafio é
oferecer um amplo leque de solugdes que atendam
as necessidades da agricultura familiar nos
diferentes contextos . A prioridade atribuida ao
reconhecimento e a regulagao dos modos indiretos
de disponibilizacdo da terra seria um progresso
significativo para garantir a seguranca fundiaria
das agriculturas familiares. A definicao da vocacao
prioritdria dos espacos (agricola, pastoral, etc.)
constituiria também uma vantagem para garantir
a seguranga dos usos, conter a especulagdao nos
espacgos agricolas em torno das cidades e evitar
o desaparecimento progressivo dos espagos
de pastagem. Os financiadores tém um papel
essencial a desempenhar no acompanhamento
das experimentagbes de campo, abrindo assim
um leque de possibilidades.

REGULAR E ENQUADRAR OS INVESTIMENTOS PRIVADOS
E PUBLICOS

Por estarem enraizados nos mesmos territorios
que a agricultura familiar, os investimentos devem

ser regulados. Essa regulacdo é uma dimensdo
essencial das politicas fundiarias, com desafios
econdmicos e sociais tdo importantes quanto a
formalizacdo dos direitos fundidrios. Os Estados
devem integrar nas suas legislagbes nacionais
normas padrdo que permitam assegurar que oS
investidores respeitem, protejam e reparem toda
violacdo aos direitos fundidrios da agricultura
familiar, sendo estes reconhecidos ou ndo pelas
politicas fundiarias em vigor. Os parceiros técnicos
e financeiros devem, por sua parte, dotarem-
se de procedimentos internos, transparentes
e vinculantes, de instrucdo dos pedidos de
apoio a investimentos, que garantam impactos
econdmicos, sociais e ambientais positivos para
as populacges locais, e que incluam mecanismos
de recurso para as populacdes afetadas.

FORNECER 0S MEIOS NECESSARIOS AS EXPLORAGOES
FAMILIARES PARA INVESTIREM EM SUAS TERRAS

Em muitos paises, as alavancas para garantir a
seguranga fundidria das exploracbes familiares
encontram-se principalmente na implementacao
de politicas adequadas e também de medidas
adaptadas para incidir sobre o ambiente
econdmico, o funcionamento da governanca,
as modalidades de insercao nos mercados, etc.
Os primeiros investidores na agricultura sao
obviamente as agricultoras e o0s agricultores
familiares. Neste contexto, os Estados devem
necessariamente adotar medidas para facilitar o
desenvolvimento da agricultura familiar. Trata-
se de construir ofertas de crédito (ou fundos
de garantia) adaptadas as necessidades, a fim
de aumentar as capacidades de investimento,
como também fortalecer o conjunto dos setores
e estabelecer politicas agricolas e comerciais
gue permitam criar um ambiente favoravel ao
desenvolvimento de mercados regionais de
produtos locais.

/

Email : f.millot@peuples-solidaires.org

Esta nota foi redigida por
Amel Benkahla (Gret) e Aurore Mansion (Gret).
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No ambito da sua missdo de apoio ao trabalho de incidéncia politica de seus membros, Coordination SUD criou
comissoOes de trabalho. Assim, a Comissdo de Agricultura e Alimentacdo (C2A) retine 20 ONGs de solidariedade inter-
nacional que atuam para a consolidagdo do direito a alimentagédo e reforcam o apoio a agricultura familiar nas politicas
que tém um impacto na seguranca alimentar mundial: 4D, ACF, aGter, Artisans du Monde, AVSF, CARI, CCFD-Terre
Solidaire, CFSI, CIDR, CRID, Gret, Inter Aide, IRAM, Oxfam France, Peuples Solidaires-ActionAid France, Plate-Forme
pour le Commerce Equitable, Réseau Foi et Justive Europe, Secours Catholique-Caritas France, Secours Islamique,
Solidarité, Union Nationale des Maisons Familiales Rurales e uma organizagdo convidada: Inter-Réseaux.

O objetivo da comissdo consiste em coordenar os trabalhos realizados pelos seus participantes e facilitar a consulta
entre os seus membros nas suas agdes de incidéncia politica junto aos atores sociais e aos responsaveis politicos
internacionais. Os membros da Comissao trocam informagdes sobre os desafios internacionais atuais e se entendem
sobre as representagdes a serem assumidas em nome de Coordination SUD em diversos lugares, tais como o Grupo
Interministerial francés sobre a Seguranca Alimentar (GISA) e o Mecanismo da Sociedade Civil (MSC) para o Comité
de Segurancga Alimentar Mundial (CSA). A comissdo é nomeada pela Coordination SUD para formular as posicdes ado-
tadas pelo coletivo durante os principais encontros institucionais que tratam de agricultura e alimentacao.

Contato da Comissdo de Agricultura e Alimentagao : Fabien Millot, Peuples Solidaires-ActionAid France
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