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Resumo

O presente texto discute a relagdo entre diferentes politicas de intervencdo fundidria e os critérios de
avaliag8o de seus possiveis efeitos sobre o bem-estar. O texto toma alguns exemplos encontrados na
literatura em que a formulagdo das politicas parte da identificacdo de falhas de mercado e propde
mecanismos que causam a melhoria da situagéo dos beneficiérios da politica, sem todavia, resultar em
um retorno ao nivel de bem-estar correspondente a auséncia da falha de mercado. Mostra também
como é possivel se utiliza critérios mais amplos para a formulag@o de politicas que resultam em
melhoria da qualidade dos projetos escolhidos pelos agentes, com um aumento sistémico de
produtividade e sem resultar em uma situagéo Pareto étima. Utilizando o caso do Programa Cédulada
Terra, 0 texto mostra que este programa baseado em um conjunto encadeado de mecanismos de
governanca, de forma seguencial, em que negociacdo, arbitragem e certas regras de reparticdo de
ganhos sdo fundamentais para que ocorra uma melhoria no bem-estar dos beneficiarios., ou sgja para
constituir uma melhor estrutura de governanca entre aquelas factiveis, derivadas ou ndo de politicas de
redistribuicdo de ativos.
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Abstract

The paer discusses the relationship between different land policies interventions and alternative
criteria to assess its welfare effects. The paper focus on examples of policies whose rationale takes
into account market failure problems. It suggests policy mechanisms that may lead to some welfare

gains, without necessarily leading to Pareto optimum welfare position. It takes the Cedula da Terra
Program as a complex set of interrelated governance mechanisms, composed by the following steps:

self selection processes of beneficiaries, arbitrated land acquisition, (partial) cooperative decisions of
productive allocation and the creation of rules of distribution of the results amongst stakeholders. The
paper shows how important is the coordination process to create a better governance structure amongst
the feasible ones and to improve welfare conditions of beneficiaries.
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Introducdo

O presente trabalho visa analisar os mecanismos delineados pelo Programa
Cédula da Terra a luz de agumas consideracbes da relacdo existente entre
desigualdade, restricBes quanto a dotacdo de riqueza dos agentes e a promogao de
um desempenho sustentavel.

A escolha do Programa Cédula da Terra deve-se ao fato de configurar uma
estrutura de governanga distinta daguela que ampara os programas de redistribuico
de ativos considerados tradicionais. Também se deve ao fato de que existem
estudos de avaliagdo do Programa Cédula da Terra (PCT) apresentados em
Buainain et al. (2000), Souza et a. (2000), e Silveira et a. (2000) que permitem
fazer um paraelo entre as duas alternativas.

O trabaho ndo visa um aprofundamento da andise de aternativas,
principalmente agquela relacionada a programas tradicionais de reforma agréria,
concretizadas en projetos de assentamento do INCRA e ssm mostrar que ha um
nexo entre elas que remete a discussdo de critérios de avaiacdo das melhores
ecolhas factiveis. Utilizaremos, portanto, de esquemas minimos requeridos a
compreensdo dos mecanismos envolvidos em cada um dos projetos.
Recomendamos aos leitores interessados em aprofundar nesses temas, consultar a
literatura especifica que citaremos ao longo do texto.

Infelizmente, no espago disponivel do texto, ndo se discute a alternativa
denominada Banco da Terra que pode ser considerada uma aternativa
simplificada, em termos de governanga, do primeiro programa. Temse claro que
essa dternativa deveria ser considerada no "rol" das dternativas factiveis, o que
devera ser encarado como uma limitacdo do trabal ho.

O segundo item do texto visa apresentar um referencial analitico preliminar
para a discussdo das alternativas. O item 2 introduz um conjunto de argumentos
baseados em modelos com mecanismos mais simplificados do que aqueles que
envolvem as aternativas em questdo, mas que ja fornecem evidencias em favor da
redistribuicdo de ativos e da estrutura associativa engendrada pel os programeas.

O fato é que a situagdo enfrentada por pequenos agricultores pobres (e por
traba hadores sem terra, desprovidos de ativos produtivos) encontraria pleno apoio
na conclusdo de que acles redistributivas e associativas sdo promotoras de melhor
desempenho do sistema. Todavia, como fazé-lo, quais 0s mecanismos de
governanca envolvidos, ainda seria um limite a andlise. O item 3 estabelece uma
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comparacéo entre alternativas a luz do conceito de estrutura de governanca. As
observagOes finais, apresentadas no item 4 permitem uma comparacdo sintética das
aternativas e apontar as limitagbes préticas a sua implantagdo da forma com que
foram idealizados.

2 Desigualdade, rigueza e a melhoria do desempenho rural
2.1 Um exemplo simples de intervencao na politica fundiaria

Comegaremos esse item ndo pela argumentacado tedrica e abstrata e sm pela
andlise de uma intervengdo de politica determinada por um processo histérico bem
ddlineado, em uma sociedade cuja mobilidade social é limitada institucionalmente.
A intencdo € mostrar que a politica resultante desse processo foi aguela melhor
possivel, diante das dternativas existentes e que buscou ser uma politica promotora
de eficiéncia. A forma particular com que se aterou os direitos de propriedade dos
agentes envolvidos em contratos de arrendamento é ilustrativa da importancia das
contingéncias na andlise de eficiéncia de processos que buscam nais iguddade e
judtica.

O exemplo que vamos tratar referese a titulagdo de parceiros e
arrendatarios com o objetivo de reduzir a ameaca de expulséo feita pelo proprietéario
(com seus efeitos negativos, até certo ponto, sobre a aocacdo do esfor¢o pelo
arrendat&rio) em uma regido da India politicamente dominada pelo partido
comunista. nos anos 70 (para os deta hes, ver Banerjee & Gathak, 1998).

A acdo conduzida pelo governo local baseou-se na idéia de que uma melhor
definicdo dos direitos de propriedade deveriater um efeito favoravel sobre ariqueza
dos titulados, aumentando o poder de barganha do ex-arrendatério e/ou parceiro,
eliminando parte dos problemas de informago e produzindo efeitos positivos sobre
a produtividade do trabalho e sobre o salério, criando assm um circulo virtuoso de
acumulacdo de riqueza.

O acance deste processo foi limitado aos arrendatérios e parceiros, 0s
quais, na Situacéo brasileira, N80 mais representam a camada mais numerosa dos
pobres rurais e dos beneficiérios potenciais de agles de restruturacdo fundidria. Nao
se busca uma licdo em termos comparativos e Sm andisar quais seriam 0s
elementos envolvidos na aternativa implementada pelo governo provincia da
época naguela regido da india
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Em primeiro lugar, tratou-se de uma aternativa que privilegiou a
simplicidade do processo de intervencdo. Temse um claro diagnéstico de uma
Situacdo injusta e de suas consequiéncias, uma delas, de que acarretaria uma situacéo
também menos eficiente. Dois fatores seriam responsaveis pela baixa eficiéncia:

a 0 uso inadequado dos recursos naturais (que poderiam  ser
potenciaizados por investimentos) por parte do arrendatério;

b) a docacdo de esforco abaixo do ocorreria caso a familia tivesse o poder
de comando sobre os resultados dessa decisdo que ndo pudessem ser especificados
em contratos, o que a literatura chamada de direito residuais (residual claimancy).

Em linhas gerais, afamilia teria sua decisfo afetada pelaimpossibilidade de
se especificar em contrato o nivel de esforco compativel com o nivel de risco que
ela estaria incorrendo ao decidir a producdo agricola. Caso néo existisse 0 risco
associado a producdo, seria possivel estabelecer em contrato um nivel fixo de
contribuicdo para o dono da terra que seria resultante da decisdo de produgéo que
maximizasse o retorno liquido esperado sobre a producéo. Em outras palavras, caso
fosse possivel conhecer ex-ante 0 esforgo compativel com o risco produtivo aocado
pelo arrendatério, o problema estaria resolvido contratualmente. Os arrendatarios,
0s principais interessados no processo, teriam pleno acesso aos direitos residuais.
Sappington (1983) fez um bom resumo do tratamento dado a esse tipo de problema
pelateoriada agéncia.

Como se pode perceber, as restricbes impostas a possibilidade contratual
de corregéo das falhas de mercado indica as linhas de possivel solucéo do problema.
E isso que Hoff (1998), citando Stiglitz, enfatiza como sendo a importancia de
considerar as falhas de mercado como parte congituinte de um mundo em que
decises ndo sdo apenas individuais, envolvem decisdes de politica e mecanismos
de governanca.

No caso desse problema especifico, uma solugdo seria propor que o
proprietario assumisse algum tipo de monitoramento. Poderia inclusive, buscar no
monitoramento dos pares, uma forma de obter a informac&o necessaria para definir
0 esforgo rea que seria alocado por uma Hésima familia, como parte da definicéo
de um certo nivel de risco oriundo da producgo. Parte dos direitos residuais estaria
sendo reclamada pelo proprietaio.

Todavia, caso assumir custos de monitoramento ndo fosse adequado (os
Ccustos seriam superiores aos ganhos obtidos com a agéo) a solugdo poderia envolver
a atribuicdo de direitos de propriedade de forma a obter um melhor impacto sobre o
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sistema. No caso concreto que estamos anadisando, a agdo desenvolvida pelo
patido comunista, tal como relatam Banerjee & Gathak (1998), envolveu
primordiamente aintroducdo de mudangas ingtitucionais referentes ao processo de
titulagBo dos arrendatérios daguela regido da india, com base em dois mecanismos:

a) criacdo de um cadastro de arrendatérios;

b) a atribuicdo de direitos de exploragdo hereditarios por parte dos
arrendatarios.

O segundo mecanismo visou reduzir o poder de barganha do proprietario
sobre os arrendatarios, situacdo que era responsavel pelas fahas aocativas
apontadas acima. Esse maior poder de barganha contou com o auxilio do poder
local, pela via do empowerment dos agentes responsaveis pela titulagdo dos
beneficiarios da palitica.

Para resumir, quais foram os elementos envolvidos no processo:

a) a definicdo do nivel de risco a ser assumido pelo arrendatério no
processo produtivo, que tem desdobramentos no nivel de esforgo a ser comandado
pelafamilia - sgja de trabalho familiar, sgja contratando servicos de trabalhadores
temporarios, como no model o de Feder (1982), citado por Binswanger, Deininger &
Feder (1995);

b) a definicdo do tamanho do projeto;

c) a definicio do valor do pagamento fixo pelo arrendamento como
resultado de um processo de barganha entre as partes;

d) a existéncia de assimetria de informacdo entre produtor e arrendatério
sobre as intengdes desse Ultimo, que em Ultima andlise, torna o proprietério também
detentor de direitos sobre os resultados residuais (pois esse passa a repartir o risco
com o arrendatario).

Cabe apontar que esses elementos eram comuns a Situagdo anterior e
posterior ao estabelecimento da politica. A atribuicdo de transmissdo de direitos
hereditérios aos arrendatérios (o direito de que seus filhos fossem arrendatérios na
mesma area) ndo eliminou a assimetria de informagdo entre produtor e arrendatério,
mas dterou de forma substantiva as decisOes aocativas dos benefici&rios da
politica. Entretanto, essa nova sSituagdo quanto aos direitos de propriedade
possivelmente reduziu a restri¢do a crédito sofrida pelos arrendatarios.
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Em resumo, a solucéo defendida politicamente pelos governos provinciais,
envolvendo a mudanga de direitos de propriedade, atingiu basicamente o
mecanismo crucial, representado pelo processo de barganha, evitando que os
proprietarios adotassem como punicdo a expulsio do arrendat&io que
considerassem estar sonegando informagfes (shirking, no jargdo da teoria dos
jogos). A melhoria do poder de barganha dos arrendatarios, segundo o trabalho de
Banerjee & Gathak. (1998) teve como resultado a melhoria da eficiéncia da
agricultura, com impactos regionais positivos, medidos ex-post.

Esse trabalho permite dar inicio a um conjunto reflexdes interessantes sobre
a questdo de eficiéncia, eqliidade e desenvolvimento social. A visdo baseada no
Teorema de Coase encontraria dificuldades para sua implementacao, dada o fato de
gue a atribuicdo de direitos de propriedade foi claramente superada por uma
aternativa melhor, derivada da intervenc&o direta no proprio processo de barganha.
Curiosamente, a intervencdo ndo corrigiu a falha de informagéo que dava origem a
acao punitiva e a resposta de baixa eficiéncia por parte dos agricultores. Ela aterou
0 sistema vigente de direitos de propriedade que dava ao proprigt&io a
possibilidade de estabelecer uma ameacga crivel aos arrendatérios.

Uma visdo sociologica do problema agpontaria, com base idéia de
modernizagdo conservadora — da forma como é definida em Graziano da Silva
(1996) — que tal solucdo resultaria na acomodacdo dos conflitos sociais e na
manutencdo dos elementos essenciais que geraram a desigualdade histérica que
motivou o problema. Uma visdo modernizante poderia argumentar que a solucdo
mais eficiente do ponto de vista dindmico, seria resultante da progressiva expulséo
dos arrendatarios, que passariam a lutar por uma reforma agréria verdadeira e ndo
na smples mudanga nos mecanismos de atribuicdo de direitos de propriedade.
Como se pode perceber, a ateracdo de um simples mecanismo é capaz de gerar
muitas controvérsias sobre como avdiar a“desgjabilidade” de seus resultados.

Um objetivo secundério, mas ndo menos importante nessa andlise é mostrar
gue nem sempre é f&cil passar das conclusdes tiradas a partir de um modelo tedrico
para a andlise de casos concretos. Os model os desenvolvidos pela literatura baseada
em falhas de mercado, custos de agéncia e de monitoramento déo indicagdes sobre
gue caminhos seguir. Esses em nenhum momento subgtituem a andise da
adequacdo dos mecanismos amparados pelos modelos aos casos historicamente
concretos em gue as politicas seréo aplicadas. A regra que permitiu a formulagdo da
politica redistributiva na india foi todavia muito simples: do elemento central que
restringia o funcionamento de um modelo contratual ideal retirorse uma
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formulacdo de politica, que ndo se apoiou na reformulacdo dos contratos, mas em
uma nova atribuicdo de direitos de propriedade. Seria esse comportamento
pragmético suficiente para orientar as politicas?

O comentario acima nos convida a introduzir a idéia de estrutura de
governanca. Todavia, vamos aprofundar um pouco mais a discussdo sobre 0s
mecanismos microecondmicos que amparam as agOes distributivas, para depois
introduzir, o conceito de estrutura de governanga aplicado a andlise das alternativas
de digtribuicéo de ativos que estamos estudando.

2.2 Elementos para avaliacdo da intervencao redistributiva

Vimos no exemplo acima quais eram os elementos que foram, de forma
estilizada, retirados do problema fundidrio enfrentado na india. Pode-se perceber
que foram analisados os elementos que envolviam atomada ex-ante de formulacdo
de politica, a agdo concreta (envolvendo inclusive a mudanca de poder concreto dos
grupos envolvidos) e uma andlise ex-post dos resultados obtidos.

Bardhan, Gintis & Bowles (2000) formulam de forma abstrata um problema
de agéncia envolvendo a andlise do processo de redistribuicdo de ativos. A
gualidade da andlise passa entdo a depender das indicacbes que um modelo como
esse é capaz de fornecer em termos de acdes de poalitica e princ ipamente, sobre
alternativas de intervengdes, o que inclui a andlise de impactos sobre o bem-estar.

O primeiro ponto a ser considerado em relagdo a esse tipo de modelo
consiste em avisar que estamos tratando de politicas de intervencdo seletiva. Em
linhas bem gerais, os programas de distribuicdo de ativos, visando a reducéo da
pobreza podem ser divididos em 2 tipos: a) intervencdes universais, como salde e
educacdo, que atacam causas estruturais da pobreza; os resultados manifestam-se
no longo prazo e dependem do grau de cobertura, continuidade e qualidade dos
programas. Financiar intervencfes universais passa, nas condicoes brasileiras, pda
busca de mecanismos efetivos de tributaco progressiva. b); intervencdes seletivas,

voltadas para a solugdo de problemas localizados ou para parcela da populacéo
pobre.

A politica fundiaria coloca-se como instrumento do segundo tipo, ja que

apenas revolugdes ou guerras produziram reformas agrérias de cardter universal. Os
modelos que trataremos referemse, pois, a esse segundo tipo de intervencdo. 1sso
afasta, de principio, as criticas de que as intervencfes preconizadas por esses
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modelos visam reduzir o papel do Estado com poaliticas universais. Ha “falhas de
mercado” que ndo sdo diminadas com politicas universais e essas ndo se
congtituem em alternativas viaveis para as resolugdes de problemas localizados ou
setoriadizados. Logo, ndo se trata de preferéncia pelo local, pelo descentralizado
como regra geral a subgtituir a acdo de um poder central. Trata-se de desenvolver
critérios para a identificagdo de dternativas de agbes setoridizadas viavels, que
melhor se aproveitem das indicages dadas pelas préprias restri¢des impostas a0
comportamento dos agentes. O exemplo apresentado em 2.1 reforca esse tipo de
percepceo.

Bardhan, Gintis & Bowles (2000) apresentam um modelo em que agentes
individuais sofrem restri¢do ao acesso a crédito em uma situacdo de desigualdade
na distribuiczo de ativos.*

O modelo parte da existéncia de um tomador e um emprestador, ambos
risco neutros (ver Sadoulet & de Janvry, 1995 para as implicagbes do tipo de
preferéncia pelo risco para as decisdes produtivas de agricultores). O agricultor
toma decisdo de financiar um projeto sujeito a risco produtivo. O ponto central do
modelo é que o emprestador ndo é capaz de saber qua o nivel de risco
f (p) decidido pelo agente, em um projeto de tamanho a 3 1. pl [0;1] define a

probabilidade de falha do projeto. A fun¢do f (p)tem a forma de uinvertido.
Existe, nesse caso um Unico nivel de risco Pareto 6timo, p®™ que define a escolha
de técnicas envolvendo o risco adequado do financiamento. O modelo permite
também definir diferentes niveis de qualidade do projeto, definidopor b >0. O
débito n&o pode ser refinanciado e o capital total a K financiado deprecia-se em um
S0 periodo.

Na condi¢ao Pareto 6tima,

(1) bf (p™)/k >1+r ,

ou sgja, o retorno k de capital investido deve superar uma taxa de referéncia
sem risco.

O problema é que existe um incentivo para 0 tomador dotado de uma
riqueza W possivelmente inferior ao custo do projeto, assumir um risco excessivo.

(4) Esse modelo pertence a uma familia de model os fundados da teoria da agéncia. Ver Stiglitz (1974) e
Rosenswveig & Wolpin (1993). Para uma simulacdo dindmica de uma situagdo em que desigualdade tornase
custosa na presenca de custos de agéncia que constrangem os mercados de capital e de trabalho, ver Carter &
Zimmerman (2000).
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Esse tomador pode dar uma parte C de sua riqueza como garantia e financiar um
projeto de valor ak,® aceitando, pelo lado do emprestador, as condicdes de
pagamento de uma taxa r, que incidira sobre o valor da parte financiada, caso o
projeto sgja bem sucedido (ver equacdo (2) abaixo).

Pode-se, portanto, definir a méxima taxa de juros cobrada pelo emprestador
compativel com um certo nivel de lucro esperado (curva de isolucro do produtor). O
lugar geométrico desses pontos de maximo para diferentes taxas de juros resulta na
curva de resposta dos produtores. Em outras palavras, quanto maior a taxa de juros
r definida pelo emprestador em funcéo da assimetria de informac&o, maior o nivel
de risco assumido pelo tomador. Existe pois, existe uma funcéo de melhor resposta

p* = p* (r) positivamente inclinada que relaciona nivel de juros resultante do
empréstimo e a escolha da risco de projeto pelo tomador.

Essa funcdo de melhor resposta € ceslocada para cima com o aumento do
tamanho a do projeto e para baixo quando aumenta sua qualidade b . (ver
Bardhan, Gintis & Bowles (2000) para os deta hes).

Uma observacdo na funcdo de lucro esperado esclarece melhor o problema:
(2) v=abf (p)- [(1- p)@k- c)d+r) +c(l+r)]

Em (2) percebe-se que do valor esperado do projeto pelo tomador é
descontado o custo do financiamento e o custo de oportunidade da parte da riqueza
gue entracomo Equity.

De (2) resultaum valor étimo de v, no argumento p,
(3) abf (p) =- (@ak - c)(1+r)

Para valores de p> p™, f’(p)<0. O nivel de risco assumido é
excessivo, aém do ponto Pareto étimo.

Uma interpretacdo dternativa, com base na teoria dos contratos
incompletos, € que a0 maximizar o retorno com base na defini¢do do nivel de risco,
um agente dotado de uma riqueza n&o assume totalmente a posico de reclamante
residual. Ele compartilha com o emprestador a situacdo derivada da falha de

informagadg o0 que faz com que decida correr um risco produtivo superior ao que
corresponderia a decisdo Pareto Gtima.

(5) Um agente severamente restrito faz com que W= C.
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Qual a relacdo desse modelo com a intervencdo redistributiva? Seria
possivel que algum tipo de redistribuicdo de ativos tornasse o agente, o beneficiario
da palitica, um completo reclamante dos fluxos residuais, ndo passiveis de previsdo
em contrato?

Para responder a essa questdo, o modelo contempla intervalos de riqueza
gue determinam diferentes tipos de restricao.

Ha um nivel w<w que impede que o projeto sgja financiado; nesse caso
ndo exigtiria uma taxa de juros r que compativel com o retorno esperado para
determinado nivel de risco assumido pelo tomador. 1sso vem do fato de que parao
emprestador (1+r)(1- p*(r)) =1+r ,ousga quer éigua ao risco 6timo mais
a taxa de referéncia, divididos por (1- p*(r)). Assm, o nivel de exigéncia do
emprestador pode ndo ser compativel com o retorno esperado do tomador com
riqueza insuficiente. Ele estaria assumindo um nivel de risco com retorno agquém do
desgjado pelo emprestador.

Ha um caso mais interessante, que Bardhan, Gintis & Bowles (2000)
consideraram 0 caso em que o tomador € restrito ndo pelo crédito, mas pelo
tamanho do projeto. E o0 caso em que o tomador gostaria de financiar um projeto
menor, mas assume um projeto com uma taxa de alavancagem (1- c¢/a k) maior
gue desgada. Ele é afetado pelo padréo tecnolégico. Por exemplo, seria o caso de
um pequeno produtor de soja, que mesmo com excel ente capacidade de monitorar o
projeto produtivo, teria que financiar os custos compativeis com o custo fixo de
certas etapas produtivas, como a colheita, mesmo que pudesse alugar as magquinas
necessrias para tanto. Trata-se de um tomador cuja riqueza ficaria entre o limite
inferior em que o projeto é financiado e um nivel de riqueza em que projetos de
tamanho minimo sdo financiados com um nivel étimo de aavancagem. Ele teria
umariqueza W< W<W.

Acimade W o tomador ndo estaria restrito por suariqueza: o nivel de risco
e a taxa de retorno seria independente da riqueza. Apenas 0 tamanho do projeto
aumentaria com a rigqueza, 0 que € um resultado trivial. Assim, seu retorno total
aumentaria com arigqueza.

O texto também discute a relacdo entre qualidade do projeto e riqueza. O
agente ndo restrito estaria mais disposto a assumir projetos de pior qualidade que o
restrito e isso edtaria associado a existéncia de agum tipo de trade off entre
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qualidade (por exemplo, do monitoramento de atividades que implicassem produtos
melhores) e tamanho.

O importante, todavia, estaria no resultado obtido por politicas
redistributivas. A andlise acima nos levaria a concluir que dada a tecnologia,
deveriamos deixar que um processo dindmico (Carter & Zimmerman, 2000)
resultasse em aumento da desigual dade? Nap passaria 0 sistema econdémico a contar
com um produtor que pagaria menores taxas de juros e receberia por unidade de

v

. —+
riqueza alocada '\, '

a0 invés abf (p(l *)/w > (1+r), correspondente ao

retorno esperado no caso intermedi&rio?

A redigtribuicdo de riqueza passaria a promover um aumento de
produtividade sistémica® e ndo uma correcéo para a alocagso Pareto 6tima. Ela
seria implementada com sucesso caso fosse possivel mostrar que os que estdo
restritos em termos de riqueza ou tamanho sdo capazes de implementar projetos de
melhor qualidade ou, na ocorréncia de retornos decrescentes a escala associada ao
ativo que deveria ser redistribuido - terra, principalmente. Voltariamos aos casos
cléssicos, resumidos por Binswanger, Deininger & Feder (1995) em que as
vantagens de monitoramento daqueles com menor riqueza estariam dando supor a
politicas redistributivas. Note, que essa redistribuicéo ndo os faria, necessariamente,
tornar-se produtores ndo restritos. O crité&rio para avdiar 0 ganho redistributivo
edtaria pois, baseado na diminacdo das distor¢cbes que fariam o tomador de
empréstimos ndo ser um reclamante residual em uma percentagem mais elevada.

Em que situagdes o raciocinio acima poderia ser aplicado e que relagéo ele
teria com as questfes redistributivas que estamos enfrentando? Quais as Situagtes
em que distribuicdo de riqueza teria efeitos alocativos e seria capaz de promover
aumento de produtividade do sistema em um sentido amplo? Escolhemos, a seguir,
algumas situacoes.

A primeira refere-se a possibilidade de combinar o incentivo dado pela
reclamacdo de resultados (residuais) ndo previstos em contrato, assumida de forma
completa e a possibilidade de monitoramento dos pares, ou sgja, da exploracdo de

(6) Os autores definem esse critério alternativo paraaavaliagdo de politica redstributiva, & decisio Pareto
6tima -impossivel de ser obtida nas condi¢bes de assmetria de informagdo — em que ganhadores compensam
perdedores e ainda assm permanecem melhor. O mais importante € que essa compensagdo ndo necessita ser
implementével sobre as condigdes informacionais e de constrangimentos existentes na economia. Ela néo €,
portanto, corretiva do desvio da condigdo paretiana, sob pena de que esse tipo de corrego reverta o efeito benéfico
da corregéo proposta.
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um sentido de justica reciproca que motive que a imposi¢ao de penadidades aos
comportamentos freerider, ainda que esse monitoramento tenha um custo. Esse é
um ponto crucia para superar a critica a possibilidade de producéo coletiva baseada
na “tragédia dos comuns’.

Mais do que uma redistribuicéo passiva que resulte no recebimento de uma
parte 1/n do total envolvido na reparticdg temse a idéia de que os ganhos da
producdo coletiva podem ser ampliados pela situagdo plena de reclamantes
residuais. A presenca de StuagBes que ndo podem previstas em contrato,
envolvendo o esforco alocado pelos elementos do coletivo, seria evitada tanto pelos
ganhos adicionais da produgo coletiva quanto pela possibilidade de que cada
agente fosse enggjado (mesmo sem ganhos pessoais) na tarefa de monitoramento
dos comportamentos oportunistas. O quanto isso estaria relacionado ao tamanho
dos projetos é uma questdo fundamental para as politicas redistributivas,
principalmente de projetos de assentamento.

E fécil perceber que a presenca de assimetrias entre agentes, seja na dotagio
de riqueza, sgja no comportamento quanto ao risco e a percepcdo quanto ao custo
do capital, tornaria o problema redistributivo mais complexo.

Dois pontos sdo importantes de serem resumidos antes de avangarmos para

0 caso gque mais diretamente nos interessa, que se refere ao programa Cédula da
Terra:

a) a andlise evidencia que ha situacbes em que ganhos potenciais de
produtividade do sistema se originam da transferéncia de riqueza de agentes que se
encontram acima de uma situagdo limite para outros que estdo abaixo, restritos do
ponto de vista do tamanho e crédito. Essa redistribuicdo todavia, ndo pode ser feita
por mecanismos envolvendo barganha (a partir do Teorema de Coase) ou por
redistribuicdes paretianas,

b) é possivel combinar esse tipo de raciocinio com a idéa de que a
utilizacdo de recursos comuns gera ganhos que mas que compensam o
monitoramento decorrente da impossibilidade de estabelecer contratos completos
em situagdes associativas.

Findmente, cabe lembrar que o que foi desenvolvido nesse item pouco
responde sobre como conduzir o processo redistributivo. Apenas definiria critérios
gerais. A situacdo em que o processo de redistribuigdo traz vantagens é justamente
aguela em que um agente restrito do ponto de vista do crédito ou pelo tamanho
minimo do projeto aceita condigdes de financiamento menos favoréveis do ponto de
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vista da lucratividade, expondo-se excessivamente ao risco. Todavia— e esse ponto
ndo foi enfatizado até agui — um agricultor restrito por um nivel baixo de riqueza
apresenta normalmente um comportamento avesso a risco. Logo, transferir ativos
para individuos com menor aversdo para individuos com maior aversdo a risco
corresponde a uma solucdo ineficiente. Em outras paavras, a justificativa baseada
na relacdo entre riqueza e desigualdade em situagBes de contratos incompletos por
agentes neutros a riscotalvez ndo reflita o tipo de agente que € alvo de processos de
reforma agréria nas condicdes brasileiras.

Em resumo, temos que ser cautel 0sos na busca de justificativas econdmicas
guando nos referimos a uma brusca inser¢cdo de populagbes rurais pobres —
pequenos produtores descapitalizados, parceiros e arrendatérios — em situacdes que
requeiram assumir 0s riscos tipicos da atividade empresarial (comprometendo toda
ariqueza no caso de fracasso). A introdugéo do conceito de estrutura de governanca
torna-se importante para andlise das alternativas redistributivas que buscam superar
esses obstacul os.

3 Andlise das alter nativas de redistribuicdo fundiaria

A andlise das alternativas de redistribuicdo fundiéria posta em prética no
Brasil foi conduzida por Buanain et d. (2000) em termos de uma comparacéo de
aternativas vidveis. O estudo permitiu visumbrar com clareza os distintos
mecanismos envolvidos e antecipar algumas dificuldades para sua implementacéo.

Qual seria avantagem de incorporar os argumentos explicitados no item 2?
A0 nosso ver, o uso de uma teoria centrada na associagdo dos mecanismos de
incentivos e na reclamacao dos direitos residuais com aimportancia dariqueza e da
redistribuicdo de ativos cumpre de saida o importante papel de mostrar que na
existéncia de contratos incompletos, a busca de redistribuicdes Paretianas e de
solugdes de barganha segundo o Teorema de Coase ndo tem grande relevancia. A
idéia de que segja possivel melhorar a condicdo de um agente sem piorar a do outro
sem ter como referéncia a informag@o e os mecanismos de incentivo de antes da
politica torna a andlise proposta por Bardhan, Gintis & Bowles (2000) de
“promocdo de produtividade’ muito proxima da idéa de encontrar a melhor
aternativa factivel entre as disponiveis com base em estruturas de governanca
aternativas.
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O conceito de estrutura de governanca fornece o prisma da andlise a seguir,
ainda que iluminada pelas observacBes sobre os mecanismos de incentivo, o
interesse sobre o fluxo de receitas residuais e sobre as dificuldades para relacionar
acdo coletiva com esses dois fatores.

Independentemente da argumentacdo que justifica a acdo redistributiva
como promotora de justica social ou de bem-estar (Hoff, 1998 faz uma revisdo das
teorias que associam acdo de redistribuicao de riqueza e ganho de bem estar), o fato
€ que a essa agdo correspondem um conjunto diferenciado de mecanismos que
visam governar 0 processo, ou sgja, que relinem um conjunto de incentivos que
direcionam as acles dos agentes envolvidos. Esses mecanismos, definidos ex-ante,
formam o que chamamos de uma estrutura de governanca do programa ou das
politicas.

“Edrutura de governanca’ vem se condituindo em um dos mais
importantes conceitos da moderna microeconomia; temse mostrado Util para captar
fendmenos ndo explicados pelo tratamento tradicional, baseado no comportamento
das firmas e nos condicionantes impostos pelas estruturas de mercados. De maneira
smplificada, dadas as usuais restrigdes de natureza econdmica e tecnolégica,
defineese uma estrutura de governanca como um conjunto de formas
organizacionais que condiciona o relacionamento entre agentes que estéo
empenhados em uma atividade, determinando os incentivosindividuais e a alocacéo
dos recursos (quanto, aonde, de que forma) disponiveis. As estruturas de
governanga incluem as formas especificas de direito de propriedade dos ativos, as
regras basicas — contratuais ou ndo —, que regulam as relacfes entre os agentes, a
utilizagdo dos ativos comuns e individuais, a distribuicdo das rendas, previstas em
contrato ou residuais, os instrumentos de premiacdo e punicdo utilizados pelo
grupo, e o arcabouco legal e ingtitucional da economia que ampara as regras de
convivéncia e os contratos estabelecidos entre os agentes (Silveira & Rabelo, 1998).

Diante da presenca de contratos incompletos, as estruturas de governanca
tornamse extremamente importantes, uma vez que delas dependera boa parte das
acOes e reagOes dos agentes no dia a dia da atividade. Sua importancia torna-se
tanto maior quanto mais dificil €ou ineficiente forem o0s contratos como
instrumentos de regulacdo das atividades. Este é sem dlvida o caso de acles de
combate a pobreza rural, ndo apenas devido a complexidade da propria atividade
agropecuaria como também devido a precé&ria inser¢cdo dos pobres nas relactes
formais de contratos que moldam boa parte dos negécios no mundo contemporaneo.
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Quais seriam, entdo, as formas mais adequadas para promover a
redistribuicdo do ativo terra de forma a reduzir a desigualdade e pobreza rural,
contribuindo assm para superar as falhas de mercado e alocar de forma eficiente os
incentivos a producdo? Iniciemos por um brevissimo resumo das caracterigticas da
reforma agréria tradicional, também entendida como uma estrutura de governanca
de programas redistributivos.

3.1 O moddo tradicional dereformaagréria

O moddo de reforma agréria que vem sendo implementado no Brasil
bascia-se na desapropriacdo de propriedades consideradas improdutivas e no
assentamento de familias sem terra ou de minifundistas. A legidacéo assegura aos
proprietérios desapropriados uma indenizacdo correspondente ao valor de mercado
das propriedades, sendo que a terra é paga em titulos da divida agréaria de longo
prazo e as benfeitorias a vista e em dinheiro. As familias assentadas recebem a
terra, uma gjuda de instalacdo, habitacdo e tem acesso ao crédito dareforma agraria
(PROCERA), com taxas subsidiadas e em condicfes especiais. O INCRA é ainda
responsével pela demarcac@o dos lotes individuais e implantacdo da infra-estrutura
produtiva e socia do assentamento (estradas vicinais, escola, posto de salde etc.).
Os beneficiarios sGo considerados emancipados apds a implantacdo da infra-
estrutura quando os assentados estiverem em condi¢des de manter-se por S SOs.

A eficiéncia, viabilidade e sustentabilidade desse modelo vém sendo objeto
de debates e criticas. As principais questdes que vem sendo levantadas sdo as
seguintes: (i) sua concepcdo data dos anos 60 e reflete a situacdo estrutural e
conjuntural daguele momento histérico; (ii) foi concebido durante o regime militar
e reflete uma concepgdo a0 mesmo tempo paternalista e autoritaria do papel do
Estado; (iii) na institucionalidade vigente s6 pode ser aplicado para intervengdes
pontuais e dificilmente poderia suportar uma intervencdo massiva como a que vem
sendo redizada nos dltimos anos; (iv) seu custo é suficientemente ato para
inviabilizar a ampliaco do programa.

Além do elevado custo da desapropriacdo, € preciso levar em conta que a
eficiéncia e sustentabilidade do programa de reforma agraria é ainda afetada por
outros fatores, entre os quais a desapropriacdo de terras de ma quaidade e
inadequadas para 0 assentamento de agricultores familiares; as dificuldades para
promover a emancipacdo dos beneficiarios, cuja dependéncia do poder plblico se
estende indefinidamente; as dificul dades associadas a centralizacdo do processo e a
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guase auséncia do poder local; a fata de plangiamento e o cardter quase sempre
emergenciad da intervencdo; longo tempo entre a identificacdo das terras e o
assentamerto; necessidade de uma maguina burocr@tica superdimensionada;
estimulos indiretos a ocupacdo (justificada pela pouca agilidade do processo);
menor atencdo ao desenvolvimento produtivo do assentamento (a maguina é
pressionada para atender as demandas emergenciais de acesso a terra); problemas
de natureza legal, institucional e operacional.

Figural
Modelo de Reforma Agraria

Terras Improdutivas CritériosLegais

INCRA Definicéo de &reas Prioritarias
Escolha de Iméveis a Desapropriar
A
Desapropriacéo
Cadastro
Identificacéo da Situacéo
Legal ASSENTAMENTO
CriaProjeto (OGU)
Elaboracéo e
Implementag&o dos POA's A 4
Selecdo dos Beneficiarios
Projeto Fisico

Plano de Desenvolvimento
Assisténcia Técnica
Crédito
Infra-Estrutura Econdmica
Educacdo
Salide
Habitacdo
Estudos de Mercado
Montagem de Sistemas de
Comercializago etc.

Fonte: Apud Buianain, Silveira& Tedfilo (2000).
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As dificuldades observadas acima em relacéo ao modelo tradicional servem
de base para uma reflexdo sobre como redesenhar ingtitucional e operacionamente
0s instrumentos no sentido tanto de adequa-lo ao novo contexto mais geral — maior
demanda socia por terras, necessidade de maior raddez e eficiéncia das
intervencdes, restricles fiscais do setor publico, etc. —, como para gerar incentivos
positivos que conduzam os beneficiérios a um processo de acumulagdo sustentével.
A hipotese que vem orientando estas novas politicas é a busca de estruturas de
governanca mais eficientes, sobretudo nos casos em que 0s problemas estgam
ligados a superacéo das friccdes e falhas de mercado decorrentes da assimetria de
informago.

3.2.0 Programa Cédula da Terra e a busca de uma estrutura de gover nanca
maiseficiente

V&ios autores s8o criticos das formas tradicionais de distribuicdo de terras
gue € um dos componentes bésicos da riqueza rural. Estas criticas estdo em grande
parte associadas a existéncia de fatores que reduzem a alocacdo de esforgos por
parte dos beneficidrios. Estes fatores estdp associados a propria forma de
distribuicdo do ativo terra e a estrutura de governanca gerada pela relagdo Estado
paternaista-pobre desamparado que recebe o ativo. Essa relacdo ndo estabelece
direitos de propriedade compativeis com uma estrutura de governanca eficiente.

Passemos entdo a analisar a estrutura de governanca do Programa Cédula
da Terra, financiado pelo Banco Mundial, cuja concepcdo se baseia na chamada
“reforma agréria apoiada no mercado”.” A populacdo meta do Programa é os
trabalhadores rurais sem terra e os produtores rurais pobres, com terra insuficiente
para assegurar processos de acumulagdo sustentavel e até mesmo sua subsisténcia.
Em sua fase piloto o Programa esté sendo implementado em 5 estados da Regido
Nordeste (Bahia, Ceara, Maranhdo, Minas Gerais e Pernambuco), devendo ser
estendido para outros 13 estados através do Programa Banco da Terra, de
concepcdo semelhante. Envolveu, nesse periodo, um financiamento de US$ 150
milhdes, visando o beneficio de 15000 familias, meta que foi acancada em seus
trés primeiros anos de funcionamento.

(7) No sentido em que parte da ag&o redistributiva é viabilizada pelo uso do mercado como instituicéo que
fornece informagdo a baixo custo e cria mecanismos de eficiéncia de alta poténcia. Voltaremos a esse ponto na
discussdo final do texto.
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Pergunta-se: em que medida os componentes basicos do programa Cédula
da Terra compdem uma estrutura de governanca consistente com o objetivo de
reducdo sustentavel da pobreza rural por meio da distribuicgo de ativos? O primeiro
passo é discutir as caracteristicas do programa Cédula da Terra e avdliar, pelo
menos do ponto de vista conceitual, até que ponto tais caracteristicas sfo
consistentes com a criagdo de estruturas de governanca eficientes e sustentavels e
compativeis com a expectativa de que seus beneficiérios geraréio um nivel de renda
superior alinha de pobreza.

As principais caracteristicas do Programa s3o:

- Ao contrario das intervencdes tradicionais, marcadas por forte dirigismo,
centralismo e paternalismo técnico-burocrético, o Cédula da Terra é um programa
descentralizado. Estabelece critérios gerais vigentes para 0 processo de
redistribuicéo de ativos de uma determinada regido e prové fundos para 0 apoio das
iniciativas dos préprios beneficiarios. Fixa um prego limite para a aquisicdo dos
lotes de terra e para o financiamento global e deixa aos proprios benefici&rios a
decisdo de escolher os lotes, negociar sua aquisicéo e definir os projetos produtivos
a serem implementados,

- E um programa que se funda na idéia de auto-selecio dos beneficiarios. O
Programa ndo seleciona os participantes, mas apenas define as caracteristicas
basicas da populacdo de possiveis beneficiarios e as condi¢des de acesso. A partir
dai, sd0 os proéprios interessados que buscam qudlificar-se para participar do
Programa, sendo atendidos pelo critério dafila;

- A participagdo no Programa é associativa e ndo individual, pois apenas
associ agbes de produtores podem receber créditos;

- ativo ndo é “distribuido”, mas vendido através de uma operacdo de crédito
fundirio (complementado por outras linhas de crédito) contratada pela associacdo
beneficidria e 0 agente financeiro do Programa. As condigbes do empréstimo
seguem a evolugdo de uma taxa de referéncia estavel e os empréstimos devemn ser
pagos anualmente, sob pena de perda da terra. A obrigagdo do pagamento da terra
cria incentivos a producdo e reduz o custo de monitoramento por parte dos 6rgéos
financiadores;

Nesse ponto cabe observar melhor a existéncia de um mecanismo central de
governancga do programa, pois relaciona-se aos incentivos para adesdo ao programa,
a0 mecanismo de negociagdo do ativo e em parte condiciona sua sustentabilidade
futura.
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O mecanismo que articula os processos de alesdo, busca e aquisicéo de
melhores ativos e constitui¢do de uma base inicia para sustentabilidade futura é a
regra que define a dlocagéo da diferenca entre o crédito fundiario (SAT) — prego da
propriedade dividido pelo nimero de familias beneficiarias— e o limite maximo de
financiamento — US$ 11.200 — em investimentos comunitérios (SIC), e quanto deste
montante é posteriormente doado as comunidades e/ou incorporado a divida que
deve ser paga. O payoff dos beneficiarios seria determinado pela captagdo ce
subsidios, aceita a hip6teses de que a comunidade gjusta tanto a qualidade quanto a
area por familia aos objetivos de sustentabilidade do programa.

A férmula SS=6900-0.5SAT-1300 define 0 méaximo de subsidio por familia
fornecido pelo programa. SAT referese a cota parte de cada familia no vaor da
propriedade adquirida, ou sgja, a0 prego da propriedade dividido pelo nimero de
associados; US$ 1.300 é a quantia definida para apoiar ainstalagéo das familias na
propriedade adquirida. Trata-se de uma doagdo e ndo de um crédito. Fica claro que
0 subsidio maximo igud a US$ 11.200/2 ocorre quando o SAT for zero (doacéo da
propriedade) e que a associagdo ndo tem interesse em repartir o valor maximo
potencia do financiamento 50/50 com o vendedor daterra.

Esse paréntese foi importante, uma vez que mostra a “arbitrariedade”
contida no mecanismo central de governanca. Trata-se de definir ndo s6 0 montante
limite por familia a ser financiado, mas a regra de reparticdo e restringir a utilizacdo
dos montantes subsidiados. O mecanismo distributivo, em suma, interfere no
processo, cria com isso a possibilidade do surgimento de novas falhas de mercado e
de comportamentos que afastem o beneficiario da condi¢do de reclamante residual.

- Autonomia dos beneficidrios. as associac@es tém total autonomia para
tomar as decisdes sobre a utilizagdo dos recursos financiados e sobre a estratégia
produtiva a ser seguida, inclusive a distribuicgo de terras entre as familias socias e 0
uso das terras comuns e das parcelas individuais. Os bereficios sdo apropriados
pelas familias e os compromissos financeiros s80 da associacdo mas de
responsabilidade solidarias dos socios.

Esse Ultimo ponto, como vimos, esté intimamente ligado a expectativa de
gue comportamentos oportunistas sgjam monitorados por agum tipo de
organizacdo coletiva (por exemplo, 0 monitoramento dos pares) que defina um
conjunto de punigdes e ameagas criveis com um custo menor que o beneficio
gerado pelo ganho associativo. A necessidade de pagamento coletivo da terra (do
SAT, para ser mais preciso) seria um elemento fundamenta para o funcionamento
do monitoramento coletivo.
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4 ObservagOes finais: seria a E.G do Programa Cédula da Terra superior?

E possivel argumentar que as caracteristicas descritas do programa
produziriam uma estrutura de governanca eficiente e sustentavel? Os pontos que
ressaltamos a seguir s&o tomados a partir do diferencia engendrado pela estrutura
de governangado PCT em relagdo ao da Reforma Agrériatradicional.

Um ponto importante seria questionar se E.G. do Programa Cédulada Terra
ndo engendraria uma sequiencialidade dos mecanismos de governanca, que reduziria
em muito os "graus de liberdade" decisdrio dos agentes que dele participam. Nao
podemos ainda concluir que o PCT seria a melhor estrutura de governanga entre as
edtruturas redistributivas viavels, aplicando, pois conceito de remediabilidade
(Williamson, 1996), por ndo termos trabalhado outras aternativas relevantes na
questdo da distribuicdo fundidria no Brasil. As observacbes desse trabaho
pretendem, todavia, contribuir para uma andlise mais completa em termos da
comparacdo entre estrutura de governanca aternativas.

Vimos como funciona o mecanismo centra de redistribuicdo de ativos do
programa. Admite-se que seu funcionamento é de conhecimento comum e que o0s
agentes envolvidos tomam decisdes com capacidade de prever os desdobramentos
da decis®o inicia de aderir a0 programa. Nesse sentido, a sequenciaidade do
programa constituiria um jogo de informacdo perfeita e completa, tendo como
equilibrio um sub-jogo Nash perfeito em que em cada etapa o conjunto de
beneficiarios jogaria a melhor escolha tomando como referencia a estrutura de
governanca do programa. Disto resultaria:

a) Sdecdo de ativos de melhor qualidade

Sabe-se que um dos principais problemas dos projetos de assentamento é a
desapropriacdo de terras de baixa qualidade e/ou inadequadas para os propdsitos e
perfil do grupo de beneficiarios. Como no Cédula da Terra a terra € comprada,
supde-se que os beneficiarios, que serdo seus proprietarios e pagaram por ela,
selecionardo areas com condicdes de permitir geracdo de renda suficiente para seu
pagamento e compativeis com a sustentabilidade do processo. A forma associativa
na prépria aquisicdo reduziria erros de avdiagdo individua e permitiria
compatibilizar as caracterigticas da terra as aptiddes dos compradores, a
disponibilidade de recursos e a0 projeto de desenvolvimento.
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b) Melhor selegéo de beneficiarios

No modelo tradiciona é impossivel conhecer ex-ante qual € a verdadeira
capacitacdo, interesse e disposicdo da pessoa para dedicar-se a0 negécio. A
experiéncia mostrou forte ineficiéncia seletiva mesmo em projetos que definiram
critérios rigorosos e detalhados de escolha dos beneficiarios, como os de
colonizaggo e irrigacéo.

A sdlecdo do publico alvo em programas desta natureza apresenta um claro
trade off: um excessivo rigor nos critérios de sua identificagdo ex-ante eleva seu
custo, mas reduziria, em tese, 0 custo de monitoramento posterior. Em situacGes em
que o processo de empower ment das comunidades locais ndo sgja bem sucedido, o
processo de targeting esta sujeito a inferéncias burocréticas e politicas do poder
central e loca. Por outro lado, pode ocorrer um viés de selecéo do publico avo,
uma vez que aqueles que mais necessitam ser atendidos por um processo de
redistribuicdo de ativos ou mesmo de fundos para elevar sua dotacdo inicial, sfo
justamente os menos capacitados para entrar no programa.

Estas dificuldades indicam que existem vantagens em processos de auto-
selecdo, sgja como forma de reduzir os custos de identificacdo do publico avo e
custos de monitoramento pos-selecdo, seja parareduzir eventuais erros de selegéo.

Estes argumentos indicariam que o0 processo de auto-selecdo implicito no
Cédula permitiria superar as dificuldades associadas a selegdo dos beneficiarios
pelo Estado. A aquisicdo da terra via mercado geraria um “conjunto de
oportunidades’ abertas a todos os individuos previamente definidos como publico
do programa, sujeitas a um “conjunto de restricdes’, como a de pagar 0s
empréstimaos tomados.

Apenas agqueles individuos com perfil adequado ap aproveitamento destas
oportunidades e dispostos a cumprir as obrigacGes assumidas se associariam para
adquirir aterra. Como 0 acesso ao ativo dé&-se através de uma operacdo mercantil,
realizado em forma associativa, apenas individuos com capital humano, poupanca
prévia e conhecimentos adequados a0 aproveitamento das oportunidades se auto-
selecionariam para participar do Programa.

A eficiéncia do processo sdletivo é condi¢do sine qua non para uma maior
eficiéncia econdmica na conducdo da gestdo das novas estruturas produtivas;
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¢) Eficiéncia alocativa e produtiva

Varios componentes da estrutura de governanca contribuiriam para gerar
incentivos e condi¢des para uma a ocagdo eficiente e sustentével dos recursos. (i) a
selecdo de terras adequadas ao perfil e aptiddes dos produtores e aos projetos a
serem implementados reduziria os problemas de ineficiéncia associados a qualidade
daterra e do seu entorno; (ii) a selecéo de beneficiarios com caracteristicas pessoais
e condigdes sicio-econdmicas "adequadas’ para explorar as oportunidades criadas
pelo acesso aterra. (ver Pires, 2000)

Como sugere Bardhan & Udry (1999), a formagdo de grupos no processo
de auto-selecdo permite uma forma de monitoramento pelos pares que reduz o risco
moral ex-post, sgja no processo de tomada de crédito, sga na definicdo, pelas
familias, do esforgo que cada um deve aocar para o sucesso do projeto. A partir de
(i) e (ii), é possivel assumir que tarto os investimentos como os projetos escol hidos
pelas associaches tenderiam a ser tecnicamente adequados a disponibilidade e as
caracteristicas dos recursos e compativels com a sustentabilidade do projeto.

Sabe-se que amaior debilidade das unidades familiares é seu fracionamento
e, devido s restricbes de acesso e disponibilidade de recursos, uma escala de
producdo que, na maioria dos casos, ndo chega a atingir o nivel que permite
enfrentar individuamente o mercado (lato sensu) sem sofrer as conhecidas
desvantagens associadas ao fracionamento e escala. O Programa estimula o
associativismo como pré-condicio para aceder ao ativo terra. A compra associativa
no mercado, por hip6tese, deve corresponder um conjunto de acBes coletivas na
conducdo do negdcio, sem que isto represente a perda de estimulo individual (pela
mé definicéo de direitos de propriedade, como no caso do arrendamento). Esta acéo
coletiva emerge como um comportamento enddgeno e como um resultado ex-post, e
Nao como uma exigéncia burocratica.

A forma associativa facilita 0 acesso aos mercados e o estabelecimento de
contratos, facilita 0 acesso a externalidades, reduz os custos de transago e de
gestdo e eleva o0 esforco individua, em particular devido a0 peer monitoring do
conjunto das atividades, tanto individual como associativa, implementado na area

7

do projeto. Um ponto importante é a possibilidade de reducdo de decisbes
individuais incompativels com a sustentabilidade do projeto e a redugéo a aversao

a0 risco através da distribuicéo do risco entre os sbcios de empreendimento.

E possivel hipotetizar que a forma associativa desenvolveria acdes
solidérias que contribuiriam para reduzir ou minimizar as desigualdades no interior
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do grupo, e para reduzir a inseguranca alimentar que afeta as familias de baixa
renda, especialmente em éreas sujeitas a secas como 0 Nordeste brasileiro.

Teoricamente esta estrutura de governanca produziria uma aocagdo
eficiente dos recursos e edimularia atitudes positivas dos beneficiarios que
contribuiriam para a superacdo da pobreza e a sustentabilidade dos
empreendimentos individuais e associativos.

Todavia, o funcionamento dessa edtrutura de governanca superior
enfrentaria um conjunto de problemas. Uma parte deles estaria relacionada ao
processo de distribuicdo de ativos:

a) o beneficiario ndo seria um reclamante residual por sua elevada rejeicao
arisco e por ter um nivel de riqueza W< W, ou Sgja, estar na Situagdo em que
nenhum projeto seria financiado;

b) tal stuagdo, derivada das restricbes impostas na prética pelos proprios
executores do PCT, visando viabilizar o combate a pobreza (ver Homem de Mello,
2000, para um gprofundamento dessa discussdo) tornaria 0 processo de
monitoramento dos pares, base do funcionamento da coletividade, excessivamente
custoso. Esse custo seria derivado do elevado risco de "desvio" por parte dos
beneficiarios, no que concerne a alocacdo do esforgo responsavel pelo ganho
coletivo.

Nesse sentido, caberia 0 conceito de remediabilidade, fosse possivel
provar gue seu custo seria todavia menor do que no caso do governo monitorar
diretamente como nos assentamentos do Incra ou no caso do monitoramento de
pequenos produtores dispersos.

C) 0 processo de negociagdo da terra, por Seu turno, gie como mostram
Slveiraet d. (2000) € abase do incentivo a agdo sustentavel dos projetos, pode ser
afetado pela captura operada pelo poder local, como apontaram Silveira et d.
(1999). Quanto maior as quantias envolvidas e quanto mais intenso for o processo
em uma determinada regido (em proporcdo ao PIB local ou regional), maior o risco
de captura do processo pelas dlites locais. Seu predominio pode inclusive inverter a
sequencialidade que corresponderia ao Sub-Jogo Nash Perfeito que descrevemos. O
vendedor jogaria antes das associaces, condicionando assim 0 processo de selecéo,
de compra e conseguientemente, comprometendo a continuidade do processo.

d) Finamente, a sustentabilidade dependeria das decisdes de investimento
comunitario e da articulagdo do programa com outras fontes de financiamento.
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Nesse sentido, a l6gica associativa criaria um nexo coerente entre 0 processo de
distribuicdo de riqueza, a formulacdo de projetos e o monitoramento comunitério
gue sdo a base de sustentacdo do programa.

Pode-se argumentar, em relacéo a esse Ultimo item, que 0s assentamentos
do INCRA, a edtrutura de governanca alternativa, também opera no sentido de
eliminar as restrigdes que o nivel insuficiente de riqueza das familias impde para
gue se tornem reclamantes residuais plenos. A melhor estrutura de governanga do
PCT egtaria ent@o dependente de forma quase integral de sua capacidade de realizar
um processo de selecdo de ativos e de beneficiarios superior ao das formas
convencionais. Estudos empiricos estéo sendo conduzidos no sentido de contribuir
0 gprofundamento dessa andlise.
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