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Resumo

Gongalves, Bruna Figueiredo; Fernandes, Luis Manuel Rebelo. A
Governanga Global da Terra: as iniciativas multilaterais para a
regulacdo do fendmeno Land Grabbing. Rio de Janeiro, 2018. 136 p.
Dissertacdo de Mestrado — Instituto de RelagBes Internacionais, Pontificia
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

Os ultimos anos tém presenciado um rapido aumento nos casos de land grab
em diversas regides do mundo. Terras e outros itens relacionados a ela tém sido
apropriados em uma corrida global, que tém resultado em desapropriaces,
violagdes de direitos humanos, inseguranga alimentar, dentre outros. O principal
objetivo desta dissertacdo € analisar as iniciativas de organizagdes internacionais
para a regulacdo global dos ‘investimentos em terra’ e discutir seus efeitos sobre o
fendmeno land grabbing no inicio do século XXI. Para isso, o estudo busca,
primeiramente, avancar na compreensdo do land grabbing, entendido como
apropriacdo de terras, ideia que estad diretamente ligada aos processos paralelos
de acumulacdo por espoliacdo e reproducdo ampliada do capital, conforme
conceitos de David Harvey, e a transformacfes recentes na economia e politica
mundiais, que contribuiram para a corrida contemporanea. Esta perspectiva é
complementada pela teoria critica neogramsciana das Relagdes Internacionais,
que explicam como a governanca global do periodo esta entrelacada a um modelo
de desenvolvimento dominante. A governanca global dos land grabs é analisada
por meio do foco em duas iniciativas multilaterais, elaboradas pelo Banco
Mundial e agéncias da ONU. Os conceitos de novo constitucionalismo e
civilizacdo de mercado sdo essenciais para notar como as organizagdes
internacionais tém sido aliadas no processo de mercantilizacdo da natureza, em
uma governanga pautada por um discurso neoliberal e coordenada pela disciplina
de mercado e pelo poder politico. Argumenta-se que tais organizacdes, por meio
de suas iniciativas de governanca da terra, legitimam as apropriacdes de terra e

contribuem para uma despolitizacdo do debate sobre land grabbing.

Palavras-chave

Land Grabbing; Governanca Global, Organizacdes Internacionais; Terra;

Economia Politica Internacional.
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Abstract

Gongalves, Bruna Figueiredo; Fernandes, Luis Manuel (Advisor). The
Global Governance of Land: the multilateral initiatives to the
regulation of the phenomenon land grabbing. Rio de Janeiro, 2018, 136 p.
Dissertacdo de Mestrado — Instituto de RelagBes Internacionais, Pontificia
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

Recent years have witnessed a rapid increase in ‘land grabbing’ in several
regions of the world. Land and other related items have been appropriate in a
global race whose dynamics have resulted in expropriations, human rights
violations, food insecurity, among others. The main objective of this dissertation
is to analyze the initiatives of international organizations for the global regulation
of 'investments on land' and to discuss their effects on the land grabbing
phenomenon at the beginning of the 21st century. To this end, this study seeks
firstly to advance the understanding of the land grabbing phenomenon, understood
as ‘appropriation of land’, an idea that is directly linked to the parallel processes
of accumulation by dispossession and reproduction of capital, according to David
Harvey's concepts, and to recent transformations in world economy and politics,
which contributed to the contemporary race. This perspective is complemented by
assumptions and concepts of neogramscian critical theory of International
Relations, which explain how the global governance of the period is intertwined
with a dominant development model. The global governance of the land grabs is
analyzed by focusing on two multilateral initiatives, launched by the World Bank
and UN agencies. The concepts of new constitutionalism and market civilization
are essential to note how international organizations have been allied in the
process of commodification of nature, in governance ruled by a neoliberal
discourse and coordinated by market discipline and political power. It is argued
that such organizations, through their land governance initiatives, legitimize land

appropriations and contribute to depoliticizing the land grabbing debate.

Keywords

Land Grabbing; Global Governance; International Organizations; Land;
International Political Economy.
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1.

Introducao

O inicio do século XXI tem presenciado um rapido aumento nos casos de
land grabbing em diversas partes do mundo. Além de terras, outros recursos e
atividades relacionados a ela tém sido apropriados em uma corrida global
associada a transformacBes agrarias em termos de mudancas no uso e no
significado de recursos naturais, como a terra, bem como a transformagdes na
economia e politica mundiais. A agricultura, em particular € um elemento chave
para a compreensao de diversas dinamicas do capitalismo global e do debate sobre
desenvolvimento, sobretudo em paises em desenvolvimento, como o Brasil, em
que o valor da terra para a economia e sociedade é significativo. Apesar disso, as
apropriacdes constituem temas ainda pouco estudados na disciplina de Relagdes

Internacionais.

O crescimento significativo nas transacfes de terras em larga escala na
Gltima década chamou a atencdo do mundo para um fenémeno que tinha alcance
cada vez maior. Um relatorio elaborado pela sociedade civil e lancado em 2008
pela Organizacdo N&o Governamental (ONG) GRAIN? alertou o mundo sobre o
processo mundial que ocorria, e alarmou sobre o0s potenciais impactos negativos
do que chamou de “land grab”. Estas preocupagdes sobre land grab alcancaram a
midia neste periodo com os protestos em Madagascar, que ocorriam contra o
governo acusado de ter liberado 3,2 milhdes de hectares de terra para a empresa
Daewoo Logistics por 99 anos, em negociacGes denunciadas pela falta de
transparéncia (TNI, 2013).

! GRAIN é uma organizacdo ndo governamental que apoia pequenos agricultores e
movimentos sociais nas suas lutas por um sistema alimentar controlado e baseado no respeito a
biodiversidade. Ver https://www.grain.org/pages/organisation
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O tema ganhou diversas paginas na imprensa desde entdo, que noticia casos
de conflitos e disputas no campo e alarma sobre a escassez de alimentos ou a
compra de terras por estrangeiros®. PreocupacBes quanto as suas consequéncias
reais e potenciais, em ag0es frequentemente cercadas por segredos e incertezas
quanto a quem e a quantidade de terras e capital envolvidos, chamaram a atengéo
ndo s6 da imprensa, mas também de diversos académicos, ativistas e outras
organizagdes da sociedade civil, que se engajaram em entendé-la, a partir de
diferentes posicGes e perspectivas tedricas. As préaticas de land grab ecoam em
todo o mundo em desenvolvimento, principal alvo das apropriacdes, e a
motivacao e interesse por esse tema decorrem, em grande parte, de seus impactos
sociais, ambientais, politicos e econémicos nas varias regides do mundo,

associados a experiéncias de desapropriacdes, violéncia, excluséo social e outros.

As consequéncias reais e potenciais de casos de land grab reforcaram a
demanda por uma governanca desse fenémeno, por parte da sociedade civil
global, de organizacdes multilaterais, camponeses e ainda outros. A terra comegou
a ganhar mais destaque no ambito transnacional e foi incluida na agenda de
governanca global de diversas organizacfes. Nesse sentido, na ultima década, tém
sido criadas diversas iniciativas para regular a nivel global os “investimentos em
larga escala” em terra e outros recursos. As organizacGes internacionais que tém
tratado do tema sdo de naturezas diferentes, sendo algumas do ambito econdmico,
como o G8 e o Banco Mundial, enquanto outras sdo organizacfes ligadas a
agenda de desenvolvimento, como as OrganizacGes das Nacdes Unidas e suas
organizacgdes satélites, como agéncias, fundos e comités, em especial as ligadas a

alimentos e agricultura, além de coalizdes de atores do setor privado.

A presente dissertacdo se insere nessa tematica buscando compreender 0s
efeitos destas iniciativas multilaterais sobre os processos de land grab. Esta

pesquisa optou pelo foco em duas iniciativas consideradas centrais para

% Para exemplos, ver SAUER, S.; BORRAS, S. JR. ‘Land Grabbing’ e ‘Green Grabbing’:
Uma leitura da ‘corrida na producdo académica’ sobre a apropriagdo global de terras. Campo-
territdrio: revista de geografia agréria, edigdo especial, p. 6-42, 2016.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612101/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1612101/CA

14

governanga dos investimentos em terra: a iniciativa intitulada Principles for
Responsible Agricultural Investment that Respects, Livelihoods, and Resources
(PRAI), langada em 2010 e elaborada sob a liderangca do Banco Mundial, em
parceria com a Organizacdo das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentacao
(FAO), com a Conferéncia das NacgbGes Unidas sobre Comeércio e
Desenvolvimento (UNCTAD, sigla em inglés) e com o Fundo Internacional de
Desenvolvimento Agricola (IFAD, sigla em inglés); e a iniciativa Voluntary
Guidelines on the Responsible Governance of Tenure of Land, Fisheries and
Forests in the Context of National Food Security (VG), elaborado pela FAO em
2012.

A complexidade do fenémeno land grabbing tem motivado diversos
estudos, realizados a partir de diferentes perspectivas teoricas, que tocam em
aspectos como seguranca e soberania alimentar, energia, direitos humanos,
economia politica internacional, governanca e outros. Apesar da crescente
producdo académica sobre o tema, nota-se que diversas questdes permanecem em
debate, especialmente em relacdo a definicdo e a caracterizacdo do proprio
fendmeno, que sdo disputados por pesquisadores, ativistas e organizacOes
internacionais que possuem diretrizes para o tema, entre outros, ponto a que este

trabalho se dedica no primeiro capitulo.

Cabe ressaltar que diferentes atores envolvidos nestes processos, como
grupos de individuos, sociedade civil, organizacGes internacionais, empresas e
pesquisadores, tendem a usar termos diferentes para tratar do tema, 0o que esta
diretamente associado as suas posicdes com relacdo a este. Por um lado,
investidores, alguns Estados e organizacdes internacionais tendem a tratar os land
grabs como “investimentos em terra em larga escala”, termo que, apesar de se
propor neutro, contribui para uma despolitizacdo do debate sobre o tema. Por
outro lado, atores mais criticos, como organizac¢6es da sociedade civil de oposicao
ao fendmeno, académicos e outros, se referem ao fendmeno por “land grabbing”,
com o intuito de resgatar os conflitos que o envolvem. Este debate representa um
ponto chave para esta pesquisa, pois toca em parte importante do problema de

pesquisa proposto.
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Assim, diante do disputado debate quanto a definicdo do fendmeno, o
presente trabalho parte da contribuicdo de alguns autores da Economia Politica
Internacional para construir uma definicdo de land grabbing. Os land grabs séo
entendidos como como ‘“apropriagdo de terras”, em que o termo apropriacao
implica “na transferéncia de propriedade, de direitos de uso e do controle sobre
recursos que foram propriedades publica ou privada” (Fairhead, Leach, &
Scoones, 2012, p. 238, traducdo nossa). Apropriacéo esta diretamente relacionado
aos processos duais e inter-relacionados de reproducdo ampliada do capital e
acumulacéo por espoliacdo, conceituacdo de David Harvey (2004a).

A literatura sobre o tema land grabbing no periodo contemporaneo surgiu
ao longo dos ultimos anos, conforme surgiam denuncias e identificavam-se novos
casos de apropriacdo de terras. Em ritmo acelerado, a literatura foi sendo
construida majoritariamente por artigos cientificos publicados em revistas
nacionais e internacionais, cujas analises, em grande parte, centravam-se em
questdes pontuais sobre o tema, buscando compreender o que estava acontecendo,
onde, quando, quem estava envolvido ou outros aspectos elementares. Identifica-
se como reflexo desta bibliografia, construida rapida e essencialmente por artigos
curtos, pouco aprofundamento teodrico pelos autores. A revisdo de literatura
realizada nesta dissertacdo encontrou poucas obras que se dedicassem a refletir de
maneira mais profunda sobre o fenbmeno e raros trabalhos sobre os mecanismos

de regulacdo dos land grabs.

Nota-se, ademais, a pouca atencdo recebida pelo tema por parte de
especialistas em Relacbes Internacionais, 0 que destaca a contribuicdo desta
proposta para a literatura sobre o tema de forma geral. A teorizacdo presente na
disciplina quanto a participacdo das organizacBes internacionais sobre
acontecimentos da politica e economia mundial amplia o debate sobre o tema, ao
mesmo tempo que este didlogo contribui para a ampliacdo da agenda de pesquisas
da disciplina, ao trazer seus conceitos para pensar o tema agrario, ainda pouco

presente na literatura deste campo de estudo.
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Diante disso, surge a necessidade de um estudo que vise compreender a
entrada deste fenbmeno na agenda de governanca global a partir de lentes tedricas
criticas e a partir de uma perspectiva histérica, considerando 0s processos e
contradi¢Bes politicas e econdmicas mais amplos por tras do fendmeno e de suas
regulacbes. Tanto land grabbing quanto a sua governanca estdo diretamente
relacionados a processos historicos e transformagbes na ordem mundial nas
altimas décadas, em termos politicos, econbmicos, sociais e outros. Em vista
disso, o recorte histérico desta pesquisa compreende o periodo de 1970 até os dias
de hoje. Ainda que a histéria do mundo seja marcada por land grabs, centrais em
diversos processos da economia internacional, a analise do fenémeno em sua fase
contemporanea permite observar que particularidades deste periodo s&o
fundamentais para compreender processos historicos, transformagdes estruturais e
outras que possibilitaram o fenbmeno, a sua intensidade, a participacdo dos atores
envolvidos e ainda outros pontos. A intensificacdo nas apropriacées ocorre em um
contexto de capitalismo avancado e economias globalizadas que tornam, dentre
outras coisas, estas dinamicas particulares em relacdo a periodos anteriores em

que ocorreram.

O principal objetivo deste trabalho é analisar as iniciativas de organizacdes
internacionais para a regulacdo global das apropriacGes de terra e discutir 0s
efeitos desta governanca sobre o fenbmeno land grabbing no inicio do século
XXI. A hipdtese inicial deste trabalho é que as iniciativas de governanca global
sobre terra contribuem para a legitimacdo de um modelo de desenvolvimento que
privilegia os interesses do capital. Apesar de considerarem que 0s investimentos
em terra possuem riscos para os locais e populagdes em que ocorrem, estes sao
associados a fluxos inevitaveis da economia mundial e sdo defendidos como
oportunidades de desenvolvimento essenciais, sobretudo para a garantia da
seguranca alimentar do mundo. Esta pesquisa mostrou que, além desta resposta
inicial, o tratamento oferecido por estas organiza¢des aos investimentos contribui

para uma despolitizacdo dos land grabs.

Para responder esta questdo central, este trabalho parte de uma perspectiva

que busca, primeiramente, explicar e definir o fendmeno através da compreensao
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de dindmicas do capitalismo na busca pela acumulagéo de capital e que localiza o
fendmeno em um contexto mais amplo de transformagbes na economia e na
politica marcadas pela globalizacdo. Isto permite compreender as dinadmicas que
este fendmeno envolve e, acima de tudo, as que o impulsionam. Tal perspectiva é
inspirada em abordagens de autores da Economia Politica Internacional, como
David Harvey e Saskia Sassen, que contribuem para alcancar o objetivo especifico
de compreender o fenbmeno sobre ao qual este trabalho se dedica, como
perseguido no primeiro capitulo. Para alcancar o seu objetivo principal, esta
dissertacdo se apoia sobre as contribuicdes da teoria critica neogramsciana,
sobretudo sobre obras do autor Stephen Gill, que analisa criticamente a
governanga global no periodo contemporéneo. Os conceitos de civilizagdo de
mercado e novo constitucionalismo, em especial, conformam o esquema teorico

da dissertagdo para uma compreensdo critica da governanga global.

A metodologia desta dissertacdo tem como base 0s pressupostos da teoria
critica neogramsciana, que preocupa-se com como os fatos surgem e em que
contextos histéricos e sociais ocorrem. Robert Cox parte da premissa de que
“teoria ¢ sempre para alguém e para algum proposito”, desse modo, que uma
teoria é sempre feita a partir de uma determinada perspectiva, que esta localizada
em certo tempo e espaco (COX, 1981, p. 128). Dessa forma, todo conhecimento
refletird particularidades de quem o produz, e das quais o tedrico ndo pode se
pensar imune. Cox ressalta a importancia de se conhecer o contexto em que uma

teoria é gerada e aplicada e o seu objetivo®.

Ha por parte da teoria critica a preocupacdo com como os fatos surgem e em

gue contextos historicos e sociais ocorrem. Os fatos sdo vistos como produtos de

® A necessidade de conhecer esses propésitos leva Robert Cox (1981) a fazer uma distingéo
entre teorias, dividindo-as entre “teorias de solugdo de problema” e “teoria critica”. Cox se refere
as teorias positivistas como “teorias de solugdo de problemas”, cujos propdsitos seriam
simplesmente ser um guia para a solu¢do de problemas dentro de uma estrutura previamente
estabelecida, visando seu melhor funcionamento. A busca pela solucéo para problemas especificos
tende a colaborar com a manutencdo da ordem vigente, ou seja, com a manutencéo das instituicdes
politicas e sociais. Ao ndo questionarem o contexto em que os fatos ocorrem, estas teorias podem
ser compreendidas como uteis aos interesses dos que estdo confortaveis com tal ordem, ou seja, as
forgas sociais dominantes que visam assim manter-se.
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estruturas sociais e histéricas especificas, e ndo como verdades eternas. A teoria
seria a abertura para a possibilidade de se emancipar e de olhar por perspectivas
alternativas, que transcendem a realidade, segundo Cox (1981). Os conceitos e
pressupostos da teoria critica sdo resgatados como forma de compreender como
determinados organismos internacionais tém tratado land grabbing. A partir de
tais pressupostos, busca-se analisar os documentos elaborados por tais e refletir
sobre como estes foram construidos, em que contexto, as bases tedricas sobre as

quais se apoiam e 0s interesses em jogo.

A elaboragéo desta dissertacdo foi feita a partir da consulta de dois tipos de
fontes. Em primeiro lugar, foi feita uma pesquisa bibliografica com fontes
secundarias, como livros, artigos académicos e material jornalistico, com o
objetivo de compreender as categorias tedricas e conceitos que proverdo as bases
para este estudo, bem como a interpretacdo de outros autores presentes em livros,
artigos académicos e periodicos que tratam dos diversos aspectos sobre land
grabbing considerados. Essas fontes fornecem dados historicos e reflexdes
importantes para este trabalho. Em seguida, foram utilizadas fontes primarias,
como documentos e relatérios das organizagdes internacionais selecionadas para a
analise da governanca dos investimentos em terra, sejam estas agéncias da

Organizacao das NacGes Unidas (ONU) e o Banco Mundial.

As reflexdes teoricas e analises de documentos, que visam responder a
questdo central deste trabalho, foram organizadas e apresentadas em trés
capitulos, além desta introducdo a dissertacdo, que visa apresentar os principais
elementos desta pesquisa, e as consideracdes finais. O primeiro capitulo
substantivo tem como finalidade apresentar e discutir os principais debates em
torno do fendmeno land grabbing e o marco tedrico que sustentou a compreensao
deste trabalho sobre o que é o fenémeno. O capitulo é composto pela apresentacdo
de conceitos e argumentos chaves de autores da Economia Politica Internacional,
que possibilitam pensar como estas praticas estdo associadas a dindmicas
inerentes ao sistema capitalista e a particularidades histéricas do periodo
contemporaneo; questionar em que contextos histéricos estas dindmicas surgiram;

e quais processos tornaram esse fendmeno possivel. No segundo capitulo
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substantivo, discute-se brevemente o conceito de governanca global e como land
grabbing entrou na agenda global. O propdsito do capitulo é apresentar e
desenvolver conceitos e pressupostos da teoria critica neogramsciana, afim de se
refletir sobre o que transformag6es do ponto de vista do capitalismo neoliberal
representam para a governanca global do fendmeno em consideragéo. Entende-se
que devem ser observados o0s agentes propulsores dessas mudancas na ordem,
assim como 0s interesses que 0s motivaram e as estratégias utilizadas para
garanti-los, partindo-se dos pressupostos da teoria critica. Por fim, o Gltimo
capitulo tem como propdsito analisar os documentos elaborados para regular
investimentos em terra e pensar como este tema tem sido tratado na agenda de
governanga destas organizacdes, em particular pelo Banco Mundial e pelas
agéncias do sistema ONU. Os pressupostos e conceitos da teoria critica sao
fundamentais para esta analise, que visa descortinar os conflitos escondidos por
trés das iniciativas de regulacdo global de land grabbing e notar os efeitos deste

tratamento para o debate sobre o fenémeno.

Em suma, este trabalho nasceu do desejo de aprofundar a compreensao
sobre o tratamento dado por organizacfes internacionais aos investimentos em
terra e recursos relacionados, assim, ao fendbmeno land grabbing, por meio de
suas inciativas multilaterais para regulacdo. A construcdo dos capitulos busca
alcancar objetivos especificos, que contribuem para responder a questdo central
expressa acima. A conclusdo deste trabalho aponta para o efeito legitimador das
iniciativas para a regulacdo dos investimentos em terra, elaboradas pelas
organizacgdes internacionais analisadas, sobre os land grabs, e a contribuicéo

destas iniciativas para uma despolitizacdo sobre as apropriacdes de terra.
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A corrida global por terras: definigcdes, contextos e impulsos

Os ultimos anos tém presenciado, conforme mencionado na introducdo a
dissertagdo, um crescimento significativo nos casos de apropriacdo de grandes
parcelas de terra em diversas regibes do mundo, processo a que este trabalho se
refere como land grabbing. O presente capitulo busca refletir sobre determinados
aspectos deste processo, que possibilitam a compreensao do fendmeno em analise,
objetivo especifico desta dissertacdo. Nota-se que ha um amplo debate na
literatura dedicada ao tema quanto a definicdo e a caracterizagcdo do proprio
fendmeno. Em vista disso, em primeiro lugar, propde-se o debate sobre alguns de

tais aspectos, relacionados ao que esta ocorrendo e a forma como esta ocorrendo.

Em seguida, este capitulo busca desenvolver a base tedrica que sustenta a
definicdo deste termo. Busca-se explica-lo e defini-lo através da compreensdo de
dindmicas do capitalismo na busca pela acumulacdo de capital, e, a partir das
lentes de autores da Economia Politica Internacional, localiza-se o fendmeno em
um contexto mais amplo de transformac6es na economia e na politica. Por isso,
por fim, este capitulo reflete sobre o fenbmeno em perspectiva histérica, de modo
a notar como processos anteriores a atual onda, mas também processos histéricos

e acontecimentos contemporaneos, contribuiram para sua fase atual.

2.1.
O que é land grabbing? Debates e definicdes

Os processos dos quais a presente dissertacdo se ocupa envolvem dindmicas
complexas, que podem ocorrer por uma pluralidade de formas e envolver diversos
atores. Por meio de pesquisa bibliografica sobre o tema, identificou-se que estes
termos do debate ndo sdo um consenso, mas que, ao contrario, sua literatura é

marcada por disputas por diversos pesquisadores, ativistas, organizacgoes
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internacionais e outros atores quanto ao que é o land grabbing e quanto as suas
caracteristicas determinantes. Os debates tém se dedicado frequentemente a
discutir questdes como a quantidade de terras e capital envolvidos nas transacoes,
a natureza das transacOes, isto &, se ocorrem por vias econbmicas ou extra
econdmicas, e ainda sobre quem estd envolvido, como por exemplo, individuos,
empresas ou governos, e se estes devem ser exclusivamente nacionais ou
estrangeiros, entre outros aspectos. Nesse sentido, as se¢Ges que seguem buscam
refletir sobre algumas questdes importantes presentes em tal literatura, como
forma de contribuir para o debate sobre definicdo do que é land grabbing e definir

como este serd pensado ao longo da dissertacao.

De inicio, cabe observar que até mesmo o termo utilizado para se referir a este
fendmeno € alvo de controvérsia. N&o ha consenso na literatura quanto a traducéao
para o portugués dos termos utilizados, de modo que diferentes autores traduzem
o termo “land grabbing” para variadas expressdes e termos, que variam ndo s6 de
idiomas, mas também de significados. Dentre as possiveis traducbes para o
portugués encontradas na literatura, estd o termo ‘“grilagem de terras”, que
entende-se ndo corresponder exatamente ao processo em questdo. Em portugués,
grilagem de terras refere-se a apropriacdo ilegal de propriedades publicas,
enquanto land grabbing envolve também apropriacdes de propriedades privadas e
por mecanismos legais (SAUER e BORRAS JR., 2016).

Ha ainda autores que entendem land grabbing como sindnimo de
“estrangeirizacdo de terras”, isto ¢é, como transagdes de terras feitas
necessariamente por atores estrangeiros em territério nacional. Neste trabalho,
defende-se que a estrangeirizacdo de terras nacionais é uma dimensao importante
de land grabbing e uma das mais controversas, posto que envolvem questdes
importantes como a soberania nacional dos Estados. Porém, corrobora-se a ideia
de Borras et al. (2012) de que estes fendmenos ndo sdo sindnimos. Conforme
esses autores, entender o fenbmeno como estrangeirizacdo resulta em uma
compreensdo limitada deste processo atual de corrida por terras, cuja
complexidade envolve ndo apenas a apropriacdo de terras por estrangeiros. Assim,

apesar de frequentemente estas praticas envolverem a estrangeirizacéo de terras, a
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estrangeirizacdo de terras ndo necessariamente requer ou resulta em land
grabbing. Ao mesmo tempo, land grabbing ndo requer a participacéo de atores ou
capitais estrangeiros para ser caracterizado, mas pode ser exclusivamente

conduzido por atores nacionais, como individuos ou empresas nacionais.

Identifica-se também disputas na literatura sobre o termo utilizado para se
referir ao fendmeno, pois diferentes termos refletem diferentes posicdes
ideoldgicas e formas como tal é entendido. O termo “land grabbing” tem sido
empregado normalmente por perspectivas criticas a estas praticas, que consideram
as consequéncias politicas que estas possuem, enquanto outros termos como
“aquisicao de terra em larga escala” ou “investimentos em terra em larga escala”
estdo longe de serem neutros, como muitos autores propdem, mas tem um papel
discursivo que despolitiza o fendmeno (MARGULIS, MCKEON e BORRAS JR.,
2013). Diferentes atores envolvidos nestes processos, como grupos de individuos,
sociedade civil, organizacfes internacionais, empresas e pesquisadores, tendem a
usar termos diferentes para tratar do tema, o que esta diretamente associado a suas

posicBes com relacdo a estes investimentos.

Em geral, o fendmeno suscita o debate quanto aos seus aspectos positivos e
negativos. A defesa dos land grabs tende a trata-los como investimentos de
grande escala em terra, que representam uma oportunidade para desenvolvimento
econémico, positiva aos paises que as recebem. Esta abordagem remete a
investidores, corporacBes transnacionais, certas organizacdes internacionais e
Estados e estudiosos mais otimistas, que reconhecem 0s potenciais riscos dos
investimentos em terra e defendem que estes devem ser minimizados, mas o
defendem pelo valor do retorno econébmico do que se referem como
“investimentos em terra em larga escala”. Este debate sera retomado ao longo dos

proximos capitulos.

Diversas abordagens entendem que os land grabs constituem ameacas, por
receio as suas potenciais consequéncias. Esta visdo se fundamenta em
experiéncias passadas de desapropriacdes, violéncia e exclusdo social como

consequéncias de land grabs, além de outras consequéncias potenciais, como
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indicam Margulis, McKeon e Borras (2013), de maneira geral, ligadas a
organizagdes da sociedade civil de oposicdo ao fendbmeno, como a GRAIN
mencionada anteriormente, que se referem ao fenomeno por “land grabbing”. A
autora Saskia Sassen (2016) afirma que as principais consequéncias dos
investimentos sdo o grande nimero de micro expulsGes de pequenos agricultores e
cidades inteiras; niveis crescentes de toxidades na terra e na dgua; a expulsdo de
floras e faunas para dar lugar a monoculturas; fome em regides que se produz, por
exemplo, soja ao invés de feijdo e outros alimentos. Este trabalho defende,
entretanto, que olhar para estas abordagens em termos de vantagens e
desvantagens dos “investimentos” pode limitar as possibilidades de mudancas
destes processos, assumindo-se que estes investimentos sdo inevitaveis. Este

ponto serd retomado ao longo do texto.

Apesar da comprovacdo desta corrida global por terras e das transacdes de
terras realizadas em diversas regides do mundo ser dificil de ser feita, existe um
relativo consenso de que estas estejam ocorrendo. Estas transacfes estdo
frequentemente ‘cercadas de segredos’ (WHITE, BORRAS JR., et al., 2012),
relacionados ndo s6 a quem esté envolvido, como também a quantidade de terras e
capital envolvido. A escassez de dados confiaveis sobre este fendmeno representa

um dos maiores dilemas dos pesquisadores e tomadores de decisdo sobre o tema.

Em uma tentativa de contornar esta dificuldade e poder evidenciar o
fendmeno, nos anos recentes foram criados diversos institutos e plataformas de
pesquisa e de dados sobre land grabbing. Os dados disponibilizados pelas
organizacdes GRAIN e Land Matrix* se destacam como os mais utilizados pelos
pesquisadores em suas pesquisas. Porém, deve-se observar que os dados
quantitativos encontrados por estas bases possuem fragilidades, reconhecidas
pelas proprias organizacGes em seus relatorios e websites. Tais fragilidades advém

primordialmente das fontes de informacdo que estes utilizam, que sao

* A Land Matrix é uma iniciativa global e independente de monitoramento da terra, cujo
objetivo é disponibilizar dados abertos a comunidade sobre investimentos em terra, afim de
promover transparéncia e responsabilidade em tais. Ver <http://www.landmatrix.org/en/about/>.
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majoritariamente relatos de midias e dendncias recebidas de ativistas e
pesquisadores, €, logo, podem ndo ser fatos validos. Conforme defendido por
Carlos Oya (2013), os dados quantitativos disponibilizados por estas plataformas
devem ser usados com cautela em pesquisas, € ndo devem ser usados como se

fossem absolutos e conferissem rigor cientifico a estas.

Os institutos de pesquisa mencionados que se dedicam as apropriacdes de
terra possuem diferencas entre si, como quanto a definicdo do fendmeno e a
metodologia utilizada, que se refletem na diferenca entre os dados
disponibilizados por estes. O Land Matrix entende que land grabbing diz respeito
a aquisicOes de terras através de compra, arrendamento ou concessdo, feitas para a
producdo agricola, extracdo de madeira, comercio de carbono, industria, produgéo
de energia renovavel, conservacao e turismo em paises de baixa e média renda. As
transacdes sdo consideradas pela plataforma desde que cumpram o0s seguintes
critérios: as transagdes devem envolver a transferéncia de direitos de uso, controle
ou propriedade de terra por meio de venda, arrendamento ou concessao; devem ter
sido iniciadas a partir de 2000; cubram uma area de 200 hectares ou mais; e que
impliguem no potencial uso de terras, que eram destinadas a producdo de
pequenos produtores, uso da comunidade local ou importantes para o ecossistema,
em terras para fins comerciais (LAND MATRIX, 2018).

A GRAIN, por sua vez, adota um posicionamento politico mais explicito de
contraposicdo ao land grabbing. Em seus relatorios considera apenas as
transacdes de terra que foram iniciadas apds 2006, que ndo foram canceladas, que
sdo lideradas por investidores estrangeiros, voltadas para a producdo de culturas
alimentares e que envolvem grandes areas, superiores a 500 hectares de terra
(GRAIN, 2016). Grande parte das diferencas entre os dados quantitativos
disponibilizados por estas organizacGes estd relacionada as definicbes do

fendmeno adotadas por estas.

Nota-se que a definicdo desta Ultima organizacdo é bem mais restrita e

compreende um periodo menor de tempo. Desse modo, enquanto o Land Matrix
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reporta 1528° casos de land grab, que correspondem a 50.572.213 hectares de
terra, entre 2000 e 2018, a GRAIN reporta 491 casos, cobrindo uma &rea de
30.000.000 hectares entre 2006 e 2016 (GRAIN, 2016). Estes dados ndo podem
ser vistos como absolutos, como mencionado, mas permitem perceber que o

namero de casos segue crescendo ao longo dos anos.

Estes argumentos apontam para a importancia de se discutir a definicdo e
caracterizacdo dos land grabs, como forma de contribuir para o debate, mas
também para delimitar os termos desta pesquisa. Diante do exposto, defende-se a
importancia de uma definicdo do fendmeno centrada nas bases tedricas deste
estudo, que considere as razBes politicas, sociais e econémicas para que ocorra,
mas também as implicacbes nestes ambitos que possui. Esta definicdo sera

essencial para a anélise critica dos processos envolvidos.

Esta dissertagdo se esforga em construir uma defini¢cdo de land grabbing a
partir das contribuicdes de alguns estudiosos do tema, especialmente dos autores
Fairhead et al. (2012) e Borras et al. (2012), conectando-as as formulacdes
teoricas de David Harvey. Os primeiros definem land grabbing como
“apropriacdo de terras”, em que o termo apropriacdo implica “na transferéncia
de propriedade, de direitos de uso e do controle sobre recursos que foram
propriedades publica ou privada” (Fairhead, Leach, & Scoones, 2012, p. 238,
traducdo nossa). Ha dois aspectos, intimamente entrelacados, que merecem

atencao nesta definicéo.

O primeiro ponto é que esta definicdo ressalta que o fendmeno envolve néo
sO a transferéncia de titulos de propriedade, e permite notar as diferentes formas
pelos quais land grabs acontecem, como compra, arrendamento, contratos,
conservacdo de florestas e outros, e ndo s6 em termos de compra de terras, ainda

que esta seja uma das faces do fendmeno que mais ganha destaque na literatura e

®> O nimero de casos reportados varia a todo instante no website da Land Matrix. O valor
citado refere-se ao acesso da plataforma, disponivel em <http://www.landmatrix.org/en/>, em 26
mar. 2018.
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que mais gera resisténcia. Devido a isso, Borras et al. (2012) defendem que o
fenbmeno ndo seja entendido apenas em termos de escala de terras, mas também

em termos de escala de capital.

O segundo ponto, que se conecta ao primeiro, refere-se a ideia de ver o
fendmeno como “control grabbing”, isto ¢, como o poder de controlar terra ¢
outros recursos associados a ela, com vistas a se beneficiar deste controle
(BORRAS JR., KAY, et al.,, 2012). Land grabbing envolve frequentemente
mudanca no significado e propdsito da terra e dos recursos associados a ela, cujos
novos usos ficam condicionados as necessidades de acumulacdo de capital que os
controlam. Assim, esta definicdo possibilita pensar ndo s6 em “land grabs”
(apropriacdo de terras, em tradugdo livre), mas também em “water grabs” e
“green grabs”, termos que tém se tornado cada mais frequentes na literatura para
indicar apropriacdo de &gua e apropriagdo verde (em traducdo livre),
respectivamente (BORRAS JR., KAY, et al., 2012).

Além disso, Fairhead et al. (2012) defendem ainda que apropriacdo esta
diretamente relacionada aos processos duais e inter-relacionados de reproducéo e
espoliacdo (FAIRHEAD, LEACH e SCOONES, 2012). Essas nocdes estdo
relacionadas a teoria de David Harvey (2004b), que defende que a reproducédo
ampliada de capital € acompanhada pelo que chama de processos de acumulacéao
por espoliagdo. Argumenta-se que land grabbing pode ser entendido pela

perspectiva de Harvey, que se manifesta de ambas as formas.

Harvey (2014) defende que ha dois modos de apropriacdo privada e
acumulacdo de riqueza relevantes nos dias de hoje, que possuem relacao
simbidtica: a primeira sdo atividades que hoje seriam consideradas como
extralegais e envolvem furto, roubo, corrupcdo, violéncia, coercdo e outras
praticas suspeitas e obscuras do mercado, como monopolizacdo, manipulacéo,
fixacdo de precos e outros; e a segunda sdo mecanismos legais de acumulacdo de

riqueza, ndo coercitivos.

Nesse sentido, land grabbing pode ser simples acumulacdo de capital, em

que os lucros acumulados sdo reinvestidos, aumentando o capital e a concentracéo
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de sua propriedade, ou pode ser acumulacdo primitiva, em que ha expulsdo ou
reducdo de direitos de um proletariado que é separado da terra e da natureza, e as
propriedades sdo liberadas para o capital privado. O conceito de acumulagdo por
espoliacdo é uma releitura deste processo de acumulagdo primitiva descrito por
Karl Marx®, que destaca a continuidade destes processos ao longo do
desenvolvimento capitalista até os dias de hoje, fundamentais para acumulacéo de
capital na contemporaneidade. Para compreender este processo, propde-se refletir
na secdo seguinte sobre o processo de mercantilizacdo da terra, em especial a
partir da teoria do O Novo Imperialismo, de David Harvey.

2.2.

Land grabbing como acumulacdo por espoliacdo e busca por

acumulacgéo de capital

O argumento de David Harvey central para refletir sobre land grabbing
nesta secdo € que o processo de reproducdo ampliada de capital € acompanhado
pelo que o autor chama de processos de acumulacdo por espoliacdo (2004b).
Esses dois processos estdo relacionados a expansdo do capitalismo e a
globalizacdo neoliberal das ultimas décadas e permitem ndo s6 a compreensédo de
como ocorre land grabbing, mas também possibilitam compreender as raizes
historicas dos processos que levaram a onda recente destas praticas, que estdo

ligadas a transformacdes mais amplas na ordem mundial nos Ultimos anos.

Os argumentos de Harvey sdo desenvolvidos a partir da tese central de Rosa
Luxemburgo em A Acumulacdo do Capital: Estudo sobre a Interpretacdo

Econdmica do Imperialismo e de diversas ideias de Karl Marx. Luxemburgo

® Ver MARX, K. O Capital: Critica da Economia Politica. Sdo Paulo: Editora Nova
Cultural, 1996.
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(1970) defende que as recorrentes crises do capitalismo podem ser explicadas por
um subconsumo ou uma falta de demanda efetiva suficiente para absorver a
producéo capitalista. Isto ocorre, pois, o capitalismo vive de absorver estruturas e
formacdes ndo capitalistas como forma de realizar acumulagdo. Isto é, a condicéo
vital para a acumulacgdo capitalista é a desintegracdo e assimilacdo das formagdes
pré-capitalistas, de algo “exterior” a si, um “outro”, pelo qual o capitalismo se

estabiliza (LUXEMBURGO, 1970).

O cerne da explicacdo para o imperialismo da autora € que este é uma fase
da acumulacdo de capital ou fase da concorréncia mundial do capitalismo, em que
os Estados passam a buscar em outros lugares do mundo, em outros Estados,
formacdes pré-capitalistas para que possam seguir acumulando capital. Uma vez
que chega ao limite da expansdo, se encontra o limite do movimento de
acumulacdo, tornando-se impossivel o desenvolvimento das forcas produtivas e
em decorréncia surgiria a necessidade histdrica objetiva de superar o capitalismo
(LUXEMBURGO, 1970).

Por um lado, o autor discorda da perspectiva do subconsumo de
Luxemburgo e defende que as recorrentes crises ndo sdo explicadas pelo
subconsumo da sociedade, mas sim pela falta de oportunidades de investimentos
lucrativos para absorver o capital excedente, o que chama de "sobreacumulacéo”.
Por outro lado, concorda com a ideia de Luxemburgo de que ha algo “exterior” ao
capitalismo necessario para sua estabilizacdo. Porém, diferente desta autora,
defende que este “exterior” pode ser tanto formacdes pré-existentes (formacdes
ndo capitalistas ou setores do capitalismo ainda nao proletarizado, como a
Educagdo), quanto ser algum tipo de “exterior” que o capitalismo mesmo produza
ativamente. Hannah Arendt ja teria argumentos semelhantes a estes anos antes: ela
explica o imperialismo inglés pela sobreacumulacdo de capital e o surgimento do
dinheiro supérfluo que ndo encontravam mais oportunidade de investimento
dentro das fronteiras nacionais na Inglaterra entre 1860 e 1870. Nesse processo,
percebe-se que a acumulacdo primitiva, associada ao simples roubo, deveria se
repetir ao longo da histéria do capitalismo, para que este ndo morresse, isto €,

continuasse a acumular capital (ARENDT, 1998).
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Para refletir sobre esta dialética "interior-exterior", que seria necessaria para
a sobrevivéncia do capitalismo e a sua expansdo continua, Harvey propde uma
releitura do conceito de "acumulacdo primitiva" de Karl Marx. Ao recuperar 0s
processos descritos por Marx como acumulagdo primitiva de capital, o autor
sugere que estes permanecem presentes no capitalismo até hoje, de forma que vai
além da proposta da Marx, que via estes processos como pertencentes a um
periodo ja acabado, original e ndo mais relevante, e além de Luxemburgo, que os
via como alguma forma exterior ao capitalismo como sistema fechado. Harvey
prople, entdo, que a acumulacdo de capital baseada em atividades predatorias,
fraudulentas e até violentas esta presente de forma continua no desenvolvimento
do capitalismo. Este processo de acumulagdo ainda em andamento é chamado por
ele de "acumulacdo por espoliacdo”. Tanto a ideia de sobreacumulacdo, como a
necessidade de algo exterior ao capitalismo para sua estabilizacdo ddo as bases
para compreensdo desta estratégia (HARVEY, 2004a).

Os conceitos de acumulagédo primitiva de Karl Marx e de acumulacdo por
espoliacdo de David Harvey sdo usados por varios autores da literatura de land
grabbing para analisar o fendmeno. Cabe ressaltar, entretanto, que estes conceitos
sdo interpretados de formas diferentes por diversos autores e isto tem levado a
diferentes andlises sobre o fendmeno (HALL, 2013). A existéncia de um amplo
debate sobre diferentes interpretacdes sobre estes conceitos torna necessario que
este trabalho defina a forma como o entende, e, para isso, deve-se destacar uma
diferenca fundamental entre interpretacdes, que é importante para nossa pesquisa:
em alguns trabalhos estes conceitos sdo usados como sindnimos, e, em outros,

estes sdo vistos como processos diferentes.

Esta dissertacdo entende que ambos possuem diferencas que devem ser
consideradas, que dizem respeito especialmente a ideia de continuidade presente
em acumulacdo por espoliacdo. Alguns autores afirmam que este conceito, assim
como o de acumulacdo primitiva de Marx, informa sobre a forma como rela¢6es
sociais capitalistas sdo criadas e como pessoas e recursos que estavam fora do
capitalismo sdo trazidos para dentro dele. De maneira parcialmente diferente, esta

interpretacéo deste conceito ressalta tal ideia de continuidade presente neste, o que


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612101/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1612101/CA

30

acontece dentro do préprio capitalismo. A acumulacgdo original no fim da época
medieval na Europa se fundamentou em violéncia, depredacédo, furto, fraude,
roubo, que propiciou dinheiro inicial suficiente para comecar a circular o dinheiro
sob a forma de capital. Em seguida, meios legais foram adotados para reunir
dinheiro pela espoliagdo e destruicdo das formas pré-capitalistas, como ao lotear
terras comuns, por meio de préticas coloniais e imperialistas. Apesar de hoje o
capital se realizar pelo reinvestimento do excedente criado no dia anterior, a
acumulacdo violenta, como a praticada em tempos anteriores, ainda possui papel
importante na reunido do poder de dinheiro inicial (HARVEY, 2011). A
acumulacdo por espoliacdo é uma parte necessaria para reproducdo do capital e,
dessa forma, ndo esta associada somente a absorcdo do que esta fora do

capitalismo.

Para ressaltar a ideia de continuidade neste conceito, Harvey destaca
diversos processos identificados por Marx como formas de acumulagéo primitiva,
que seguem presentes no dia de hoje, como a “mercantilizacdo e a privatizacdo da
terra, a expulsdo violenta de populacbes camponesas, a conversdo de varias
formas de direitos de propriedade (comum, coletiva, do Estado etc.) em direitos
exclusivos da propriedade privada” e outras (HARVEY, 2004a, p. 121).
Populagbes camponesas tém sido expulsas de terras em diversas partes do mundo,
recursos antes partilhados, como a agua, tém sido privatizados e inseridos na
l6gica capitalista de acumulagéo, 0 agronegocio substituiu a agropecudria familiar
e mais. Ao mesmo tempo, novas formas de acumulacdo por espoliacdo foram
criadas nos ultimos anos, como a biopirataria, a commodificagdo ou
mercantilizacdo da natureza de diversas formas (HARVEY, 2004a). Estes
processos se conectam diretamente a forma como land grabbing tem ocorrido no

periodo contemporaneo, como se pretende argumentar.

Harvey afirma que alguns dos mecanismos da acumulagdo primitiva
destacados por Marx se aprimoraram e desempenham hoje um papel ainda mais
forte. Determinadas caracteristicas do capitalismo contemporaneo representam
“grandes trampolins de predacdo, fraude e roubo”, como o sistema de crédito e o

capital financeiro (HARVEY, 2004a, p. 122). Além destes, cabe destacar, para o
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desenvolvimento desta pesquisa, ainda outros mecanismos predatdrios e
fraudulentos, como a financeirizagdo, valorizagbes fraudulentas de acdes,
destruicdo de ativos pela inflacdo e dividas que aprisionam individuos e paises
(HARVEY, 2004a).

Em definicdo, a acumulagéo por espoliacdo libera um conjunto de ativos
(incluindo forca de trabalho) a custo mais baixo (as vezes zero), de forma que o
capital excedente pode se apropriar deste conjunto de ativos e dar-lhes um uso
lucrativo. Dessa forma, o capital global excedente encontra, através da
acumulacdo por espoliacdo, novos mercados para investir. A série de
privatizacBes do final do século passado podem ser explicadas desta forma: bens
coletivos séo disponibilizados para o mercado para ser usado em algo mais
lucrativo pelo capital excedente (HARVEY, 2004a).

O capital excedente também pode encontrar oportunidade de investimento
através de "desvalorizacbes dos ativos de capital e da forca de trabalho
existentes”. Com isso, "esses ativos desvalorizados podem ser vendidos a prego de
banana e reciclados com lucro no circuito de circulacdo do capital pelo capital
sobreacumulado” (HARVEY, 2004a, p. 124). Isto ocorre através de crises, que
podem ser orquestradas, administradas e controladas. Esse mecanismo
corresponde basicamente a programas de austeridades administrado por Estados,
que possibilitam a transferéncia de propriedade de uns para outros, representando
também formas de acumulacdo por espoliacdo. Taxas de juros e sistemas de
créditos sdo centrais nesses processos, que podem ocorrer limitados a um setor, a
um territério ou a toda uma regido, e, para isso, conta-se com o sistema financeiro
internacional, liderado pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) e pelo Estado
“superior”, 0s Estados Unidos. DesvalorizacGes e liberalizacGes financeiras

impostas pelo FMI podem apontar para este caminho (HARVEY, 2004a).

Através de crises e desvalorizacdes, o capitalismo cria o seu préprio "outro™
pelo qual ira se alimentar. Nesse processo, "valiosos ativos sdo tirados de
circulacdo e desvalorizados. Ficam esvaziados até que o capital excedente faca

uso deles a afim de dar nova vida & acumulacao do capital” (HARVEY, 20044, p.
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126). Dessa forma, Harvey entende que a acumulacdo por espoliacdo é uma saida

sempre temporéria do capitalismo para as sucessivas crises que enfrenta.

Este quadro tedrico permite entender land grabbing em associacdo direta a
processos de acumulacdo de capital por espoliagdo, em que terras sdo
disponibilizadas no mercado e aparecem como nova oportunidade de investimento
para 0 capital excedente, para receber uso lucrativo, como novo local de
acumulacdo de capital. As terras sdo disponibilizadas para estes investidores de
diversas maneiras, como desapropriacdes, privatizacoes e desvaloriza¢des, como
apontado por Harvey, que podem ocorrer de forma orquestrada, administradas e
controladas pelos préprios Estados, de forma a possibilitar a transferéncia de
propriedade de uns para outros. O capitalismo cria as proprias condicdes para
manter acumulacdo de capital, em grande parte, com ajuda dos Estados. Harvey
ressalta, assim, os casos de desapropriacdo de terras de populagdes de diversos

locais como necessarios para a expansdo do capitalismo.

A apropriacdo de terras, em particular a apropriacdo de terras por
estrangeiros, € parte da histéria da humanidade e ndo representa um fenémeno
completamente novo. Porém, a apropriacdo de terras associada as dinamicas de
expansdo do capital, conforme interpretacdo proposta de Harvey, assim como as
relacBes politicas e sociais deste novo periodo, apontam para particularidades na

fase contemporanea.

A ordem mundial nas Gltimas décadas sofreu transformacgdes marcadas em
particular pela globalizacdo politica e econdmica neoliberal e ainda outros
processos, como a financeirizacdo da economia. Tais transformacgdes foram
acompanhadas do aumento dos processos de acumulacdo por espoliacéo,
particularmente apds 1973, periodo associado ao inicio do imperialismo
neoliberal. Harvey destaca que a financeirizacdo, a globalizacdo e a politica
neoliberal tiveram papel fundamental para que houvesse esse aumento nas

praticas de acumulacdes por espoliacdo e, assim, nos casos de land grabs.

O fortalecimento do sistema financeiro internacional neste periodo

contribuiu com surtos de valorizagédo que favorecem a acumulagéo por espoliagéo.
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A globalizacdo neoliberal contribuiu para a abertura de novos territdrios ao
desenvolvimento capitalista e para um comeércio internacional mais livre, alem da
politica neoliberal que, por sua vez, teve peso ao informar as formas distintas
como o Estado, sempre um grande agente da acumulacdo por espoliacdo, deveria
se desenvolver. A politica internacional neoliberal de privatizacdo, representa um
dos principais fatores que favoreceram o aumento na acumulagdo por espoliagdo
desde entdo. Este ¢ o cerne do fenomeno chamado por Harvey de “novo
imperialismo”, em que por meio de ajustes espago-temporais necessarios para a
absorcdo de excedentes de capital, este se expande para além das fronteiras
nacionais, dada a incapacidade de descobrir solugbes internamente para a
sobreacumulacéo, e buscam em outros paises oportunidades de investimento do
capital excedente, momento em que a liberalizacdo da economia de diversos
paises no final do século XX, mediante pressdes do FMI e da OMC, aparece como
principal mecanismo que permitiu essas praticas (HARVEY, 2004a). A conversao

neoliberal da governanca global também deve ser observada.

Estes processos, porém, ndo se relacionam somente a dimensdo da
espoliacdo, mas sim a todas as formas com que a corrida por terras se expressa. A
complexidade destes processos e suas implicacdes serdo analisadas mais
detalhadamente ao longo desta dissertagdo, como forma de compreender 0s
contextos e processos historicos que tornaram possivel o land grabbing no inicio
do século XXI. A perspectiva de David Harvey dialoga diretamente com a Saskia
Sassen, socidloga que tem se dedicado a compreender o fendmeno land grabbing
no Sul global. Ambos os autores contribuem para a compreensao da conjuntura
politica e econébmica que estabeleceu as condi¢bes ou teve impacto sobre o

fenbmeno em analise.

Saskia Sassen argumenta que 0s programas de reestruturacdo
implementados pelo FMI e o Banco Mundial nos anos 1980 e 1990 tornaram
possiveis, em grande parte, as aquisi¢ces de terras por estrangeiros hoje. Isto se
deve, para a autora, tanto a objetivos explicitos destes programas, quanto a
consequéncias nao planejadas. As demandas da OMC na década de 1990 e inicio

de 2000 para levantar as barreiras de importacéo e exportacdo em nome do livre
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comércio, que promovia a abertura de fronteiras nacionais, também contribuiram
(SASSEN, 2016).

Estes programas incluiram a terra nos circuitos globais de acumulagdo de
capital e sdo parte importante para a explicacdo das peculiaridades da fase atual de
aumento de land grabbings em relagcdo a periodos anteriores. Sassen argumenta
que estes programas prepararam o terreno, em paises do Sul global, para uma
expansdo do que entende como capitalismo avancado. Nesse processo, 0S
territorios destes paises passam a representar ndo Estados-nacdo, soberanos, mas
sim recursos necessarios para o sistema capitalista seguir acumulando capital, isto
é, como espaco operacional para o capitalismo avancado se expandir (SASSEN,
2010); (SASSEN, 2016). A terra passa a ser cada vez mais demandada pelo
capitalismo, levando a uma maior mercantilizacdo e financeirizacdo da terra,
enquanto 0s proprios territdrios nacionais séo reposicionados como forma de

atender estas demandas, vindas de empresas e governos nacionais e estrangeiros.

As limitacGes impostas e as demandas desses programas disciplinaram os
governos que ainda ndo haviam se adequado e integrado aos regimes de livre
comércio, representando normas para uma administracdo correta da economia
destes paises, caso desejassem crescimento e prosperidade. Sassen indica que,
entre as normas mais conhecidas, estdo o controle da inflacdo, pagamento da
divida e a privatizacdo de servicos basicos. No entanto, o efeito obtido por estes
programas foi contrario ao seu objetivo de promover o crescimento dos paises,
tendo resultado no aumento do endividamento dos paises com relacdo aos
credores estrangeiros e no encolhimento dos fundos governamentais para
educacdo, saude e infraestrutura (SASSEN, 2016).

Dessa forma, estes programas, além de atuar na abertura da economia destes
paises, levaram ao aumento de suas dividas nas décadas de 1980 e 1990. As
dinamicas do endividamento gerado por estes programas sdo o ponto central para
entender o papel destes programas sobre land grabbing hoje. Ndo somente a
divida em si é importante, mas também a forma como esta divida é usada para

reorganizacdo da economia politica.
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Estes programas sdo responsaveis, em parte, pela facilidade com que
compradores estrangeiros podem adquirir terra em muitos paises e pela facilidade
com que governos desejam permitir essas aquisicdes. Estes efeitos estdo
relacionados ao papel disciplinador do regime da divida. Por um lado, o regime da
divida é entendido como fator de enfraquecimento e empobrecimento de governos
nacionais em boa parte do Sul global, que gerou frequentemente corrupgéo
extrema, negligéncia quanto ao bem-estar da populacdo e maior disponibilidade
do governo de um pais para vender grandes quantidades de terra e/ou expulsar
populacgdes. Por outro lado, este regime funcionou como uma porta de acesso aos
Estados soberanos, ndo sé para o FMI e o Banco Mundial, mas agora também
para governos e empresas estrangeiras. A grande reorganizacdo fiscal deste
periodo colocou como prioridade o pagamento da divida externa em detrimento
de investimentos no bem-estar populacional, em setores como salde e educagéo, o
que teve efeitos socioecondmicos em boa parte destes paises. Isto funcionou como
facilitador para a compra de terras por estrangeiros (SASSEN, 2013); (SASSEN,
2016).

Assim, Sassen defende que paises enfraquecidos e corruptos, com
populacdo com pouca voz e representacdo politica, se tornam locais mais faceis de
se comprar terra para paises e investidores ricos. Esses programas sao muito mais
do que apenas o pagamento da divida gerada, sdo uma forma de moldar uma
economia politica e reposicionar aqueles como lugares de extracdo de recursos
naturais. A primazia dessa logica de exploracdo em grande parte ndo foi
intencional, mas contribui para a devastacdo de grandes setores das economias
tradicionais e empobrecimento do Estado e sua populacdo, dentre outras

consequéncias.

2.2.1.

Dimensdes historicas: continuidades e rupturas da fase

contemporanea
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A historia do mundo é marcada por land grabs. As préticas de land grab
hoje sdo vistas por diversos autores como praticas que se assemelham a outras
épocas histdricas, mas que também possuem diferencas dessas épocas quanto a
varios aspectos. A tendéncia a énfase nas diferencas entre diferentes tempos pode
tornar mais dificil notar as continuidades existentes entre tais ou até as disfarcam,
0 que requer atencdo. Todavia, é necessario reconhecer que ha particularidades na
fase contemporanea desse fendmeno, como a financeirizagdo, que contribui para o
aumento de interesse por terras e representa novas formas pelas quais 0s

“investimentos” que resultam em expulsdo ou outras formas acontecem.

Determinados aspectos como a logica geopolitica ou a legalidade das
praticas contribuem para esta reflexdo. No periodo em que havia um colonialismo
formal, os land grabs eram feitos primariamente pelos paises do Norte global em
paises do Sul global, com o objetivo de expandir suas riquezas e impérios.
Dominavam, assim, relagdes centro-periferia, que facilitavam a transferéncia de
riquezas das colbnias para favorecimento dos interesses dos impérios. Com o fim
da Segunda Guerra Mundial, o colonialismo formal comeca a desaparecer, € a
forma como land grabbing ocorre hoje se mostra mais complexa e policéntrica
que a logica centro-periferia consegue explicar, segundo Margulis & Porter
(2013).

Os dados disponibilizados pelo Land Matrix permitem observar 0s paises
envolvidos e os maiores fluxos de investimentos encontrados hoje. O alcance
geogréfico de land grabbing é um aspecto importante do fendmeno, ndo sé para a
discussdo sobre sua governanca global, mas para alguns aspectos politicos das
transacdes de terra. Os casos de land grabs foram reportados em todos os cinco
continentes do planeta. Os paises do Sul global, conforme pode ser observado nas
figuras abaixo, sdo 0os maiores alvos dos investimentos em terra. Porém, nao €
possivel afirmar que prevalece sobre este fendmeno a tradicional l6gica Norte-Sul
de exploracdo, visto que determinados paises que sdo alvo dos land grabs, séo
também, ao mesmo tempo, paises que fazem land grabs. Este é o caso do Brasil,
que € ao mesmo tempo um dos maiores investidores em terra e um dos paises que
mais recebe tais investimentos (LAND MATRIX, 2018). De forma geral, este
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processo esta associado a emergéncia de novos atores na ordem global, como o0s
BRICS, paises em emergéncia que buscam mais poder sobre as regras
internacionais, afim de governar inclusive a producéo, distribuicdo e o consumo
de alimentos e outras commodities (BORRAS, FRANCO e WANG, 2013).

Figura 1. Mapa de calor global (intensidade) de investimentos presentes no
Land Matrix (2000-2016)

| Note: in this heat map, high
densities of 943 concluded
agricultural deals at different
levels of geospatial accuracy are
shown in orange, transitioning
" into yellow for lower densities.
L% N The map was created using the
Kernel Density tool in ArcGIS
10.3 mapping software, with

a search radius of 5 decimal

Projection: Mollweide ~ degrees.
Map: Manuel Abebe Source: Land Matrix, 2016.

Fonte: Nolte, Chamberlain, Giger, Land Matrix Analytical Report, 2016.

Figura 2. Distribuicdo continental dos paises alvos de investimentos (2000-
2016)

REGION NUMBER OF CONCLUDED DEALS TOTAL SIZE OF CONCLUDED DEALS
(MILLION HECTARES)
Africa 422 100
Eastern Europe 96 51
Asia 305 49
Latin America 146 45
Oceania 35 22
Total 1004 26.7

Sourge: Authors' calculation based on Land Matrix data, April 2016.

Fonte: Nolte, Chamberlain,  Giger, Land Matrix Analytical Report, 2016.
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Margulis e Porter (2013) enfatizam as diferencas que existem entre a forma
como estas préaticas acontecem hoje em relagdo a outros paises. Estes autores
defendem que, por mais que diversos casos de land grabs, como os feitos por
Chineses em paises africanos, se assemelhem em determinados aspectos a era do
imperialismo, ndo ha hoje um controle formal colonial destes paises, e, em outros
paises, a situacdo se mostra mais complexa. Além disso, afirmam que, no periodo
contemporaneo, as légicas de apropriacdo de terras sdo diferentes do periodo
colonial, pois hoje a terra é negociada legalmente e ndo mais predominam
aquisicdes por meios violentos e ilegais. Os autores reconhecem, entretanto, que
ha contestacdo quanto a legitimidade e a legalidade em muitas das transacdes de
terras, visto que violéncias continuam a ocorrer, mas afirmam que a maior parte
dos land grabs ocorre por praticas formais, como contratos, permitidas pelas
praticas de governanca de autoridades nacionais, subnacionais e atores
econdmicos transnacionais. A autora Saskia Sassen (2013), por sua vez, considera
que a forma como land grabbing ocorre hoje se difere do periodo imperial, em
que predominavam formas violentas de apropriacdo, dadas pela forca, visto que
hoje os mecanismos pelos quais as apropriacdes sdo feitas sdo investimento direto

e compra ou leasing direto.

Este trabalho defende que existem particularidades na fase contemporanea,
mas que ha de se observar as continuidades existentes entre estes periodos
historicos, e, que, ainda que ndo haja o controle formal sobre outros paises, por
exemplo, variadas praticas (de dominacdo ou exploracdo) deste periodo seguem
presentes, se aprimoraram ou se manifestam sob novas formas. A partir do quadro
tedrico desta pesquisa, em particular as contribuices de David Harvey, defende-
se gque determinadas préaticas imperialistas seguem de forma continua presente no
desenvolvimento capitalista e representam uma parte significativa da forma como
land grabbing ocorre hoje, assim como outras praticas conectadas a reproducédo

ampliada de capital.
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A definicdo de land grabbing desta pesquisa abarca diferentes mecanismos
pelos quais o fenbmeno ocorre, como compra, arrendamentos ou leasing, mas
também a violéncia e fraude, mecanismos que possibilitam a tomada de controle
das terras e outros recursos associados, exemplos de tais praticas. Cabe ressaltar
que préaticas imperialistas podem ocorrer tanto de maneira legal quanto ilegal, nos
termos de Harvey, de forma que distinguir os dois periodos por este critério pode
dificultar a analise.

Conforme explica Harvey, no capitalismo, a terra, elemento central nesta
pesquisa, foi transformada em mercadoria, assim como trabalho e o dinheiro, por
processos em que dominavam violéncia, roubos e outras formas de espoliagdo. Os
cercamentos na Inglaterra, como descritos por Marx, assim como as praticas
coloniais, em periodos anteriores, tiveram papel central em tornar o mercado de
terras um campo primario de acumulacdo de capital. Hoje, estes processos,
entendidos como acumulacdo por espoliacdo, representam praticas que foram
fundacionais para a criacdo do capital, mas que nunca desapareceram. A economia
baseada em espoliacdo esta no cerne do que o capital é, fundamentalmente
(Harvey, 2014).

No colonialismo, praticas de acumulacdo por violéncia, roubos, fraudes e
outros eram centrais. No mundo hoje, tanto as politicas de espoliagdo para acesso
a terra e outros recursos naturais, que seguem sendo importantes, quanto as
aquisicOes realizadas para simples reproducdo do capital, caracterizam a recente
corrida por terras. Em seu recente livro Seventeen Contradictions and the End of
Capitalism, Harvey reflete sobre os land grabs no mundo contemporaneo e
defende que na Africa, América Latina e até mesmo Asia, encontram-se 0s
sintomas mais visiveis de como a politica de acumulacéo por espoliacédo esta viva
e no centro do mundo capitalista (Harvey, 2014). Notar que parte da forma pela
qual land grabs ocorrem hoje nunca desapareceram é essencial para compreender
o fendmeno. Porém, a fase contemporanea desta corrida possui particularidades,
que estdo ligadas a processos e mudancgas politicas e econdmicas nos anos

recentes, como sera discutido na proxima secao.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612101/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1612101/CA

40

2.3.

Convergéncia de multiplas crises, financeirizac&o e os interesses por

trds da corrida por terras

A fase contemporénea de land grabbing é marcada pelo répido ritmo e
intensidade com que os investimentos em terra tém acontecido. Entre os anos de
2006 e 2016 as transagdes agricolas transnacionais cresceram exponencialmente,
como mostra a figura abaixo, retirada do relatorio mais recente do Land Matrix,
que permite que se tenha uma dimenséo deste crescimento ao longo dos dltimos
anos. Este significativo crescimento esta associado a diversos e complexos

eventos e transformagdes na economia e politica mundial.

Figura 3. Transac@es agricolas transnacionais com contratos concluidos (2000-
2016)
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Fonte: Nolte, Chamberlain, Giger, Land Matrix Analytical Report, 2016.
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O objetivo desta secdo é refletir sobre as forgas endégenas e exdgenas, que
impulsionaram os investimentos em terra. Nota-se que diversos motivos séo
apontados, na literatura sobre o tema, como primordiais para 0 aumento de casos
de land grabbing, como a financeirizagio da terra e de commodities, assim como
a crise de alimentos de 2007-2008, entre outras crises. A convergéncia de
maltiplas crises, no final da década de 2000, constitui a razdo mais apontada pelos
pesquisadores que se dedicam ao tema para 0 aumento nas transagdes em terra e
agricultura e representa um fator distintivo da fase contemporénea no fendémeno.
Tais multiplas crises sdo: financeira, alimentar, energética e ambiental (WHITE,
BORRAS JR,, et al., 2012); (BORRAS JR., KAY, et al., 2012). As motivacdes
para 0 crescimento nos casos de land grabbing relacionadas a tais crises sao
muitas e se entrelagam de forma complexa entre si e com outros elementos, de
modo que ndo se pretende neste trabalho esgotar as interpretacfes possiveis
destes. Com vistas a analisar a forma como estas crises se relacionam a land
grabbing, propde-se primeiramente refletir sobre o que estas diversas crises

representam no modo de producéo vigente, o capitalismo.

2.3.1.

As crises no capitalismo, financeirizacdo da economia e a

convergéncia de multiplas crises

O sistema capitalista € um sistema propenso a crises, mas que tem
apresentado inovacdes ao longo da sua histdria para ultrapassa-las e expandir-se.
Este € um sistema orientado a expansao e acumulacdo de capital, em que o capital
ndo deve ser entendido como uma coisa, mas como um processo que tem por
objetivo a perpetuacdo da acumulacdo (HARVEY, 2011). Essa incessante busca
pela acumulacédo de capital leva ao que se entende como a principal contradicao
da légica capitalista: a sobreacumulacdo. Nesse momento, o sistema capitalista
ndo tem mais como produzir riquezas e multiplicar mercadorias, dinheiro e

capital, pois a base a ser reproduzida torna-se excessiva. As crises sdo a
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manifestacdo do excesso de capital que ndo encontra oportunidades lucrativas

para que possa seguir acumulando (BOTELHO, 2014).

Para atingir o objetivo de superar qualquer obstrucdo potencial a livre
circulagéo de capital em todo o mercado mundial, o desempenho do capitalismo
tem sido surpreendentemente criativo ao longo dos Ultimos duzentos anos,
apresentando inovagdes em diversos setores da economia e nas relacbes com o
Estado. O capital tem convertido limites aparentemente absolutos em barreiras
que podem ser superadas ou contornadas, por meio de diversos mecanismos e
ajustes (HARVEY, 2011).

Diante de crises de sobreacumulacgéo, a expansao e a acumulagdo de capital
sdo alimentadas por novos arranjos temporais e espaciais. A sobreacumulacao
supde um excedente de trabalho e um excedente de capital. Esses excedentes
devem ser absorvidos, conforme Harvey, por meio de dois ajustes: (a) o
deslocamento temporal “atraves dos investimentos de capital em projetos de longo
prazo ou gastos sociais (tais como educacao e pesquisa), 0S quais jogam para o
futuro a entrada em circulagdo dos excedentes de capital atual’; (b) e
deslocamentos espaciais ‘“através da abertura de novos mercados, novas
capacidades produtivas e novas possibilidades de recursos e trabalho em outros
lugares”; ou (¢) alguma combinag¢ao de (a) e (b) (HARVEY, 2004b, p. 96, 97).

Harvey indica que tal ajuste € uma metafora das solucbes para as crises
capitalistas de sobreacumulacdo atraves do adiamento do tempo e da expansédo
geogréfica. Estes ajustes fornecem diversos modos de absorver os excedentes de
capital e trabalho pela producdo de espaco, pela organizacdo de novas divisGes
territoriais do trabalho, pela abertura de novos e mais baratos complexos de
recursos, pelos novos espacos de acumulacdo de capital e mais (HARVEY,
2004b). Cabe destacar particularmente os ajustes espaciais para pensar land
grabbing. Se em determinado pais ha excedente de capital e de forca de trabalho
que ndo podem ser absorvidos, estes devem ser enviados a outro lugar para serem

realizados e ndo serem desvalorizados.
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Nos ajustes espaciais feitos por diversos paises, por meio da expansdo
geografica, destacam-se ndo sé a acumulacao de capital atraveés do reinvestimento
do excedente obtido em transacGes anteriores, mas também o que Harvey chama
de acumulagéo por espoliagdo, que representa uma importante forma de inovagéo
do capital para sair da crise. Desse modo, a reproducdo ampliada do capital
caminha junto com a acumulacdo por espoliacdo, por mais que esta Gltima tenha
permanecido silenciada por um periodo no dltimo século, aspecto que tem se

alterado nos Gltimos anos.

A partir disso pode-se compreender a crise financeira que teve seu boom em
2007-2008 nos Estados Unidos da América e na Europa. As crises financeiras,
como afirma Harvey, “servem para racionalizar as irracionalidades do
capitalismo”, levando a “reconfiguragdes, novos modelos de desenvolvimento,
novos campos de investimento ¢ novas formas de poder de classe” (HARVEY,
2011, p. 23). A crise de 2008 é uma crise de sobreacumulagéo, intrinseca e
inerente a0 modo de producdo capitalista, que gerou uma procura do capital
financeiro por novos territorios para realizacdo de capital. A crise de acumulagéo
deste periodo impulsiona investimentos em terra e a financeirizagdo tem forte

peso para isso.

A mais recente fase da financeirizagdo surgiu como uma resposta a crise de
sobreacumulacdo da década de 1970, momento em que os lucros dos Estados
Unidos da América e dos paises europeus comecaram a cair, apesar da abundancia
de trabalhadores com baixos salérios. Estes paises redirecionaram seus capitais
excedentes aos mercados financeiros, em atividades especulativas em que o lucro
era passivel de ser realizado. A financeiriza¢do surgiu como uma necessidade e
uma forma de absorver o capital excedente. E nesse periodo que os Estados
Unidos iniciam o processo de expansdo do seu sistema financeiro a outros paises,
de maneira que a crise viria posteriormente a se propagar em efeito cascata, de
uma regido para a outra (HARVEY, 2011).

Os investimentos financeiros, entdo, buscaram refagio em diferentes setores

da economia, como o de tecnologia e o imobiliario. No periodo mais recente, o
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setor agricola se tornou destino destes investimentos financeiros por diversos
fatores (BORRAS, FRANCO, et al., 2015). A financeirizacéo esté relacionada a
novos instrumentos financeiros, que permitem que investidores comprem tanto
terras agricolas quanto produces agricolas em todo o0 mundo em busca de lucros,
ao mesmo tempo que reduzem riscos que foram evidenciados neste contexto de
crise. Estes investimentos financeiros se conectam ao fendmeno land grabbing,
por conseguinte, tanto pelo seu papel sobre a crise de alimentos e as demais crises
que convergem no periodo abarcado por esta pesquisa, visto que alcancam o
mercado de alimentos, energia e até mesmo o0 meio ambiente, e assim aumentam o

interesse por terras, bem como pelo seu papel sobre o préprio mercado de terras.

Ainda que o valor produtivo da terra continue sendo chave para atracéo de
investimentos, como veremos adiante, o crescente interesse dos mercados
financeiros pela compra e venda de terras agricolas deve ser notado. A
financeirizacdo se refere, segundo Epstein (2005, p. 3), ao “crescente papel dos
motivos financeiros, mercados financeiros, atores financeiros e instituicdes
financeiras na operagdo das economias domésticas e internacionais”. Esta ampla
definicdo destaca o papel crescente das financas, sem excluir o papel que a
atividade produtiva ainda possui na economia. Isto importa para pensar o
fendbmeno em andlise, pois, conforme Fairbairn (2014), a terra €,
simultaneamente, um ativo produtivo e um ativo financeiro. Apesar de sempre ter
possuido qualidades financeiras, a partir da nova fase de financeirizacao, as terras
agricolas puderam ser incorporadas nos circuitos de capital por diversos

mecanismos.

As qualidades financeiras da terra sdo fontes importantes de ganhos de
capital que atraem os investidores, que se dao, por exemplo, pela valorizacdo
passiva ou valorizacdo através de transformacdes na terra, como pela formalizacao
de titulos legais de posse ou pela melhoria da infraestrutura de transportes,
segundo Fairbairn. Estes investidores costumam ver as terras como fontes de
retornos relativamente estaveis a longo prazo, formas de diversificacdo de seus
portfolios e hedge contra a inflagcdo. Estes investimentos sdo feitos em grande

parte por bancos, empresas especializadas, fundos de investimentos e ainda
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outros, atraidos por diversos fatores. Porém, ndo sé atores do setor financeiro tem
tratado a terra como um ativo financeiro, mas também atores de dentro do
agronegocio, que anteriormente viam na terra apenas seu valor de uso. Ao mesmo
tempo que as qualidades financeiras da terra despertam interesses, seu valor
produtivo também adquiriu uma importancia renovada nos Gltimos anos devido a
alguns fatores, como os relacionados as crises que serdo debatidas adiante
(FAIRBAIRN, 2014).

O argumento de Fairbairn é que é justamente essa dupla funcdo que torna a
terra singularmente atrativa para os investidores, pois a permite reservar o valor
nela investido e até mesmo gerar riqueza pela sua apreciacdo (especulacdo que
gera ganhos de capital), a0 mesmo tempo que permite a producdo, gerando
rendimentos. As recentes apropriacdes de terras em larga escala combinam ambos
0s papéis da terra, isto &, sdo motivadas tanto pela producdo quanto pela
especulacdo, que podem ocorrer, e frequentemente ocorrem, a0 mesmo tempo
(FAIRBAIRN, 2014). A distingé@o entre as operacdes financeiras e as produtivas
no tocante a terras agricolas €, entretanto, fragil. A crise alimentar global
contemporanea reflete a complexidade e a proximidade entre estas duas

atividades, como expde-se a seguir.

A crise alimentar global do periodo de 2007-2008 concerne os altos niveis e
a extrema volatilidade dos precos agricolas, fenémeno a que se tem chamado de
“agroinflacdo” (CLAPP e HELLEINER, 2012). Essa crise se formou de maneira
complexa, de modo que é necessario observar diversos fatores para compreendé-
la, ainda que ndo haja um entendimento cerrado sobre esta. Os efeitos da crise
foram sentidos em todo o mundo e particularmente nos paises em
desenvolvimento, em que a flutuacdo frequente dos precos afetou profundamente
0s consumidores e restringiu o0 acesso a produtos alimentares. Apesar do declinio
nos precos ja a partir da segunda metade de 2008, 0s precos nesses paises

permaneceram altos nos anos posteriores (CLAPP e HELLEINER, 2012).

Jennifer Clapp e Helleiner (2012) indicam que, no momento inicial da crise,

diversos autores a associaram a questdes relativas a oferta e a demanda por
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alimentos. Dentre os motivos frequentemente citados na literatura sobre o tema
estdo 0 aumento na busca por alimentos por alguns paises, que passavam por
crescimentos econdmicos e/ou que buscavam fontes em outros paises para
garantir seus abastecimentos internos, devido a preocupagfes com suas
segurangas alimentares. Além disso, fatores como a estagnacdo da producéo nos
paises mais pobres do mundo, secas e questdes ambientais, dada a mudanca
climatica, aumento nos precos dos petréleos, entre outros, sdéo amplamente
citados. Porém, para os autores, estas e outras razdes que explicam a crise com
base em processos de acumulacao fisica ndo ddo conta de explicar a severidade da
volatilidade dos precos (CLAPP e HELLEINER, 2012). A financeirizacdo se

torna chave para a compreensao.

Estes autores afirmam ainda que, enquanto alguns trabalhos destacaram o
papel central da especulacdo financeira para a crise alimentar, outros entenderam
que o papel desta era minimo. Philipp Mcmichael (2009), importante autor sobre
regimes alimentares, defende o peso da financeirizacdo neste processo.
Mcmichael afirma que o aumento nos precos dos alimentos neste periodo se
deveu ao aumento na demanda por energia e alimentos, em um contexto de pico
do petréleo e a busca por culturas para combustiveis alternativas, processo sobre o
qual a especulacdo financeira teve papel central. O aumento nos precos atraiu
diversos investimentos financeiros em alimentos, que se combinou a especulagédo

financeira com o mercado futuro de commodities, dentre outros aspectos.

Com relacdo a crise de alimentos, a financeirizacdo esta associada ao
aumento da volatilidade dos precos dos alimentos, que afeta o0 acesso aos
alimentos por determinadas populacbes e aumenta o0s incentivos para
investimentos em mercados agricolas por atores financeiros, inclusive terras.
Atores financeiros tém investido em agricultura hd muito tempo, especialmente
por meio de mercados de futuros. Esse mercado tem aumentando
significativamente nos ultimos anos e compreende diversas operacoes (CLAPP,
2015). Propde-se refletir brevemente sobre um exemplo de contrato deste
mercado, como forma de entender como este se relaciona a crise de alimentos. Os

contratos derivativos podem ser compromissos a termo (forward commitments) ou
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de exercicio contingencial (contingent claims). O primeiro tipo se destacou neste
periodo, pois possibilita que o comprador adquira um ativo em uma data futura
especifica por um preco pré-determinado na contratacdo e garante seguranca
contra mudancas de precgos futuras (BM&FBOVESPA - CVM, 2015), tdo comuns
no periodo da crise de alimentos.

Este tipo de contrato, assim como outros contratos de futuro, ndo sé garante
protecdo contra a volatilidade dos precos das commodities a compradores e
vendedores, como também tem papel de ‘descobridor de precos’, visto que os
atores dos mercados de commodities passam a confiar nos precos futuros destes
contratos, segundo Clapp. Além disso, esses mercados atrairam diversos
especuladores, que investem nos contratos de precos de alimentos a curto prazo
como forma de diversificacdo de seus portfolios e compdem o problema da crise
de alimentos. A desregulacdo financeira contribui para a especulacdo futura com

commodities ao atrair investidores para a agricultura (CLAPP, 2015).

O aumento da participacdo de atores financeiros e a criagdo de novos
instrumentos financeiros tém consequéncias para o sistema alimentar. Isto
contribui para o que Clapp (2014) indica ser um “distanciamento” no sistema
alimentar, em que “distancia” se refere ao espago que existe entre produtores e
consumidores de comida. A grande financeirizacdo no sistema alimentar global
contribui para tal distanciamento pelo aumento no nimero de atores envolvidos
nas cadeias globais de commodities agroalimentares e pela abstracdo da comida
da sua forma fisica para derivativos de alta complexidade, que séo
incompreensiveis para a maior parte da populacdo. Este distanciamento obscurece
o papel dos atores financeiros e 0s custos colocados por suas atividades, tornando
mais dificil a luta de grupos que buscam a reducdo do impacto das finangas sobre

a volatilidade dos alimentos e sobre a fome.

Em suma, a crise de alimentos representa um forte impulso para 0 aumento
nas transacdes de terra em todo o mundo. Apesar da dificuldade encontrada por
diversos atores envolvidos em land grabbing para evidenciar o fendémeno,

conforme mencionado anteriormente, a plataforma online do Land Matrix fornece
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dados que indicam, ainda que ndo de modo absoluto, a dimenséo e 0 peso que 0S
alimentos possuem sobre as aquisi¢des de terras. Com o auxilio destes dados,
pode-se notar que a agricultura representa a maior parte das intencbes das
aquisicoes de terra em todo o mundo (24,1%) (Figura 1), seguida por silvicultura
(forestry) (12%). Entre os investimentos realizados por agricultura, em termos
globais, os alimentos representam 38% das inten¢des dos investimentos, seguidos
por outros usos de agricultura ndo especificados (23%) e agrocombustiveis (21%)
(Figura 2) (NOLTE, CHAMBERLAIN e GIGER, 2016).

Figura 4. Intencdo das Aquisicdes de Terras (2000-2016)

Agriculture 1403 241
- Agrofuels 22 5.1
- Food crops 553 9.2
- Livestock 130 20
- Non-food agricultural commodities 236 23
- Agriculture (unspecified) 263 56
Forestry 187 12.0
Tourism 25 1.7
ndustry 33 04
Conservation 20 14
Renewable energy 57 0.9
Other intention 28 1.0
No information 30 1.0

Note: Individual deals can have up te five different intentions listed. The Land Matrix does not provide information on the share of area for each intenticn; hence for
divided the area under contract and attributed equal shares to each intention. We count the number of times an intenticn is mentioned and for

pert N (intentions) 7
Source: Authors' calculation based on Land M

3
atrix data, April 2016.

Fonte: Nolte, Chamberlain, Giger, Land Matrix Analytical Report, 2016.
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Figura 5. IntencBes das Aquisicdes de Terras em agricultura por regido (% da
area) (2000-2016)

Agrofuels 32% 1% 29% 16% 16% 21%
Food crops 39% 45% 50% 21% 30% 38%
Livestock 3% 17% 16% 1% 11% 8%
Non-food 9% 1% 1% 29% 3% 9%
agricultura

commodities

4% 33% 40% 23%

Matrix does not provide information on the share of area for each intention; hence for

S [0 eacn Intention.

Fonte: Nolte, Chamberlain, Giger, Land Matrix Analytical Report, 2016.

Estes dados mostram como Land grabbing é um fendmeno complexo e
envolve diversos aspectos, e ndo deve ser compreendido pelo foco em apenas um
fator que influi neste processo, como fazem inumeros trabalhos que centram suas
explicagdes na crise alimentar por considerarem-na o principal impulso entre
todos. Observa-se que perspectivas centradas apenas em alimentos podem tornar a
compreensdo do fenémeno estreita e conferir destaque a determinados land
grabbers, como China e india, que possuem problemas de inseguranca alimentar
e, por essa abordagem, se tornam o centro de pesquisas académicas, em
detrimento de outros paises que também fazem land grabs (BORRAS JR., KAY,
etal., 2012).

A demanda por energia € também um dos maiores impulsos para as
aquisicOes de terras no periodo recente, conforme a Figura 3. A crise energética,
que ocorre também neste momento, se conecta a crise alimentar por alguns
pontos. Neste periodo, houve um aumento significativo na demanda por energia e
a “agroinflagdo” foi, em grande parte, conduzida pelo aumento nos pregos dos
biocombustiveis. 1sso ocorre porque diversas culturas alimentares sdo deslocadas
para a producdo de combustiveis. Em consequéncia, a expansdo na producdo de

biocombustiveis pode ser vista como prejudicial a producéo de alimentos, visto
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que ambos competem pelo bem escasso que é a terra e pelo uso de culturas
(MCMICHAEL, 2009).

A0 mesmo tempo, 0 medo quanto ao aumento e a volatilidade dos pregos
dos combustiveis ou mesmo o medo da perda de soberania nacional pela
estrangeirizacdo de recursos energéticos, abriu demanda para novas formas de
extracdo de recursos para seguranca energética e desenvolvimento nacional
(WHITE, BORRAS JR., et al., 2012). A crise ambiental, por sua vez, envolve
diversos elementos e estd associada a crescente consciéncia quanto a limitacao de
recursos naturais no planeta, a poluicdo, as mudancas climaticas e ao aquecimento

global decorrente do atual modelo mundial de geracéo de energia, entre outros.

Os biocombustiveis apareceram nos anos recentes como resposta tanto a
crise energética quanto a ambiental. Dentre as razdes para isto encontradas na
literatura, destacam-se o0 aumento nos custos de producdo, processamento,
transporte e outros em um contexto de pico no preco do petroleo e o desejo de
alguns paises de reduzirem suas dependéncias de combustiveis de paises do
Oriente Médio e construirem complexos industriais de biocombustiveis para
garantir suas segurancas energéticas (BORRAS JR, MCMICHAEL e SCOONES,
2010). Em especial, os biocombustiveis sdo apresentados como uma forma de
reduzir ou transformar os padrGes de uso de energia com vistas a melhorar as
condicBes ambientais sem afetar o crescimento econémico (BORRAS JR,
MCMICHAEL e SCOONES, 2010).

Mcmichael (2012) chama a atencdo para este ponto ao defender que os
processos que resultam em land grabbing vem acompanhados pela ideologia dos
cercamentos em nome da humanidade, que precisa de alimentos e do meio
ambiente, pela busca de energias alternativas. Ambos dependem do acesso a terra
em todo o globo. A crise de acumulacdo deste periodo impulsiona e justifica
investimentos em terra, em nome, especialmente, da escassez de alimentos e de
energias alternativas. Este ponto sera retomado nos proximos capitulos, ao
analisar como este discurso € utilizado pelas iniciativas de regulacdo do

fendmeno.
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Além disso, o crescimento das chamadas flex crops e flex commodities
atraem os interesses dos investidores. Estas sdo culturas e commodities com usos
multiplos e flexiveis, como comida, alimentagdo de animais, combustiveis,
materiais industriais e mais, cujos usos podem ser intercambiados entre tais
atividades, conforme lacunas no fornecimento ou o modo mais lucrativo em
diferentes circunstancias — como mudangas nos pre¢os ou politicas publicas mais
ou menos favoraveis a determinado uso, por exemplo. Dentre os flex crops mais
populares estdo o milho (usado para alimentos, racdo, etanol), olho de palma
(usado para alimentos, biodiesel, usos comerciais/industriais), soja (usado para
alimentos, racdo e biodiesel) e cana-de-aglcar (usado para alimentos, etanol)
(BORRAS, FRANCO, et al., 2015).

Borras, Franco, Isakson, Levidow, & Vervest (2015) argumentam que 0S
flex crops e as flex commodities possuem potenciais de mitigar riscos de
investimentos e maximizar retornos e que, devido a isso, se tornam especialmente
atraentes ao capital financeiro especulativo. Esses produtos podem ser
comercializados em diferentes mercados, o que confere a eles maior liquidez para
os investidores, que podem facilmente converté-los em dinheiro. A emergéncia
destes produtos contribuiu para a financeirizacdo de alimentos e da agricultura e
tem impacto sobre os precos destes em suas formas fisicas. A complexidade
destes processos exige, no entanto, exames mais detalhados, que ndo cabem no

escopo deste trabalho.

A expansdo dos agrocombustiveis em diversos paises do mundo tem gerado
uma crescente preocupacdo em relacdo a garantia de direitos sobre terras e direitos
humanos nestes locais. Estas preocupacdes estdo ligadas a land grabbing, pela
forma com que terras tém sido adquiridas e como 0s ocupantes anteriores das
terras sdo tratados ou incorporados nestes processos. Além dos combustiveis,
outras respostas a crise ambiental geram preocupacdes: a criacdo de mercados de
carbono e a criacdo de reservas verdes, por exemplo. Essas novas respostas levam
ao que se vé como ‘apropriacdo verde com fins ambientais’, em que se controla

ndo propriamente a terra, mas 0s recursos verdes associados a ela, como florestas


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612101/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1612101/CA

52

e outros, em contexto de mudancas climéaticas (WHITE, BORRAS JR., et al.,
2012).

Em sintese, este capitulo buscou compreender os land grabs, definidos
como apropriacao de terras, e discutir em que contexto se deu a intensificagéo
destas praticas. Os dados e analises expostos acima e, sobretudo, a teoria de David
Harvey e o0s argumentos de Saskia Sassen contribuem para mostrar as
contradi¢bes historicas que tornaram a corrida global por terras na primeira
década do século XXI um fenémeno possivel. Land grabbing é parte de mudangas
maiores na economia global e nos mercados financeiros na analise do
desenvolvimento capitalista global nesta fase, em que sdo intensificados por
particularidades do periodo, como a convergéncia de multiplas crises e a

financeirizagéo da terra e de commodities.
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Governanca Global e Land Grabbing

A terra foi mantida afastada dos debates a nivel internacional e global
durante décadas, e nos ultimos anos foi retomada pela agenda global em grande
parte devido aos land grabs. A governanca a nivel global da terra surge em um
momento de intensificacdo destas praticas, em que land grabbing se torna um
fendbmeno global, e diversas iniciativas regulatérias que tratam do tema sdo
criadas por organizagdes de diferentes naturezas. O conceito de governanca global
surgiu nas ultimas décadas do século XX, formando-se um campo de estudos em
torno deste conceito central para a disciplina de Relag¢Ges Internacionais, sobre o
qual deve-se debater brevemente. Esta dissertacdo se apoia em conceitos da teoria
critica neogramsciana e suas ideias sobre a governanca global, como forma de

analisar as iniciativas de governanca global de terras.

Este capitulo busca refletir sobre o que transformacdes do ponto de vista do
capitalismo neoliberal representam para a governanca global do fendmeno em
consideracdo. Entende-se que devem ser observados os agentes propulsores dessas
mudancas na ordem, assim como 0s interesses que 0s motivaram e as estratégias
utilizadas para garanti-los. A governanca de diversos temas, que antes eram
restritos ao ambito estatal, recebe cada vez mais participacdo de atores privados,
com regulacBes que possuem mecanismos cada vez mais flexiveis para garantir
conformidade. Os principais mecanismos de regulacdo deste fenbmeno foram
elaborados por atores chaves para a compreensao destas mudancas recentes, como
o Banco Mundial e agéncias do sistema ONU. Tanto land grabbing quanto a sua
governanca estdo diretamente relacionados a transformac6es na ordem mundial
nas Ultimas décadas, em termos politicos, econdmicos, sociais e outros. Em vista
disso, este trabalho defende que a analise de tais mecanismos deve ser vista em
perspectiva histérica e com vistas a compreender tais mudancas, o recorte

historico desta pesquisa compreende o periodo de 1970 até os dias de hoje.
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O capitulo foi construido, em primeiro, pela introducdo ao conceito de
governanca global e pela reflexdo sobre como este é pensado no campo teorico
dominante das RelacGes Internacionais. Em seguida, resgata-se brevemente
debates quanto a emergéncia da globalizacdo neoliberal e de uma politica cada
vez mais global. A partir disso, a dissertacdo volta-se a teoria critica
neogramsciana, que fornece as bases teoricas para esta pesquisa, que tornardo
possivel analisar a relagdo entre as transformagdes recentes na ordem mundial e a
governanca do fendmeno em andlise, bem como a relacdo de forgas e as
contradicGes inerentes a esta governanca. Por fim, busca-se refletir sobre a

incorporacdo do tema land grabbing a agenda de governanca global.

Os objetivos do capitulo sdo, assim, trés: refletir sobre o que € governanca
global e analisar como diferentes abordagens da disciplina de RelacOes
Internacionais tratam o tema; refletir sobre a globalizacdo neoliberal
contemporanea, logo, a emergéncia do neoliberalismo, e os impactos deste sobre a
governanca global e até mesmo sobre diversas esferas da vida; e, a partir disso,

pensar como land grabbing se tornou um tema de governanca global.

3.1.
O conceito de governanca global e as Relacdes Internacionais

O conceito de governanca global se consolida nos debates politicos e na
academia a partir dos trabalhos da Comissdo de Governanca Global na década de
1990 (ARAGAO, 2010). A governanca global surge como conceito e area de
estudo em resposta aos problemas de ordem global, como HIV/AIDS, mudancas
climaticas e outros, que foram entendidos como questdes que ndo poderiam ser
administradas somente por um Estado (ROSENAU, 1992). Tal conceito é
importante para a disciplina de Relacdes Internacionais e pode ser visto a partir de
diferentes perspectivas teodricas dessa disciplina, como as realistas, liberais,
construtivistas e a teoria critica com base no pensamento de Gramsci, sobre a qual

este trabalho se baseia.
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James N. Rosenau € um cientista politico que se destaca pelas suas obras
sobre governanca global. Para o Rosenau (1992), a emergéncia da governanca
global estd ligada as transformagGes no mundo nas Ultimas décadas, que
contribuiram para mudancas no local de autoridade para tratar de alguns temas. Os
governos nacionais, ainda que possuam soberania de diversas maneiras sobre tais
temas, como 0s mencionados acima, tiveram nesse processo parte de suas
autoridades delegada a outras instancias. Nesse sentindo, cabe observar a
distingdo feita pelo autor entre governo e governanga. Governo diz respeito as
atividades sustentadas por autoridades formais, com poder politico para assegurar
a implementacdo das politicas, enquanto governanca diz respeito a “atividades
apoiadas em objetivos comuns, que podem ou ndo derivar de responsabilidades
legais e formalmente prescritas e ndo dependem, necessariamente, do poder de
policia para que vencam resisténcias e sejam incorporadas” (ROSENAU, 1992, p.
4).

Governanga €, assim, um conceito mais amplo que o de governo, pois
envolve ndo somente instituicbes governamentais, mas também outros
mecanismos informais e ndo governamentais, e uma ampla gama de atores, como
corporagdes multinacionais, organizacdes ndo governamentais e outros. A
governancga funciona, para este autor, somente se aprovado pela maioria, 0 que
sugere que nao ha necessidade de um governo ou autoridade formal para ser
exercitada. Disso surge sua difundida ideia de governanca sem governo
(ROSENAU, 1992). Para as relacBes internacionais, significa dizer que ha
governanga, ordem, mesmo sem a existéncia de uma autoridade supranacional. As
ideias de funcionamento em conformidade com o desejo da maioria e a
efetividade defendida por Rosenau, entre outras ideias, sdo, entretanto, disputadas.
A partir dos pressupostos analiticos da teoria critica neogramsciana, defende-se o
olhar critico para governanca, observando que suas iniciativas sdo conduzidas por
atores e interesses que se relacionam de forma assimétrica, que, portanto, tornam-

na controversa. Retornaremos a este ponto na préxima secao.

A governanca global e organizacdes internacionais sdo temas centrais da

disciplina de Relagbes Internacionais, que historicamente se preocupa em
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compreender como o mundo é governado e como se ddo as relagcBes entre 0s
diferentes atores envolvidos nesse processo. Diferentes perspectivas tedricas da
disciplina compreendem estas questdes de forma diferentes. Propbe-se refletir
brevemente sobre algumas destas perspectivas, a fim de basear as discussoes
posteriores sobre o tema.

A perspectiva realista das Relagfes Internacionais, tanto em sua variante
classica como a neorrealista, dominante no periodo pés-guerra, contesta a
possibilidade de cooperacdo duradoura entre os Estados e o proprio papel das
instituicdes internacionais sobre o sistema. Os autores desta corrente entendem
que a governanca transnacional é sem sentido, dada a inexisténcia de uma
autoridade supranacional e a busca constante dos Estados por sobrevivéncia, em
um sistema de incertezas (HALE e HELD, 2011). A expansdo das relacdes
transnacionais nesse periodo representou desafios a teoria realista das Relacdes
Internacionais. Nos anos de 1970, o dominio da perspectiva (neo)realista é
questionado por autores que apontam para a crescente interdependéncia entre 0s

paises.

Os autores do internacionalismo neoliberal valorizam os momentos de
interesses comuns entre os Estados, pois defendem que, nestes momentos, as
relacBes entre estes passam a ser de cooperagdo. As instituicbes mudam o
ambiente em que os Estados operam ao proverem informacGes e interacdes
continuas, que incentivavam suas relaces. Dessa forma, as instituicdes tém poder
sobre o comportamento dos Estados. Isto ocorre primordialmente por meio de
sistemas de regras, normas, praticas e outros (WEISS e WILKINSON, 2014);
(HALE e HELD, 2011). No periodo que segue, a governanca global se torna mais
complexa e passa a envolver ndo sO Estados, tratados formais ou organizacGes
interestatais, mas, também, uma mistura de politica doméstica e internacional,
aumento do papel de atores ndo estatais, emergéncia da governanca privada, novas
formas de estimulo a conformidade com os padrdes e uma crescente

complexidade institucional.
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Ambos (neo)realistas e institucionalistas entendem que o Estado pode ser
estudado como um ator unitario, com um interesse nacional coerente. Ao longo
dos anos, contudo, cresce o nimero de autores que defendem que este pressuposto
deveria ser flexibilizado, como forma de compreender melhor o comportamento
dos Estados e dos grupos que o compdem. A disciplina de Relagdes Internacionais
V& crescer também cada vez mais o nimero de trabalhos que questionam o proprio
pressuposto de que o Estado era um ator Unico e que passam a notar os atores

domésticos, antes deixados a margem pelas correntes mainstream.

Este trabalho parte de determinados conceitos da teoria critica
neogramsciana, que nasce como uma critica metodoldgica e epistemoldgica as
teorias realistas e institucionalistas neoliberais. O conceito de Estado
desenvolvido por Gramsci e retomado pelos autores que se esforcam em traduzir
seu pensamento para as RelacBes Internacionais constitui um dos principais
pontos de diferenca entre as teorias. Nesta perspectiva, o Estado é formado ndo so
pelo aparelho estatal estritamente, isto &, pelo aparelho administrativo, coercitivo
e executivo (sociedade politica), mas, também, pela sociedade civil. E no Estado,
em seu sentido ampliado, que os conflitos sociais acontecem, logo, onde as

hegemonias das classes sociais podem ser construidas (COX, 2007).

Neste contexto de deslocamento do foco analitico da disciplina para outros
atores gue ndo so o aparelho estatal, destaca-se os estudos sobre a sociedade civil
e, particularmente, a atuacdo global de movimentos sociais de resisténcia. Os
espacos de atuacdo dos movimentos sociais, como nos temas trabalho e
agricultura, ndo se restringem ao nivel local, mas ocorrem globalmente, como
nota-se pela crescente articulacdo de redes globais de diversos atores da sociedade
civil. O papel desempenhado por estes atores sobre o fenbmeno em analise €
fundamental e inclui a busca por evidenciar os conflitos envolvidos nas préaticas
de land grab, a luta pela regulacdo do fendbmeno e a proposicdo de modelos
alternativos de desenvolvimento rural. Parte importante da atuacdo destes atores

ocorre junto a organizacoes internacionais, como a FAO.
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As organizacgdes internacionais também passam a receber maior atengdo na
disciplina. TradicGes de pensamento mais criticas, como as marxistas classicas ou
neogramscianas, argumentam que organizacfes transnacionais ou globais sdo
respostas as exigéncias da expansdo do capitalismo no mundo. O imperativo de
organizacdo, para estas perspectivas, é a facilitacdo da expansdo capitalista
(WEISS e WILKINSON, 2014). Para analisar as iniciativas de organizagGes
internacionais para a regulacdo global das apropriacfes de terra e discutir seus
efeitos sobre o land grabbing, esta dissertagdo parte dos pressupostos da teoria
critica de base neogramsciana, cujos principais conceitos e debates feitos serdo

retomados adiante neste capitulo.

A secdo seguinte desta dissertacdo visa debater brevemente como a
governanca global no periodo contemporaneo esta significativamente associada a
transformacgdes na ordem mundial, em especial, a emergéncia da globalizacéo
neoliberal, que levou a mudancas nos Estados e nas organizagdes internacionais, e
conferiu maior poder a outros atores. TransformacGes recentes na politica e
economia mundial sd@o fundamentais para compreender a governanca global no
mundo contemporaneo e, por conseguinte, compreender o tratamento do

fendmeno land grabbing por atores desta governanga.

3.2.
Transformacgdes recentes na politica e economia mundiais

O objetivo desta secao é refletir sobre as transformacdes recentes na ordem
mundial contemporanea, sobretudo na economia politica global. A globalizacao
neoliberal constitui um elemento central para pensar estas transformacdes, que
levaram a mudancas nos Estados e nas organizacGes internacionais, e conferiram

poder a outros atores e que refletem na governanca global.

O conceito de globalizacdo ndo € um consenso entre 0s seus estudiosos e
constitui um grande debate na academia, em que diversas abordagens o pensam de

forma diferente. As teorias da globalizacdo produzidas nas décadas de 1990 e
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2000 e os debates sobre o tema giram em torno de mudangas que tém acontecido
nas Ultimas décadas, e parecem concordar que existe algo acontecendo, mas néo
concordam em como defini-lo ou como analisa-lo. Por vezes, o debate da
globalizacdo torna-se obscurecido pela confusdo conceitual em torno do préprio
termo (AMOORE, DODGSON, et al., 1997). N&o cabe, todavia, no escopo deste
trabalho, o resgate destes debates e estudos, dada a limitagcdo de espaco e tempo
desta pesquisa. Interessa para esta pesquisa refletir particularmente sobre alguns
aspectos relacionados a globalizacdo, sejam estes: as mudancas trazidas pela
globalizagdo para a governanga global; e a relagdo entre Estado-nagdo e

globalizacao.

O debate sobre as mudancas trazidas pela globalizacdo para a governanca
global devera ser aprofundado no desenvolvimento dos conceitos da teoria critica
neogramsciana na proxima secdo. As mudancgas recentes na ordem mundial
envolvem o crescimento e o aumento do poder do capital, das ideias e ideologias
neoliberais e a imposicao de quadros constitucionais ou quase constitucionais que
apoiam estes processos, como sera defendido adiante pela teoria de Stephen Gill.
Estas mudancas sdo postas em marcha por agentes, cujas acOes e estratégias
buscam moldar o mundo conforme seus interesses. A globalizacdo envolve uma
politica de supremacia de um bloco histérico que promove as ideias neoliberais, o
que se reflete na governanca global, marcada pela crescente participacdo de atores
privados. Diante disto, tem-se que a principal transformacéo na governanca global
associada a globalizacdo é a emergéncia, expansdo e entrelagamento de uma
perspectiva pré-mercado e neoliberal de governanca, assim, uma neoliberalizagédo
da governanca (SPARKE, 2013).

O processo de globalizacdo da economia € acompanhado do processo de
globalizacdo da politica. Nesses processos, a politica internacional, isto é, entre
Estados, comeca a dar espa¢o para uma politica cada vez mais global, que envolve
a relacdo entre diversos atores aléem dos Estados, como empresas transnacionais,
ONGs, redes e outros (ARAGAO, 2010). Este debate torna necessario pontuar

que este deslocamento em direcdo a uma politica e economia mais globais, assim,
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a transferéncia de autoridade dos Estados para outros organismos, ndo significa o

fim do Estado-nagéo, como argumentam diversos autores.

A relagdo entre o Estado e os processos de reestruturacdo global € vista de
forma diferente por escolas de pensamento diferentes. Louise Amoore et al.
(1997) identificam trés escolas principais: em primeiro, os autores identificam
uma corrente de pensamento dominante. Esta corrente considera que o0s
movimentos transnacionais significam o desmantelamento das bases do Estado-
nacdo, visto que perderia grande parte de sua autoridade sobre a economia e
sociedade pela delegacédo a outros organismos, assim como perderia sua soberania

sobre a formulacdo de politicas econémicas para os mercados globais.

Uma das ideias centrais dessa corrente é que a globalizagdo é um processo
irreversivel e, principalmente, inevitavel, o que implica na auséncia de alternativas
a tal processo. Ademais, autores de tal corrente argumentam frequentemente que
existe um conflito entre 0 mercado e o Estado: entende-se que, com 0 mercado
globalizado, seria possivel superar os entraves politicos das regulacfes estatais e
as fronteiras nacionais, vistas como problemas a livre circulacdo de capital,

informac0es, individuos e mais.

A formacdo discursiva por tras do conceito de globalizacdo envolve as
ideias de que privatizacGes e a transnacionalizacdo do capital sdo inevitaveis ou
desejaveis. Defende-se que, através do livre mercado, alcanga-se progresso social
ilimitado, assim como eficiéncia financeira, bem-estar e democracia. Aliado a esta
ideia estdo teorias como a de Francis Fukuyama, que veem a globalizacdo como o
“fim da historia”, isto é, como o triunfo do liberalismo — objetivo e destino de
todos os Estados. A esquerda politica, por outro lado, tem historicamente buscado
mostrar como forcas de mercado neoliberal marginalizam alternativas nao
baseadas no mercado, além de aprofundar outras contradicdes (GILL, 2008). Este
discurso serve aos interesses daqueles que estdo no comando do processo de
internacionalizacdo, que buscam enfraquecer os Estados nacionais e remover as

resisténcias aos seus interesses econdmicos e politicos.
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A segunda escola, por sua vez, vé a primeira escola como exagerada, porque
os fundamentos da economia global permanecem em grande parte nacionais.
Algumas estruturas e instituicdes do Estado interagem com a economia politica
internacional, e o Estado ainda é capaz de exercer grande autoridade na gestdo da
economia nacional. A terceira escola defende que o Estado ndo diminui seu
significado frente a globalizagdo. Os processos nos quais a reestruturacéo global
ocorre estdo incorporados nas estruturas e instituicdes do Estado, o que demonstra
a sua importancia para que estes processos ocorram (AMOORE, DODGSON, et
al., 1997). Desse modo, tanto a segunda quanto a terceira abordagem reconhecem
que o Estado é fundamental para os processos de globalizacdo e combatem o
discurso de inevitabilidade presente na primeira abordagem, ideias com as quais

esta pesquisa concorda.

Esta em debate, assim, a (in)capacidade dos Estados de lidarem com as
forcas globais que penetram seus territérios. Reconhecer que a globalizacéo
neoliberal ndo é um processo inevitavel para o qual ndo ha alternativa, mas sim
um produto de configuracdes historicas, torna possivel pensar em como construir
resisténcia a estas reestruturacfes. Nesse sentido, este trabalho defende que os
processos de globalizagdo ndo levam ao fim do Estado-nacdo, mas que, ao
contrario, este tem importancia fundamental. A importancia do Estado se nota, em
especial, na criacdo das condigcdes necessarias para a expansdo do capital. A teoria
do novo imperialismo desenvolvida por Harvey, e resgatada no capitulo anterior,
explicam a importancia que a gestdo do Estado possui para a criacdo do capital e

dos fluxos monetarios, fundamentais a circulacédo do capital (HARVEY, 2011).

Ademais, o poder do Estado e os seus sistemas legais que codificam,
definem e aplicam as obrigacfes contratuais para impor direitos a propriedade
privada sdo vitais. O proprio direito a propriedade privada e os direitos humanos
individuais pertencem a quase todas as teorias contratuais de governo. Para ser
uma propriedade privada, uma coisa ou um processo, tem que ser claramente
cercado/definido, nomeavel e identificavel (no caso da terra, deve haver
mapeamento cadastral das terras e registros). Quer dizer, estes registros sdo

indispensaveis para haver propriedade privada, que podem ser compradas e
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vendidas. Ao mesmo tempo, 0 monopolio sobre o uso legitimo da forca e da
violéncia do Estado sdo necessarios para reprimir e policiar tentativas contrarias
ao regime de direitos de propriedade privada, como forma de protegé-lo e
preserva-lo (HARVEY, 2014, p. 42).

A propria pratica da governanca neoliberal tem sido possibilitada por
algumas estruturas do Estado, por formas de governo que servem aos interesses
do mercado transnacional e que permitem sua livre circula¢do. O conceito de novo
constitucionalismo que serd desenvolvido complementa esta argumentagdo. A
vista disso, esta dissertacdo volta-se aos pressupostos da teoria critica, afim de
pensar como transformacbes recentes na ordem mundial se relacionam a

governanca global do fendmeno em analise.

3.3

Teoria critica neogramsciana e governanca global

As politicas pablicas internacionais para investimentos em terra podem ser
analisadas a partir de estudos das Rela¢Ges Internacionais sobre a governanca
global e a sua relacdo com a ordem mundial. Esta secdo tem o propdsito de
aprofundar a compreensdo sobre a governanca global a partir de uma chave critica
de analise, baseada nos conceitos e pressupostos da teoria critica neogramsciana,
que deverdo ser debatidos. A teoria critica das Relagdes Internacionais nasce
como critica metodoldgica e epistemoldgica as teorias dominantes e tem uma de
suas principais vertentes baseada em obras do pensador Antonio Gramsci. Neste
periodo, nas ultimas décadas do século XX, com o surgimento de novas correntes
tedricas, para além das que haviam dominado o campo até entdo, a realista e a
liberal, o campo tedrico da disciplina das Relacdes Internacionais teve seus

debates revigorados.

O pensamento de Gramsci influenciou diversos autores da disciplina, que se

utilizaram de seu método de andlise e conjunto de ideias, originalmente aplicados
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ao cenario nacional italiano, para pensar o internacional, ampliando a agenda de
pesquisas da disciplina. Os autores da teoria critica neogramsciana fornecem
leituras ricas sobre globalizacdo e governanga global, e constituem as bases
tedricas para as reflexdes propostas nesta dissertacdo quanto a governanca global.

Robert Cox é um dos autores mais proeminentes desta corrente, sobretudo
pelos seus estudos que resgatam a teoria politica gramsciana para pensar as
relagGes internacionais. O conceito de hegemonia pode ser visto como a principal
chave de conexdo do pensamento gramsciano com esta disciplina. A no¢éo de
hegemonia desenvolvida por Gramsci envolve uma combinagdo entre coergdo e
consenso, que ndo deve ser entendida como uma forma de dominagdo, como
frequentemente fazem outros autores da disciplina, mas sim pela construcdo de
relativos consensos na sociedade, gerados pela combinacdo de poder e lideranca
de um grupo. A hegemonia em termos gramscianos & construida por meio da
difusdo de ideologias do grupo dominante, quer dizer, valores morais, politicos,

culturais e materiais, que sdo transformadas em consenso.

O conceito de hegemonia mundial de Cox considera o Estado em seu
sentido ampliado, isto €, sociedade civil e sociedade politica. No nivel mundial, a
hegemonia é um projeto da classe dominante num determinado Estado dominante,
que constroi globalmente um consenso sobre o seu projeto. Apesar de ndo ser
benévola a todos, a hegemonia implica que um Estado funda uma ordem mundial
que aparente ser universal e compativel com os interesses dos demais. Hegemonia
€ uma combinacdo entre poderes nos planos material, ideolégico e institucional,
que interagem de forma reciproca e atuam como mecanismos de estabilizacdo e
perpetuacdo de uma ordem, segundo o autor. A hegemonia no plano internacional
ndo € apenas uma ordem entre Estados, mas uma ordem no interior de uma
economia mundial com um modo de producdo dominante, que penetra todos os

paises e se vincula a outros modos de producdo subordinados (COX, 2007).

As organizacdes internacionais sdo para Cox um dos principais meios pelos
quais a hegemonia se expressa. Conforme esse autor, entre as caracteristicas da

organizacdo internacional que expressam seu papel hegemdnico, estdo: corporifica
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as regras que facilitam a expansdo das ordens mundiais hegemonicas; €, ela
prépria, produto da ordem mundial hegemonica; legitima ideologicamente as
normas da ordem mundial; coopta as elites dos paises periféricos; e absorve ideias
contra hegemdnicas (COX, 2007).

Stephen Gill é outro autor importante da teoria critica neogramsciana.
Partindo da interpretacdo gramsciana de Cox sobre a ordem mundial e da
observacdo de que na histéria mundial ha periodos hegeménicos e nao
hegeménicos, defende que a globalizagdo neoliberal observada nas ultimas
décadas ndo pode ser compreendida como uma politica de hegemonia, mas sim
como uma politica de supremacia (GILL, 2008, p. 125). O conceito de hegemonia
gramsciana implica haver uma coalizdo ou alianga politica nos ambitos
econdmico, politico e cultural do Estado e da sociedade civil, garantidos por uma
combinagdo entre consenso e coercdo. Nesse processo, ocorre uma fusdo de
interesses de classes. Na perspectiva de Gill, porém, nos anos recentes, a
consolidacdo do neoliberalismo se da com base na supremacia na formagdo de um
bloco de forcas ndo hegemdnico, que exerce dominacdo de forma temporaria

sobre populacdes fragmentadas, isto &, diferente da coalizdo gramsciana.

Segundo Gill, o processo atual de globalizacdo compreende um bloco
historico que exerce politicas de supremacia, isto €, tem um projeto de hegemonia
ndo consolidado. Cabe destacar que o conceito de bloco historico desenvolvido
por Gramsci diz respeito a uma unidade dialética em que diferentes forcas de
classe se aliam ao redor de ideias hegeménicas, 0 que pode ser visto como uma
“congruéncia entre for¢as materiais, instituigoes e ideologias” (GILL, 2008, p. 60,
61). Um bloco historico internacional pressupde a alianca de classes que transpde
fronteiras, em um processo visto como natural e legitimo, pois se enraiza nas
estruturas materiais e normativas da sociedade. Este bloco histérico € envolvido
pelo discurso neoliberal de governanca, que privilegia aspectos associados a esta
ideologia, como a eficiéncia, 0 bem-estar e a liberdade de mercado e reflete as
forcas dominantes na globalizacdo contemporanea, que se expressam, por

exemplo, em organizacdes e institui¢des financeiras internacionais.
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Stephen Gill defende a existéncia de trés estruturas historicas dominantes na
ordem mundial contempordnea: o neoliberalismo disciplinar, o novo
constitucionalismo e a civilizacdo de mercado. A supremacia do bloco historico
neoliberal é organizada em ambito global através de tais processos. Esta secdo
busca desenvolver estes e outros conceitos desta corrente tedrica afim de
compreender a governanca global, para entdo pensar a governanca global de land
grabbing.

O ponto de partida de Gill é pensar a instauracdo do neoliberalismo no
mundo, que, a partir da década de 1970, comeca a ter maior forca. As vidas
politicas em diversas partes do mundo passaram a ser formadas por principios
politicos e econdmicos neoliberais no ultimo século, em grande parte devido ao
declinio da esquerda no mundo pds-guerra e ao crescente poder do capital
transnacional. As ultimas décadas foram marcadas pela globalizacdo, que pode ser
vista como parte de um processo maior de reestruturacdo do Estado, da sociedade

civil, da economia politica e da cultura (GILL, 2008).

A globalizacdo representa também uma ideologia notadamente concordante
com o pensamento hegemdnico mundial, que reafirma a ordem econdmica global
dominada pela logica do capital (GILL, 2008). Ainda que seja um fenémeno
complexo, que ndo pode ser reduzido a formulagdes simples, € central notar que
globalizacdo é um conceito que reifica o sistema econémico global dominado por
grandes investidores e empresas transnacionais, que possuem grande poder sobre

as producdes mundiais e mercados financeiros e comércio internacional.

As mudancas recentes na ordem mundial envolvem o crescimento e o
aumento do poder do capital, das ideias e ideologias neoliberais, e a imposicao de
quadros constitucionais ou quase constitucionais que apoiam estes processos.
Esses dois processos estdo ligados a dois conceitos desenvolvidos por Gill para
pensar a ordem mundial contemporanea: neoliberalismo disciplinar e novo
constitucionalismo, respectivamente. Ambos sdo fundamentais para a formacao a

nivel global da supremacia do bloco historico liberal transnacional (GILL, 2008) e
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busca-se a seguir refletir sobre como estes conceitos permitem compreender a

governanca global de land grabbing.

O conceito de ‘neoliberalismo disciplinar’ assinala que nas estruturas de
mercado séo exercitadas formas de disciplinamento. O disciplinamento para Gill
combina as dimensdes macro e micro do poder: o poder estrutural do capital; a
habilidade de promocdo da uniformizacdo e da obediéncia entre grupos e
organizagdes, principalmente na formagdo de classes associadas ao capital
transnacional; e elementos particulares da pratica disciplinar (controle e
vigilancia) no sentido de Michael Foucault, autor importante para esta formulacéo
de Gill. Assim, o neoliberalismo disciplinar € uma forma concreta do poder
estrutural e comportamental, que combina o poder estrutural do capital com a
capilaridade do poder e o panoptismo (GILL, 2008, p. 137). O neoliberalismo
disciplinar reconstitui o Estado, que é submetido as disciplinas de mercado, e
intensifica as hierarquias sociais associadas as relagdes de classe, raca e género

em escala mundial.

A expansdo espacial e social do liberalismo tem sido acompanhada da
disseminacdo da civilizagdo de mercado, que se refere a um movimento
contraditério e a um conjunto de préaticas que envolvem, por um lado, ideologia,
cultura e mitos, que sdo entendidos como uma ideologia ou mito do progresso
capitalista; e, por outro lado, padrdes de desintegracdo social e padrdes de
relacBes sociais excludentes e hierarquicos (GILL, 2008, p. 124, 125). As praticas
de mercado formam parte da longue durée do capitalismo moderno e se
aprofundam ao longo dos anos, ao passo que submetem diversas esferas da vida

social a l6gica de mercado.

A civilizacdo de mercado que emerge com a globalizacdo neoliberal
apresenta um projeto de sociedade com visdo de mundo ‘ahistorica’, economicista
e materialista, individualista, imediatista e ecologicamente miope. A governanca
dessa civilizacdo de mercado é pautada por um discurso neoliberal globalizante
apoiado na interacdo de empresas e do Estado, coordenada pela disciplina de

mercado e pelo poder politico. Este processo tem por implicacdo o
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aprofundamento da l6gica de mercado, em que relagBes sociais e esferas da vida
sdo transformadas em commaodities intercambidveis, como o trabalho e a natureza
(GILL, 2008). Ocorre com a globalizagdo uma intensificacdo da mercantilizagdo
de elementos como a agua, a biodiversidade e ainda outros recursos relacionados,
como a terra, em concordancia com os argumentos de David Harvey expostos no

capitulo anterior, l6gica presente na governanga.

O neoliberalismo disciplinar € institucionalizado no nivel macro do poder
pelo processo que Gill denomina ‘novo constitucionalismo’. O novo
constitucionalismo fornece mecanismos juridicos e institucionais que sustentam
tal poder e a disciplina do capital nas relagcbes sociais, que o conceito de
neoliberalismo disciplinar implicam. Este processo pode ser observado na
governanga global, em que diversas organizagcbes proveem politicas, acordos,
quadros regulatorios e outros mecanismos, que pregam o que Gill chama de
liberalismo transnacional como o Unico modelo possivel de desenvolvimento.
Cabe ressaltar que as leis ou quase-leis ndo sdo simplesmente superestrutura, mas

sim uma forma de governo ativa, que produz autoridade politica (GILL, 2014).

O novo constitucionalismo é a forma dominante de governanca legal e
juridica nos dias de hoje da economia politica global. Este ja existia em outros
periodos histéricos, e pode ser entendido como parte da longue durée da formagéo
do Estado liberal e do projeto politico de blindar os ganhos de poder do capital em
escala global. Porém, nos anos recentes, particularmente a partir de meados dos
anos 1990, se intensificaram seus esforcos para expandir e proteger a governanca

neoliberal e, com isso, a garantia de propriedades privadas (GILL, 2008).

Trata-se, assim, de um projeto politico-juridico baseado na primazia dos
detentores de grandes propriedades privadas, com o intuito de protegé-los e tornar
o0 neoliberalismo o Unico modelo de desenvolvimento a ser seguido pelos paises.
O novo constitucionalismo prescreve medidas de reestruturacdo aos Estados e a
sociedade civil, que aparecem sob o formato de politicas fiscais, monetérias, de
comércio e de politicas de investimento, que enfatizam eficiéncias de mercado,

disciplina e confidéncia, credibilidade econémica e mais (GILL, 2008).
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Acordos de investimentos, multilaterais ou bilaterais e mecanismos ou
disciplinas de pré-compromisso voltados para o futuro, possuem status quase-
constitucional a nivel global. OrganizacGes de governanca tem buscado criar
reformas econ6micas e politicas que ganhem status constitucional e que deem

suporte ao poder disciplinador do capital em escala global (GILL, 2008).

As leis ou quase-leis, em particular, o novo constitucionalismo, tém sido
aliadas no processo de mercantilizacdo da natureza, isto é, de transformacdo de
partes da natureza em commodities intercambidveis. Segundo Claire Cutler
(2014), isto pode ocorrer, as vezes, pela constitucionalizagdo de direitos especiais
a corporagdes transnacionais para acesso exclusivo a coisas que eram
anteriormente comuns, que representam uma nova onda de cercamentos —
acumulacéo por espoliacdo —, ou, outras vezes, pela abertura para 0 mercado de
parcelas da vida que antes estavam sob o controle estatal. A importancia do
Estado-nacdo para garantir a propriedade privada deve ser também reconhecida. A
imposicao de direitos a propriedade privada depende da existéncia do poder do
Estado e sistemas legais que codificam, definem e aplicam as obrigacdes

contratuais, conforme argumenta Harvey (2014).

A mercantilizacdo da terra por meio das leis internacionais pode ser notada
também pela adocdo pelos Estados de reformas agrarias neoliberais e orientadas
para 0 mercado, vendendo terras estatais ou mercantilizando terras camponesas, e
permitindo que sejam comercializadas. O papel do Banco Mundial neste processo
tem grande peso. O Banco tem promovido, especialmente no Sul global, uma
reforma agraria de mercado, que inclui a remo¢do de posse da terra de sistemas
tradicionais ou ndo associadas ao mercado. O Banco Mundial facilita land grabs a
medida em que a reforma é promovida, através da defesa de politicas amigaveis
ao mercado e também pela defesa de investimentos externos, por diversos

motivos, inclusive com justificativa de assegurar a seguranca alimentar.

E essencial para pensar os land grabs, sublinhar que mais do que apenas
blindar formas de disciplina de mercado, o novo constitucionalismo envolve trés

conjuntos de constrangimentos produtivos inter-relacionados que moldam a
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governanca neoliberal da economia politica, e que dao bases para o poder do
capital. Estes elementos sdo medidas para: reconfigurar o Estado; criar e ampliar
os mercados capitalistas liberais; conter desordem e contesta¢fes (GILL, 2014).

Quanto ao primeiro elemento, um dos objetivos centrais do novo
constitucionalismo é fazer os Estados se adequarem a disciplina de mercado,
sobretudo através da institucionalizacdo ou da protecdo da liberdade de
movimento de entrada e saida do capital. As “boas praticas” promovidas por
instituicdes financeiras internacionais estdo associadas a este objetivo. Os Estados
séo estimulados a agirem como se pertencessem ao mercado e a fazerem reformas
em nome de suas credibilidades e do estabelecimento de boas condi¢des politicas
para atrair investimentos. O papel do novo constitucionalismo é, dessa forma,
institucionalizar protecdes as empresas e investidores, em detrimento de grande
parte da populacdo. Gill argumenta que este tipo de medida limita a participagdo
democratica das massas e até a influéncia parlamentar sobre aspectos centrais das
economias (GILL, 2014).

O Banco Mundial aparece neste aspecto novamente como um dos principais
atores do novo constitucionalismo, cujas politicas tém por objetivo a reformulagéo
de alguns elementos dos Estados, de modo a criar ambientes mais estaveis e
favoraveis a entrada de capitais externos nos paises, ou seja, que oferecam maior
seguranca aos investimentos e maiores lucros (GILL, 2008). A atuacdo do Banco
Mundial no sentido de priorizar acfes estatais que favorecam a circulacdo de
capital e oferecam boas condicdes a estes estd presente inclusive nas diretrizes
para regulacdo dos investimentos em terra elaboradas sob a lideranca do Banco,

como sera visto no préximo capitulo.

Com relacdo ao segundo elemento, o novo constitucionalismo possibilita
institucionalizar a liberalizacdo dos mercados de capitais, produtos e trabalho,
para ampliar a acumulacdo de capital. Leis sdo reescritas nesse processo, com
vistas a facilitar praticas de acumulacdo primitiva, como a privatizacdo de bens
publicos ou a alienacdo de terras e recursos comuns, em um novo processo de

cercamentos. O direito a propriedade privada tem prioridade em relacdo a direitos
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trabalhistas, do meio ambiente e direitos humanos (GILL, 2014). Este aspecto do
novo constitucionalismo estd associado a mercantilizagdo e financeirizacdo de
diversas esferas da vida. Este processo se relaciona com o descrito por David
Harvey e seu conceito de acumulacdo por espolia¢do, visto no capitulo anterior
deste trabalho, que representa uma forma importante pela qual os land grabs

ocorrem.

Quanto ao terceiro ponto, Gill afirma que a administracdo das crises de
acumulacéo, pelo qual o desenvolvimento capitalista tem sido ameacado, requer a
despolitizacdo da economia. Este processo de separacao entre economia e politica
abrange trés aspectos. Em primeiro, torna legitima a retirada do carater
democratico de determinadas politicas econémicas, sobretudo através do discurso
da “participacdo” em areas devidamente controladas e que ndo interfiram na
politica macroecondmica (fiscal e monetaria), que representa uma tentativa
sistematica de cooptar e canalizar forcas da sociedade civil. Isso evita
contestacOes e retira de discussbes democraticas as estratégias de politica

econdmica e administracédo de crises (GILL, 2014).

Em segundo lugar, a despolitizacdo envolve o que Gramsci chamou de
transformismo. Este processo diz respeito a incorporacdo de tendéncias politicas
contrarias a governanca liberal ou a utilizacdo de medidas compensatorias para
prevenir a agitacdo de forcas opositoras e ameacas a estabilidade da ordem. Isto
significa que os efeitos da politica de supremacia ndo sdo indisputados, mas sim
contraditérios e hierarquicos e tém provocado movimentos de resisténcias. Assim,
por meio da revolucdo passiva, as forcas dominantes do capital transnacional

buscam estabilizar sua dominancia, que ocorre sem lideranca.

Por altimo, a despolitizacdo se conecta a tentativas de colocar questfes
econbmicas como questdes técnicas que ndo podem ser contestadas politicamente.
Um exemplo disso foram os processos (politicos) de socializacdo massiva das
perdas de grandes empresas nos EUA ap0és a crise de 2008, que foram colocados
como necessidades puramente técnicas, conduzidas durante uma emergéncia

econdmica, por especialistas imparciais (GILL, 2014).
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Este terceiro ponto desenvolvido por Gill é especialmente importante para o
desenvolvimento do proximo capitulo. Identifica-se que as iniciativas de
regulacdo de land grabbing agem pela despolitizacdo do fenémeno, mas através
da recuperacdo dos aspectos politicos deste, este trabalho busca analisa-las e
refletir sobre possibilidades de mudancas. Uma critica central de Gill a este
modelo descrito é que a ordem constitucional ndo deveria simplesmente servir
como garantia dos direitos de propriedade privada, mas sim deveria estar ligada a
questBes mais fundamentais de democracia. Leis democréticas deveriam envolver
direitos humanos, seguranga humana e desenvolvimento humano. As reformas do
novo constitucionalismo tém sido impostas de cima para baixo e de fora para
dentro das populactes, levando a subordinacdo da democracia ao lucro (GILL,
2008).

Os conceitos e ideias da teoria critica aqui resgatados possibilitam
compreender que a governanca global de land grabbing surge em um contexto
maior de entrelacamento entre a governanca global e a globalizacdo neoliberal. As
ideias do bloco histérico neoliberal se expressam por meio de organizacdes
internacionais e instituicdes internacionais e ainda outros organismos. Os
processos que permitem a formacdo a nivel global da supremacia do bloco
historico liberal transnacional, como o neoliberalismo disciplinar € o novo
constitucionalismo, estdo diretamente ligados a forma como tem sido construida a
governanca global das apropriacdes de terra, voltada a abertura de novos lugares

para a acumulacédo de capital e as prioridades do capital.

3.4.

A terra e o land grabbing como topicos na agenda de governanca

global

O espaco internacional e transnacional existente para se pensar a terra e a

complexidade de aspectos com os quais tal se relaciona, é um tema essencial para
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compreender a governanca atual de land grabbing. Nota-se que a terra tem sido
historicamente mantida longe dos debates internacionais e instituicdes de
governanca transnacional, e o objetivo desta secdo € pensar esta relacdo.
Identifica-se que este afastamento dos debates internacionais esta relacionado a
dois aspectos: a soberania dos Estados; e a conexao entre os temas agrarios e lutas

politicas ligadas a ideologias de esquerda.

Nas préximas secdes deste trabalho propGe-se refletir, na primeira parte,
sobre como a histéria das relagdes internacionais, que foi construida sobre o
principio da soberania vestefaliana dos Estados sobre os seus territorios, logo,
sobre suas terras, reafirmado por diversas préticas, contribuiu para a manutencgéo
deste afastamento da terra do ambito internacional. Em seguida, pretende-se
discutir brevemente como a ligacdo da terra e temas correlacionados a lutas
revolucionarias mantiveram durante determinado tempo estes temas fora dos
debates internacionais e como a terra foi retomada por organismos internacionais.
O projeto de adequacdo da agricultura a politica macroeconémica foi um forte
impulso para esta retomada, porém, as iniciativas para neoliberalizacdo da
agricultura ndo ocorreram sem resisténcias. Destaca-se, nesse sentido, a acéo
politica de organizac6es da sociedade civil, que passam a atuar cada vez mais para
além das fronteiras nacionais e contribuem inclusive para que land grabbing seja
elevado a agenda global. Por fim, o fen6meno land grabbing se torna chave para
que a terra entrasse nas discussdes internacionais e fossem criados mecanismos de

regulacdo globais, marcados por mudancas recentes na governanca global.

3.4.1.

Territorialidade, terra e soberania dos Estados-nacao

A exclusdo da terra e temas relacionados durante décadas das agendas
globais deve-se em grande parte ao seu tratamento como um assunto restrito a

politica nacional/local, isto é, como pertencente as soberanias e as autoridades dos


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612101/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1612101/CA

73

Estados-nagéo. O sistema internacional de Estados tem sido afirmado pelo ideal
discursivo da Vestefélia, que considera que a maior parte da autoridade politica,
social e econbmica cabe aqueles que controlam as unidades territoriais. Trata-se
de um discurso de soberania baseado em fundamentos politico-territoriais, que
afirma que o Estado tem o poder de controlar e definir seu espaco domestico, que
entdo se tornou a norma aceita e estd frequentemente presente na literatura das
RelacBes Internacionais. Este principio é reafirmado por diversas praticas, como o
reconhecimento legal de fronteiras estatais e a autoridade dos Estados de
governarem livremente seus territorios demarcados (MARGULIS, 2014).

As dindmicas do fendmeno land grabbing colocam em questdo a soberania
formal dos Estados. Este fenbmeno representa um local de novas lutas politicas
transnacionais por autoridade e controle sobre recursos e governanca. Instituices
e outros atores tém competido pelo controle da terra e, como Margulis et al.
(2013) defendem, mais do que isso, sobre o que deve ser cultivado sobre ela,
como deve ser feito, por quem, para que mercados e o que significa o futuro da
agricultura global. Existem elementos e relagbes complexos envolvidos na

delegacéo de autoridade a esses atores.

Cabe sublinhar que o tratamento da terra como um problema global parece
trazer desafios, em certa medida, as soberanias territoriais dos Estados e a sua
autoridade sobre determinados aspectos. A propria governanca global implica a
delegacdo de parte da autoridade dos Estados a outros atores, que passam a
participar da administracdo dos temas das agendas, e, assim, atores como
corporacgdes transnacionais, ONGs ou organizacfes internacionais passam a ter

mais poder sobre tais.

Estes aspectos remetem ao debate feito nas se¢BGes anteriores quanto ao
papel do Estado e a sua incapacidade de lidar com a penetracdo de forcas
globalizantes em seus territorios. O fendmeno land grabbing esta intimamente
ligado a globalizacdo no periodo contemporaneo e aspectos desta, como fluxos de
capitais oriundos de diferentes paises e capitais cada vez mais financeirizados, que

adentram territérios entendidos como soberanos.
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Margulis et al. (2013) mostram que, na pratica, os Estados sempre retém
alguma autoridade, pois muitas formas privadas de governanga exigem
consentimento explicito do Estado ou mesmo aprovacéo legal. Os Estados tém
agido de formas diferentes frente aos investimentos de capitais estrangeiros sobre
terras, de acordo com as formacgdes dos governos e suas predisposicoes politicas.
Enquanto determinados Estados tendem a facilitar tais investimentos, outros tém
buscado medidas, particularmente de cunho legal, para fread-los (BORRAS,
FRANCO e WANG, 2013). Determinados Estados tém mobilizado o discurso da
soberania em busca de frear 0s investimentos estrangeiros em terra que tém
recebido. Este é o caso do Brasil. Alguns autores mostram, entretanto, que a
mobilizagdo do discurso da soberania do Estado ndo tem sido assim capaz de frear
0 processo de apropriacdo de terras por capitais transnacionais (FAIRBAIRN,
2014); (SAUER e LEITE, 2012).

3.4.2.

A neoliberalizac&o da agricultura e a emergéncia de movimentos

de resisténcia

A terra foi mantida afastada dos debates internacionais nas Ultimas décadas
em grande parte devido a forte associacdo entre os temas terra e reforma agréarias a
lutas politicas e ideoldgicas consideradas revolucionarias, no mundo pds-guerra,
dominado pelos Estados Unidos (PEREIRA, 2006). Em 1979, chegou a ser
realizada a Conferéncia Mundial em Reforma Agréria e Desenvolvimento Rural
(WCARRD, sigla em inglés) com intuito de refletir, no ambito internacional,
sobre reforma agraria e desenvolvimento rural. Nesta conferéncia organizada pela
FAO, notou-se 0 desejo em se estabelecer uma governanga internacional formal
da terra. Porém, neste periodo, este tema havia perdido forca internacionalmente
dado o ajuste estrutural em curso e um desencantamento com a agricultura como
forma de desenvolvimento (MCKEON, 2013).
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Nos anos 1990, o Banco Mundial trouxe o tema da reforma agraria de volta
aos debates internacionais por meio da retomada da agenda agréaria do BIRD, com
vistas a adequé-la a agenda macroeconbmica e politica que estava sendo
implementada (PEREIRA, 2006). A acdo do BIRD se dava principalmente, por
um lado, por meio do estimulo a mercantilizacdo do acesso a terra rural, alcangado
por mudangas institucionais e legais, e, por outro lado, por meio da defesa de
programas sociais no mundo rural, para alivio da pobreza. O BIRD, nesse
processo, assumiu a posicdo protagonista na elaboracdo e implementacdo de um
agente de politicas agrarias neste periodo. Dentre diversas iniciativas presentes na
sua agenda, destacam-se duas grandes: um arranjo institucional de administracéo
de terras e a implementacdo de um modelo de acesso a terra alternativo a reforma

agraria, o modelo de reforma agraria de mercado (PEREIRA, 2006).

Como pano de fundo do processo que trouxe a terra para os debates globais
novamente, nota-se o envolvimento do capital. A terra se torna um elemento
importante na agenda do capital, e se tornaria nos anos seguintes forte alvo de
investimentos com propdsitos produtivos e/ou financeiros. As Ultimas décadas do
século XX presenciaram a expansdo do neoliberalismo por diversas partes do
mundo e, neste contexto de globalizagdo neoliberal, pode-se observar a
emergéncia do neoliberalismo também na agricultura. A agricultura, em particular
nos paises da Ameérica Latina, foi um dos setores mais afetados pelas reformas
neoliberais colocadas em marcha nas décadas de 1980-1990, e em diversos paises
foram lancados programas de liberalizacdo da agricultura, com a introdugédo de
novas tecnologias no campo, liberalizacdo internacional das produc6es agricolas
nacionais e aumento da dominacdo do capital no campo’. Trata-se, entretanto, de
um processo amplo e complexo que ndo cabe no escopo deste trabalho, ao qual
interessa particularmente para esta discussdao destacar que 0 processo de
globalizacdo neoliberal ndo ocorreu sem a formacao de resisténcias, que afetam a

governanca global da terra.

7 Ver (MCMICHAEL, 2000)
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A década de 1990 viu surgirem diversas iniciativas alternativas ao
paradigma neoliberal com a emergéncia de novas forcas sociais, que ampliaram
seus espacos de atuacdo para além daqueles em que se originaram. Alguns
movimentos sociais rurais ja haviam comecado a se organizar na década de 1980
em resposta aos impactos negativos do ajuste estrutural na producdo agricola e
nos modos de vida da populacdo rural. Diversos movimentos sociais, como a Via
Campesina, posicionaram-se contrarios aos modelos de desenvolvimento
defendido pelo neoliberalismo para a agricultura. Estes movimentos revelam que
a expansdao do capitalismo no contexto da globalizacdo neoliberal ndo foi

consensual, mas marcado por conflitos.

Os momentos e processos historicos mencionados ao longo deste capitulo
apontam para a ligacdo entre processos que ocorrem a niveis locais e globais, que
se relacionam de forma complexa. Apesar de originadas no ambito local, é
importante reconhecer que as organizacGes da sociedade civil ndo tém seus
espacos de acdo politica restritos ao nacional. A sociedade civil tem se articulado
cada vez mais em redes globais e influenciado processos da politica internacional.
Para as populacGes rurais, a defesa dos seus acessos a terra representa uma das
maiores motivacdes para se organizar e mobilizar local, nacional e globalmente
(MCKEON, 2013).

Os movimentos sociais de causas diversas, como o Movimento dos
Trabalhadores Rurais sem Terra (MST), ligado as lutas por acesso a terra no
Brasil, e a Via Campesina, ligada a causas do mundo rural, tém desempenhado
papel importante na politica internacional de critica ao neoliberalismo e na
construcdo de propostas alternativas de desenvolvimento, em particular para o
mundo rural. Cumpre ressaltar o potencial critico e transformador que os
movimentos da sociedade civil possuem. Seguindo 0s pressupostos da teoria
critica, entende-se que a sociedade civil, como parte do Estado ampliado, constitui
ndo so o lugar em que as hegemonias sdo construidas, mas representam tambem

atores com capacidade de transformacéo da ordem vigente.
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Dentre a pluralidade de movimentos sociais ligados ao campo, que possuem
lutas diversas, deve-se salientar que parte desses movimentos € fundamental para
compreender o tratamento do fendmeno pelas organizac6es internacionais que tém
formulado iniciativas de regulacdo para os investimentos em larga escala em terra.
A atuacdo de movimentos da sociedade civil sobre o fendmeno land grabbing é
observada j& nas primeiras denuncias sobre tais praticas, que chamaram a atencéao
de midias, académicos e ativistas, feitas por canais de comunicacdo e
pronunciamentos de organizacOes da sociedade civil. Desse modo, a propria acdo
inicial de evidenciar o conflito por trds de tais investimentos transnacionais foi

essencial para que o tema fosse elevado a governanca global.

Mais que isso, determinados movimentos da sociedade civil tém atuado
fortemente nos debates e negociacdes para o estabelecimento de instrumentos de
governanca global para os land grabs junto a organizagfes internacionais, como a
FAO, por meio de mecanismos de participacdo. A atuacdo junto a esses
organismos possibilita explicitar conflitos ligados ao modelo de desenvolvimento
dominante e tem o intuito de fazer com o que o debate abranja as perspectivas e
visdes de mundo daqueles afetados pelos investimentos, isto &, por uma
perspectiva que venha de baixo. O modelo de desenvolvimento dominante
privilegia os interesses do capital, prioriza producdes de larga-escala, industriais,
monoculturas e a base de combustiveis fosseis, que expulsa pessoas de suas terras
e degrada 0 meio ambiente (BORRAS, FRANCO e WANG, 2013).

Movimentos sociais como a Via Campesina desempenham o papel de
propor um modelo de desenvolvimento alternativo, formulado a partir de
concepcbes de mundo dos camponeses, que valorizam a terra, por exemplo, ndao
somente pelo seu valor de mercado. Para as ldgicas camponesas, segundo
Mcmichael (2012), a terra significa possibilidade de subsisténcia e de ter seus
modos de vidas preservados, e é repleta de valor espiritual, cultural e o associado
as suas familias e as historias que possuem. Enquanto isso, para o neoliberalismo,
a producdo agricola possui apenas valor econdmico, separado dos outros
significados. Estes movimentos defendem modos de vidas e conhecimentos

locais, e, apesar de apresentarem propostas diferentes entre si, colocam em
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questdo os movimentos de universalizacdo das ideias neoliberais e dindmicas
globais do capital. A formulagdo de conceitos, como o de soberania alimentar® da
Via Campesina, representa alternativas vindas da sociedade civil que podem levar

a transformacgéo da ordem vigente.

Apesar da terra ndo estar presente nas leis internacionais, 0S movimentos
sociais tém utilizado como estratégia em suas articulagdes a relagdo entre terra,
agua e alimentos, elementos que, sim, estdo no direito internacional. O acesso a
terra é fundamental para o acesso a tais. Por conseguinte, diversos movimentos
sociais tém buscado se contrapor a commodificacdo da agua através dos direitos
humanos, reclamando o direito humano de acesso & dgua (CUTLER, 2014). Os
movimentos contrarios a apropriacdo privada e a compra e venda de terra como
uma mercadoria, por sua vez, tém buscado se articular em torno da ideia de acesso

a alimentos.

Nos anos de 1990, atores da sociedade civil com propostas alternativas a tal
modelo comecaram a participar da governanca global pela primeira vez. A criacao
da rede global de camponeses Via Campesina, em 1993, foi, em grande parte,
motivada pela ideia de que era necessario que a sociedade civil se organizasse a
nivel internacional, para poder defender politicas agrarias distributivas orientadas
para a justica social nesse nivel (MCKEON, 2013). Um momento chave que
possibilitou maior espaco para participacdo destes movimentos a nivel
internacional e para discussdo do tema terra a esse nivel, foi a Conferéncia
Internacional em Reforma Agréaria e Desenvolvimento Rural (ICARRD, sigla em
inglés), proposta pelo governo brasileiro e promovida em parceira com a FAO, em
2006. Essa conferéncia trouxe o assunto da reforma agraria de volta a agenda de

acOes normativas FAO, além de ter conferido ganhos a sociedade civil pelo

& O conceito de soberania alimentar se fortaleceu por meio das criticas da Via Campesina
ao discurso neoliberal e a pratica da “seguranca alimentar”, que correspondia a um sistema de
comercializacdo de alimentos institucionalizado nas regras da Organiza¢do Mundial para o
Comércio (OMC), e administrado por corporagdes transnacionais. Esse sistema teve o impacto de
aumentar a dependéncia alimentar do Sul global no comércio internacional. A soberania alimentar
emergiu como um movimento contrario a este regime alimentar neoliberal (MCMICHAEL, 2015).
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reconhecimento de diversos aspectos essenciais as suas lutas. Por exemplo, o
reconhecimento do direito coletivo a terra; de que terra é fator cultural, social,
historico e econdmico; referéncia a controle da terra e ndo somente acesso a terra;

menc&o explicita ao direito a alimentos e soberania alimentar (MCKEON, 2013).

A participacdo constitui um debate amplo nos estudos sobre a préatica de
desenvolvimento, em que se ressalta, em geral, que a participacdo possui
dindmicas profundas, que podem ser usadas tanto para a inclusdo quanto para a
despolitizacdo em determinados processos. A teoria critica desenvolvida por Gill
defende que o discurso da “participagdo” tem sido utilizado como uma forma de
despolitizar a economia, ao evitar contestagdes e retirar de discussoes
democraticas as estratégias de politica econdmica e administracdo de crises — a
participacdo é permitida em areas devidamente controladas e que nédo interfiram
na politica macroeconémica. Este parece ser o caso de determinadas iniciativas de

regulacdo de land grabbing, como pretende-se analisar no proximo capitulo.

Apesar disso, a participacdo da sociedade civil na formulacdo de
mecanismos de regulacdo tem sido defendida como forma de conferir
legitimidade para os mecanismos. A a¢do politica, em especial da sociedade civil
organizada, € impactada pelas estratégias e argumentos utilizados pelas
organizacgdes que os formulam. As diretrizes para regulacdo dos investimentos em
terra e da posse da terra, que envolvem land grabs, em geral, destacam a
importancia da participacdo destes atores e individuos na formulacdo dos
documentos, na discussdo de politicas publicas, mesmo no ambito transnacional.
No ambito da governanca da terra, a sociedade civil participou da formulacdo do
Voluntary Guidelines, elaborado pela FAO. O PRAI, elaborado por um conjunto
de instituicdes, apesar de afirmar em seu documento a importancia da participacao
da sociedade civil e de consultas publicas, foi amplamente criticado pela falta de
consultas de qualquer tipo durante a sua elaboracdo, e por legitimar a tomada de
terras agricolas da populacdo rural por corporacdes tanto nacionais quanto

internacionais, segundo McKeon (2013).
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Para a autora Mckeon, a participacdo da sociedade civil durante as sessoes
de debate e negociagédo para a elaboracéo do VG foi crucial, de um lado, para que
0s seus principios fossem negociados no ambito do Comité de Seguranca
Alimentar Mundial (CFS, sigla em inglés), e, de outro lado, para que o PRAI
fosse rejeitado. O novo formato do CFS, em que decisdes politicas sdo tomadas
em sessOes abertas, das quais a sociedade civil e movimentos sociais podem
participar, contribuiu para que o VG fosse negociado de forma mais satisfatéria,
com participacdo (MCKEON, 2013). Como serd visto no capitulo seguinte, a
participacdo da sociedade civil é fundamental para que as vozes de baixo sejam
ouvidas, todavia é essencial atentar que o debate sobre participacdo suscita
diversas questdes, visto que participagdo ndo implica sempre em resultados
positivos. Estas questdes estdo relacionadas sobretudo a forma como o processo
de participacdo ocorre e como estas ideias sdo incorporadas a elaboracdo e

implementacdo de politicas.

3.4.3.

A entrada da terra na agenda global

Contudo, é a recente onda de investimentos em terra que constitui a razéo
primordial para a sua inclusdo na agenda de governanca global, segundo Matias
Margulis (2014). As potenciais consequéncias de casos de land grabbing
desencadearam preocupacdes de diversos atores, que reforcaram a demanda pela
governanca deste fenbmeno. As demandas originadas na sociedade civil estdo
relacionadas ao medo quanto a deslocamentos e outras insegurangas quanto a
posse de terras. A expressdo mais representativa da reacdo da sociedade civil foi a
campanha global “Stop the Land Grab”, iniciada em 2011 pelo movimento
transnacional de camponeses La Via Campesina, conforme mencionado
anteriormente. Preocupacfes quanto as consequéncias ambientais deste fendmeno,
que se combinam frequentemente ao receio quanto aos riscos sociais deste,

também suscitaram reacdes de diversos atores (MARGULIS, 2014).
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Em decorréncia destas reacOes, a terra comecou a ganhar mais destaque no
ambito transnacional e foi incluida na agenda de governanga global de diversas
organizagdes, como o Banco Mundial e o Comité de Seguranga Alimentar
Mundial. Neste periodo, a FAO ja estava trabalhando na proposta de formulacdo
do VG, que ndo foi uma resposta ao fenémeno land grabbing, ao contrario do
PRAI, langado em 2010.

Os investimentos em larga escala em terra e outros temas relacionados
passaram, assim, a ser regulados por diretrizes voluntérias elaboradas por diversas
organizagdes internacionais. Percebe-se que a governanca global do fendmeno é
expressao de mudancas ocorridas nos Ultimos anos na governanca global, que
contribuiram para o crescimento da sua complexidade, dada a proliferacdo de
atores e instituicbes que dela participam. Esta complexidade da politica mundial
estd associada as inovagdes na governanca transnacional, em que Estados tém
criado mais organizacdes intergovernamentais e tratados, ao mesmo tempo que
tém, assim como outros atores, criado novas formas de instituicGes com
autoridade para formular politicas. Neste processo, instituicdes internacionais e
suas regras tém se expandido e se justaposto, e nota-se complexos regimes
internacionais, que podem ser compostos tanto por objetivos e entendimentos
harmoniosos ou diferentes (HALE e HELD, 2011).

A governanca global relacionada a land grabbing € marcada por tal
complexidade. Além das mudancas recentes no campo, que o tornaram mais
complexo, a prépria terra € um fator que se relaciona com diversos outros topicos
da agenda de governanca global, como mudancgas climaticas, meio ambiente,
alimentos, posse de terra, direitos a terra de indios e camponeses, investimentos e
outros. A pluralidade de instituicdes e praticas que envolvem a terra revelam a
complexidade da sua governanca transnacional, que toca diferentes escalas e

areas.

Por isso, é necessario ressaltar que ndo é possivel resumir a governanca
deste fendmeno aos mecanismos formulados pelo Banco Mundial ou pela FAO.

Diversos outros mecanismos de regulacdo ligados a tais areas podem oferecer
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insSumos para se pensar 0s investimentos em terra, visto que tocam em
determinados aspectos destas préticas. Porém, esta dissertacdo concentra suas
analises em tais iniciativas por considerd-las as mais relevantes e mais
diretamente relacionadas ao fendmeno, como serd desenvolvido no proximo

capitulo.

Além disso, este trabalho defende que a governanga de land grabbing pode
ser observada a partir de mudancas que estdo diretamente relacionadas a
emergéncia de uma politica neoliberal. Duas transformagdes recentes séo
importantes para pensar este fendmeno: mudangas nos atores envolvidos na
governanga global e nos mecanismos de governanca utilizados. O primeiro
aspecto diz respeito a emergéncia de muitas formas de governanga transnacionais
ndo centradas na autoridade puablica nesse periodo. Atores ndo estatais, como
individuos, empresas, organiza¢cdes ndo governamentais e outras, se tornam ativos
na governanca transnacional. As mudancas conferiram maior papel para as

corporagdes transnacionais € maior representacao aos interesses do capital.

A governanca global conferiu maior poder a atores privados, como
empresas transnacionais, ao permitir que estes proprios criassem mecanismos de
regulacGes globais, muitas vezes para gerir suas proprias acdes. Este é o caso de
regulacGes de investimentos internacionais que tém sido criadas de empresas para
empresas, com mecanismos de conformidade ndo vinculantes. Regulagdes sobre
os Direitos Humanos séo representativos do poder das corporagdes transnacionais.
Como mostra Aragdo (2010), empresas tém elaborado mecanismos para regular
suas proprias acdes, em um processo que gera uma percepcao de que eles seriam

os mais eficientes para garantir melhores solucdes de governanca.

O segundo aspecto refere-se a utilizacdo de diversos mecanismos novos
para suscitar conformidade com as regras transnacionais, e, também, para
monitorar a conformidade com tais regras. As formas de se suscitar conformidade
até o momento eram leis formais internacionais, garantidas por algum tipo de
sancdo aos que as violassem. Nesse novo periodo, as regras transnacionais nao

assumem sempre a forma de lei formal e o cumprimento destas ndo ocorre


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612101/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1612101/CA

83

necessariamente por sangbes, mas ha novos formatos e mecanismos de
monitoramento de conformidade (HALE e HELD, 2011).

Redes transnacionais, 6rgdos de arbitragem, mecanismos financeiros e
regulacdes voluntarias tém desempenhado papel cada vez maior na governanca.
Estas novas formas de regulacéo tém sido criadas por atores privados e recebem
diferentes graus de reconhecimento por outros atores, como “melhores praticas”, a
utilizagdo de formas de “nomear e envergonhar” ou recomendacdes de natureza
voluntaria. As regulacdes voluntarias interessam particularmente para pensar o
fenbmeno em analise, pois representam a forma pelo qual este tem sido regulado.
Estas se referem sobretudo a codigos de conduta para corporagdes, informais,
elaborados por organizagbes ndo governamentais, Estados, organizacOes

internacionais e até mesmo por empresas.

Estas mudancas fazem a regulacdo passar de “comandar e controlar” para
abordagens “gerenciais”, que focam em aumentar a habilidade e a disponibilidade
dos atores em agir em conformidade com tais regras, segundo Hale & Held
(2011). A titulo de exemplo, em alguns casos a transparéncia tem sido usada
como forma de regulacdo - o discurso de transparéncia por si sO faria os atores
disponibilizarem informacdes sobre suas acdes, sem a necessidade de especificar
regulacGes ou punicdes (HALE e HELD, 2011).

Quanto a isso, por um lado, alguns autores argumentam que estas iniciativas
podem ser incorporadas aos ambitos sobre os quais regulam, de maneira a assumir
o carater de obrigacdo, ainda que tenha natureza voluntaria, ou ser adotada pelo
direito internacional como lei no futuro. Por outro lado, autores mais criticos
argumentam que estas regulacdes voluntarias podem também enfraquecer a

possibilidade de criacdo de regulacdes e leis futuras para temas importantes.

A crise financeira de 2008 representou uma oportunidade para ONGs e
movimentos sociais demandarem mecanismos de regulacdo mais rigidos e que
gerassem obrigatoriedades para o capital. O aumento da demanda por uma
governanca global menos flexivel esta ligado a uma descrenca quanto a

autorregulardo do capital, evidenciada por esta crise global (ARAGAO, 2010).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612101/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1612101/CA

84

Em contrapartida, a defesa dos mecanismos de regulagdo mais flexiveis, como os
citados, se articula em torno da ideia de que alternativas para estas formas de
regulacdo sdo dificeis ou impossiveis de serem implementadas. Diante disto,
defendem que tais mecanismos sdo os melhores possiveis. Para os que defendem
estas regulagdes, as mesmas ndo devem ser analisadas em comparagéo a um ideal
hipotético, mas sim com outras alternativas possiveis para governanca — se ndo ha
possibilidade de criacdo nos anos seguintes de grandes e fortes acordos sobre
determinado assunto, entdo as regulacdes voluntarias parecem efetivas ao menos
em parte (Hale & Held, 2011).

Para este trabalho, estes argumentos agem de modo a enfraquecer
resisténcias e afastar a possibilidade de criacdo de normas vinculantes e
obrigatérias para os investimentos que possuem grande efeitos potenciais e reais
negativos sobre diversos elementos. A partir dos pressupostos da teoria critica
anteriormente desenvolvidos, pretende-se, no capitulo seguinte deste trabalho, se
debrucar sobre os mecanismos mais importantes para pensarmos a governanca de

land grabbing e refletir como ocorrem estes processos.
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As iniciativas multilaterais para a governanca de land

grabbing

Nos Ultimos anos, iniciativas de governanca em nivel global da terra tém
sido criadas, motivadas significativamente pelos casos de land grabs e
preocupacBes quanto as suas consequéncias, potenciais e reais, conforme
argumentou-se nos capitulos anteriores. Land grabbing é um fen6meno que
contribuiu, como visto, para trazer o tema da terra de volta aos debates
internacionais. As organizagdes internacionais que tém tratado do tema possuem
diferentes naturezas, sendo algumas de &mbito econdémico, como o G8 e o Banco
Mundial, mas, também, organizacdes ligadas a agenda de desenvolvimento, como
as OrganizagOes das NacOes Unidas e suas organizagdes satélites: agéncias,

fundos e comités, em especial as ligadas a alimentos e agricultura.

O presente capitulo tem por finalidade, a partir dos debates feitos nos
capitulos anteriores, analisar como este tema tem sido tratado na agenda de
governanga destas organizacdes, em particular pelo Banco Mundial e pela FAO.
Apesar de possuirem naturezas diferentes, identifica-se aspectos em comum entre
estas iniciativas, como sera argumentado ao longo do texto. Particularmente, estas
tendem a incentivar os investimentos em larga escala em terra, que s&o
representados nas narrativas destas organizacGes como oportunidades para o
desenvolvimento das regides em que ocorrem, desde que se minimize 0S riscos
envolvidos na pratica de land grab. A partir destas analises, pretende-se responder

a pergunta de partida desta dissertacéo.

O capitulo busca, em um primeiro momento, pensar as iniciativas de
governanca da terra e itens relacionados em um contexto mais amplo de criacao
de diversas outras iniciativas voluntarias para regulacdo de investimentos
“responsaveis”, com vistas a oferecer um panorama sobre as iniciativas. Em

seguida, esta dissertacdo concentra suas analises sobre duas iniciativas que se
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destacam sobre o fendmeno land grabbing, elaboradas pela FAO e pelo Banco
Mundial em parceria com agéncias da ONU. Posteriormente, busca-se refletir
sobre as possibilidades e limitacbes destas iniciativas quanto as suas
implementacdes. Por fim, argumenta-se que estas iniciativas possuem

consequéncias expressivas para o debate e a¢do politica sobre o fenémeno.

Nesse sentido, 0s objetivos do capitulo sdo: em primeiro, analisar como
determinadas iniciativas de regulacdo tratam o fendmeno; em segundo, refletir
sobre as contradi¢cOes destes posicionamentos e as suas consequéncias para o
debate e acdo politica; por fim, cumprir o objetivo principal desta dissertagdo, seja
este, analisar as iniciativas de organizacOes internacionais para a regulacéo global

das apropriacdes de terra e discutir seus efeitos sobre o fendmeno land grabbing.

4.1.

As iniciativas de governanca dos investimentos em terra e itens
relacionados

Conforme visto no capitulo anterior, a governanca global de land grabbing
é expressdo de mudancgas ocorridas nos ultimos anos na governanca global, que
contribuiram para o crescimento da sua complexidade, dada a proliferacdo de
atores e instituicdes que participam desta. Destacou-se que, além das mudancas
recentes no campo, que o tornaram mais complexo, a propria terra é um fator que
se relaciona com diversos outros topicos da agenda global. Os instrumentos de
regulacdo dos investimentos em terra e recursos relacionados foram criados em
um contexto mais amplo de criacdo de diversas outras iniciativas voluntarias para
regulacdo de investimentos “responsdveis” em geral, promovidos tanto por

governos quanto pelas proprias corporacdes transnacionais (CLAPP, 2016).

Apesar da complexidade e, por conseguinte, da pluralidade de diretrizes de
governanca que tocam por diferentes angulos os investimentos em terra,
identifica-se que ha determinadas iniciativas de regulacdo que se relacionam mais

diretamente ao fendmeno e que foram até mesmo elaboradas em reacdo ao


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612101/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1612101/CA

87

fendmeno land grabbing. Dessa forma, este trabalho foca em duas principais
iniciativas globais de regulacéo de land grabbing, elaboradas pelo Banco Mundial
e a Organizacdo das NagOes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO, sigla
em inglés), através de organizacdes ligadas a esta, aos quais este trabalho se
dedicard nas proximas secGes. Ambas as iniciativas sdo brevemente comparadas

na tabela 1.

Em primeiro, propde-se analisar a iniciativa liderada pelo Banco Mundial,
lancada em 2010 em parceria com a Organizacdo das NacOes Unidas para
Agricultura e Alimentagdo (FAQO), com a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD, sigla em inglés) e com o Fundo
Internacional de Desenvolvimento Agricola (IFAD, sigla em inglés). Esta
iniciativa chama-se Principles for Responsible Agricultural Investment that
Respects, Livelihoods, and Resources (PRAI) e tem por objetivo propor diretrizes
e melhores praticas para guiar investimentos em agricultura de forma responsavel.
Em seguida, pretende-se analisar o documento Voluntary Guidelines on the
Responsible Governance of Tenure of Land, Fisheries and Forests in the Context
of National Food Security (VG), elaborado pela FAO em 2012 com o objetivo de
servir de referéncia e fornecer orientacdes para melhorar a governanca de posse de

terras, pescas e florestas.
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Tabela 1 - Principais iniciativas globais de regulacdo de investimentos em

agricultura
Principles for Responsible Voluntary Guidelines on the
Iniciativa de Agricultural Investment that Responsible Governance of Tenure of
regulagdo Respects, Livelihoods, and Land, Fisheries and Forests in the

Resources (PRAI)

Context of National Food Security (VG)

Organizadores

Banco Mundial, FAO, IFAD,
UNCTAD

Comité de Seguranga Alimentar

Mundial da ONU/FAO

Atores alvos

Todos os investidores — publicos

ou privados

Estados e investidores privados

Natureza do

Documento de 22 paginas com 7

Documento de 48 paginas detalhadas;

documento principios; voluntario. voluntario.
Ano de
2010 2012
elaboragao
Investimentos em agricultura, Governanca da posse da terra,
respeito aos direitos sobre terra e recursos pesqueiros e floresta,
recursos, seguranca alimentar, protecdo dos vulnerdveis e
Principais
boa governanga, participacao, marginalizados, como pequenos
temas

investimentos responsaveis (boas
praticas), sustentabilidade social

e ambiental.

agricultores, seguranca alimentar,
desenvolvimento sustentavel social e

economicamente.

Fonte: elaboragao prépria.

A iniciativa liderada pelo Banco Mundial é constituida por principios que

podem ser vistos como desdobramentos de estudos anteriores das instituicoes
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envolvidas na sua formulacdo, e foi elaborada em reacdo ao aumento dos
investimentos em larga escala em terra no final da década de 2000, tendo como
foco, portanto, os investimentos em elementos relacionados & agricultura. O
documento elaborado no ambito exclusivo da ONU ndo foi uma reacéo direta aos
casos de land grabbing, e possui como prioridade diretrizes voltadas a pensar a
posse da terra. Contudo, hd um amplo reconhecimento quanto a sua importancia
para a governanca da terra em geral, que passa pela regulacdo dos investimentos
em terra, sobretudo por ter sido o primeiro a ser aprovado por todos 0s paises
signatarios da ONU. Todos envolvem diferentes principios, normas e discursos
sobre como lidar com o fendmeno em analise, e, por isso, merecem atencao

individual.

O foco em tais iniciativas € justificado pelo reconhecimento da importancia
de tais na entdo incipiente literatura sobre o tema e pela centralidade dos atores
que os formularam para tratar de temas diversos, especialmente os relacionados a
agricultura, no &mbito global. Apesar do foco em apenas duas iniciativas, cumpre
ressaltar que € possivel identificar outros diversos mecanismos que visam a
regulacdo de investimentos transnacionais. A governanca global associada a land
grabbing, como visto, se relaciona a diversos outros topicos da agenda de
governanga global, focados em aspectos como mudancas climaticas, meio
ambiente, alimentos e outros, em um contexto mais amplo de crescente
complexidade da governanca global, em que regulacGes transnacionais tendem
cada vez mais a interagir e se sobrepor. Por isso, torna-se dificil precisar as
iniciativas que existem. Porém, identificam-se algumas que sdo voltadas
diretamente ao investimento em agricultura, que devem ser destacadas. Tais
iniciativas expressam certas mudancas recentes no campo da governanca global
frisadas no capitulo anterior, sendo todas regulacdes de carater voluntario. Grande
parte destas foi elaborada por investidores privados para regular investimentos

privados, isto é, diretrizes elaboradas pelos proprios a quem se direcionam.

Destaca-se, assim: 1. O Principles for Responsible Investment in Agriculture
and Food Systems (PRIAFS) é um dos documentos mais importantes para o tema

e foi elaborado em 2014 pelo CFS, tomando-se como base o PRAI, que ndo foi
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endossado no ambito deste comité, afim de criar um novo documento com
diretrizes elaboradas a partir de consultas a sociedade, conferindo maior
legitimidade para as propostas, comparativamente; 2. O Principles for
Responsible Investment in Farmland (PRI) é uma rede de investidores que
elaboraram conjuntamente principios voluntarios, em 2011, que possuem por
objetivo guiar a agdo de grandes investidores institucionais, como os fundos de
pensdo, incluindo o TIAA-CREFQ; 3. O The Responsible Investor’s Guide to
Commodities, por sua vez, foi langado em 2011 em uma iniciativa conjunta do
Global Compact, o PRI, o0 governo suico e a empresa de consultora OnValues; 4.
O Guidelines for Responsible Investing in Food Commodities foi lancado em
2012 pela Interfaith Center on Corporate Responsibility, uma coalizacdo de
investidores e acionistas; 5. Finalmente, 0 Responding to ‘land grabbing’ and
promoting responsible investment in agriculture foi langado em 2011, pelo

International Fund for Agricultural Development (IFAD), uma agéncia da ONU.

Apos este panorama, faz-se necessario indicar algumas reflexdes e eixos de
discussdo que permitem o aprofundamento em alguns dos objetivos desta
pesquisa. Borras, Franco e Wang (2013), ao analisar diferentes iniciativas de
regulacdo para os investimentos em terra, identificam a existéncia de tendéncias
de posicionamentos diferentes quanto ao tratamento dos investimentos em terra
oferecidos. Diante disto, os autores argumentam que ha trés principais posicdes
sobre o assunto: parte das abordagens sobre o tema defende a regulacdo dos
investimentos com vistas a facilitar as transacdes; outra parte defende a regulacao
para mitigar 0s impactos negativos e maximizar oportunidades resultantes dos
investimentos; e outra, defende a regulacdo dos investimentos para parar e

reverter land grabbing.

° O TIAA-CREF é uma sigla em inglés que se refere & Associacdo de Seguros e Rendas
Vitalicias de Professores Americanos. Trata-se de um fundo de pensdo dos EUA que tem chamado
a atencdo pelos seus grandes investimentos em terra, dados em um contexto mais amplo de criagdo
de diversos novos instrumentos financeiros, cujo objetivo € reduzir riscos em seus investimentos
(WHITE, BORRAS JR., et al., 2012).
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Os autores concordam que as principais diretrizes para regulagédo sobre
investimentos em terra, como as do Banco Mundial e da FAO, tendem a defender
que se deve mitigar os impactos dos investimentos e maximizar as oportunidades
oferecidas por tais. Em contraposi¢do, grupos transnacionais da sociedade civil
organizada, como a La Via Campesina e determinadas ONGs, tendem a defender
que os investimentos devem ser regulados para parar e reverter land grabbing.
Ainda que estas posicdes ndo sejam fixas, sdo tendéncias encontradas pelos
autores a partir de revisdo de literatura, observacdo de politicas publicas e
participacdo em discussdes politicas. O modo de ver o fenbmeno parece estar
relacionado diretamente a diferentes concepcdes do que € desenvolvimento e
sobre que modelo de desenvolvimento se defende. Os argumentos destes autores

estdo organizados na tabela 2.
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Tabela 2 - Tendéncia de posicionamento sobre como tratar os investimentos

estrangeiros em terra

Regular para mitigar impactos | Regular para parar
Regular para facilitar
.. negativos e maximizar e reverter land
Tendéncias/ investimentos
- oportunidades grabbing
Posicoes
Destacam a inevitabilidade Entendem que tais
Entendem que
dos investimentos em larga investimentos
investimentos de
escalaemterraea servem a ampliagdo
larga escala em terra
impossibilidade de haver da acumulagdo de
sao desejaveis e
politicas de distribuicdo de capital e para trazer
defendem o
terra e desenvolvimento rural lucro a
fortalecimento dos
para promogao do corporagoes.
direitos a propriedade
desenvolvimento baseado na Defendem os
privada, dos padrdes
agricultura de pequena escala. direitos das
ambientais e |
Principais E uma perspectiva “win-win” pessoas, do meio
trabalhistas, a
ideias (ganho-ganho). Defendem ambiente,
consulta a
que os investimentos podem consultas as
comunidades locais e
ser 6timas oportunidades de comunidades e
o uso de
desenvolvimento, ao passo transparéncia. A
instrumentos
que se fortalega direitos de ideia é que a
internacionais de
posse das populagdes, direitos governanga
governanga como
ambientais e trabalhistas, exponha e oponha,
forma de facilitar a
maior consulta as pare e entdo
acumulacdo de
comunidades locais e uso de reverta o
capital.
instrumentos transparentes. fenémeno.
Partes da FAO, ONGs (como a
Oxfam), provedores de ajuda, | La Via Campesina e
Principais
Banco Mundial agéncias de desenvolvimento, | outros movimentos
atores
organizagdes comunitarias e campesinos
alguns governos.

Fonte: elaboracgao prépria a partir de dados de Borras, Franco e Wang (2013).
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4.1.1.

A iniciativa ‘Principles for Responsible Agricultural Investment that
Respects Rights, Livelihoods and Resources’ (PRAI)

O Principles for Responsible Agricultural Investment that Respects Rights,
Livelihoods and Resources (PRAI, sigla em inglés) é uma iniciativa global de
regulacdo dos investimentos em terra, expressa em um documento constituido por
7 principios. Os principios recomendados neste documento se baseiam em estudos
e experiéncias anteriores das instituicbes envolvidas na sua formulagéo, e,
sobretudo, no estudo feito pelo Banco Mundial, iniciado em 2009 e langado em
2011 pelo relatério Rising Global Interest in Farmland: can it yield sustainable
and equitable benefits? Estes principios sdo um misto de “melhores praticas”,
diretrizes, quadros de governanca e codigos de conduta para diversos
stakeholders, como corporacdes ou governos, que estimulam investimentos

agricolas responsaveis.

O ponto de partida do PRAI é a ideia de que investimentos, tanto de
natureza pablica quanto privada, sdo necessarios para aumentar a produtividade da
producdo de pequenos agricultores e, dessa forma, contribuir para alcancar
crescimento econémico e reducdo da pobreza dos locais que recebem estes
investimentos, especialmente nos paises com baixa renda. Os investimentos
privados sdo vistos como complementos aos recursos publicos, que trazem
beneficios significativos para os paises que os recebem, como acesso a capital,

tecnologia e conhecimento, geracdo de emprego e 0 aumento de produtividade.

Ao mesmo tempo, 0 PRAI reconhece a importancia de que os investimentos
respeitem os direitos dos presentes usuarios de terras, agua e outros recursos,
protejam e melhorem as formas de vidas das familias e comunidades proximas e
ndo prejudiguem o meio ambiente. Dessa forma, admite-se que estes

investimentos podem trazer riscos se, segundo o documento, implementados de
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forma a negligenciar as melhores préticas recomendadas. Sobretudo, argumenta-
se que locais em que os direitos das popula¢Ges ndo estdo bem consolidados e
definidos, em que a governanca é fraca ou que os afetados pelos investimentos
ndo tenham voz, os investimentos podem representar maiores riscos. O PRAI
admite riscos relacionados a reassentamentos, enfraquecimento ou negagao de
direitos das comunidades, corrupcdo, reducdo da seguranca alimentar, destruicéo
ambiental, perda de acesso a terra, além de outros riscos politicos e sociais.

O objetivo deste documento parece ser, assim, maximizar os beneficios e
oportunidades que, como se argumenta, seguem dos investimentos, e mitigar os
riscos a estes associados. O primeiro principio do PRAI refere-se ao respeito aos
direitos a terra e aos recursos naturais existentes, sejam estes “estatutario ou
consuetudinario, primario ou secundario, formal ou informal, grupal ou
individual” (FAO, IFAD, UNCTAD, WORLD BANK GROUP, 2010, p. 2).
Porém, para que haja o reconhecimento destes direitos, s&o necessarias algumas
medidas, como, por exemplo, a identificacdo de todos portadores de direitos e 0
reconhecimento legal de todos os direitos e usos, assim como iniciativas de
demarcacdo e registro destes, dentre outras medidas relacionadas. O segundo
principio prega que investimentos ndo prejudiquem a seguranca alimentar (em
termos de disponibilidade de alimentos, acesso, utilizacdo e estabilidade) dos

locais que recebem os investimentos, mas que esta seja fortalecida.

A garantia de que haja para os investimentos em terra e outros recursos,
transparéncia, boa governanca e um ambiente propicio para negocios, é o foco do
terceiro principio. Tal garantia é fundamental para o aumento da produtividade
dos negédcios, aqui relacionados ao progresso econdmico dos paises. Estes
elementos favorecem diversos envolvidos nestes processos, segundo o
documento: comunidades e individuos serdo mais capazes de entender seus
direitos e obrigacGes; governos poderao atrair melhores investimentos para locais
com potencial para desenvolvimento, e definir os melhores investimentos em
termos de impactos sociais para os locais; e investidores poderdo negociar direto
com aqueles que possuem direitos, em vez de tratar com o governo. Cabe notar

que o documento defende ainda uma série de praticas que podem ser adotadas e
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processos que devem ser melhorados como forma de atrair investimentos para 0s

paises, principalmente sob a forma de recomendacdes aos governos locais.

O quarto principio, por sua vez, defende que todos aqueles que sé&o
materialmente afetados devem ser consultados e participar dos processos. Os
acordos firmados devem ser documentados e assegurados. O documento
recomenda que o investimento deva acontecer com a participacdo dos envolvidos,
de maneira consistente com a visao sobre desenvolvimento da populacéo local. O
quinto principio recomenda que os investidores garantam que 0s investimentos
sejam feitos de maneira responsavel. Isto significa que respeitem as leis vigentes
no pais que recebe os investimentos (idealmente, que considerem também o
direito internacional), reflitam as melhores praticas da inddstria (como
transparéncia e responsabilidade), sejam vidveis economicamente e resultem em
valores duraveis que possam ser compartilhados pelos envolvidos e afetados. Em
sexto, esta a recomendacdo de que o0s investimentos sejam sustentaveis
socialmente, isto €, que gerem impactos sociais e distribucionais positivos e ndo
aumentem a vulnerabilidade dos locais receptores. E em sétimo, recomenda-se
gue os investimentos sejam sustentaveis ambientalmente. Desta forma, defende-se
que os impactos ambientais de um projeto sejam quantificados e que se use
recursos de forma sustentavel, minimizando riscos ou mitigando impactos

negativos.

Estes principios estdo relacionados a diversos topicos da economia politica
internacional, desenvolvimento rural e agricultura e investimentos, dentre outros,
e se baseiam em certas premissas para desenvolver seus argumentos. No entanto,
diversas destas premissas sdo controversas. Algumas destas configuram o que
alguns autores tém tratado como mitos, que nem sempre aparecem de maneira

explicita na elaboracdo do documento.

Por meio da leitura e exposicdo dos principios elaborados pelo PRAI,
identifica-se como elemento central neste documento o discurso da “necessidade”
de haver investimentos em agricultura para aumentar a produtividade, melhorar o

bem-estar das pessoas e reduzir a pobreza rural. Este discurso possui diversas
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implicagdes, que tornam essencial notar e problematizar as premissas sobre as

quais estes se baseiam, relacionadas a diversos aspectos dos land grabs.

O discurso de que através dos investimentos se pode melhorar a renda rural
e diminuir a inseguranca alimentar global acentuada com a crise alimentar global,
parte da premissa de que a pobreza e a fome seriam resultados da falta de
investimentos em agricultura, e os investimentos recentes em terra devem, dessa
forma, ser vistos como “solugdes” para este “problema”. Neste processo, ndo se
questiona os tipos de desenvolvimento que cada comunidade afetada pelos
investimentos defendidos deseja, mas parte-se do pressuposto que o
desenvolvimento econdmico capitalista € um sucesso a ser seguido pelos demais
paises (BORRAS JR e FRANCO, 2010). Diante disto, a pobreza do mundo rural €
colocada como resultado da incapacidade dos Estados pobres de seguir este
caminho e se desenvolver, que deve, por conseguinte, se comprometer com
medidas que tanto melhorem as condi¢des locais para os investidores, quanto
assegurem os direitos de posse da terra a todos. Este discurso possui diversas
implicacdes, que tornam essencial notar e problematizar as premissas sobre as

quais estes se baseiam, relacionadas a diversos aspectos dos land grabs.

A agricultura precisa, nesta perspectiva, de investimentos, em especial,
investimentos estrangeiros, feitos em larga escala e preferencialmente por
corporagdes, para que haja maior competitividade na cadeia global de producéo
agricola (TNI, 2013). Conforme Mcmichael (2012), a capitalizacdo agroindustrial
destas terras representa uma solucdo para estes problemas: o empenho em
modernizar a agricultura e em transformar a producédo de alimentos pelo modelo
agroindustrial, em uma era de financeirizacdo, se mostra uma oportunidade de
investimento para o capital, para seguir acumulando capital, em concordancia com

Harvey.

Nota-se a existéncia de uma ideologia que unifica diversos discursos e
iniciativas, que defendem a importancia destes investimentos: a de que as terras
ocupadas ou acessadas por estes capitais tém pouco rendimento e séo
subutilizadas ou vazias (MCMICHAEL, 2012). Esta ideia é fundamental para a
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defesa dos investimentos em terra, porém, é amplamente criticada pela academia e
por movimentos sociais. A nogdo de terras disponiveis é vaga e abre espaco para
ambiguidades e diferentes interpretacdes com relacdo, por exemplo, a importancia
social e ambiental destas terras. Usos da terra que ndo envolvem dinamicas de
mercado, por exemplo, tendem a ser desvalorizadas, apesar do valor destas
atividades para a subsisténcia de determinados povos (BORRAS JR e FRANCO,
2010).

Tal discurso sobre “necessidade” de haver investimentos em agricultura
para aumentar sua eficiéncia, ao defender investimentos em larga escala, capitais
intensivos e controlados por corporacdes como as Unicas solugcdes possiveis para a
fome mundial e a pobreza rural, contribui significativamente para obscurecer os
modelos alternativos de investimento e até de desenvolvimento que existem em
diversas regifes. Em contraposi¢do ao argumento de que faltam investimentos em
agricultura, o relatério do TNI (2013) afirma a existéncia de uma pluralidade™ de
formas de investimentos alternativos que contrapdem esta visdo estreita, como,
por exemplo, a agroecologia, que tem crescido sobretudo na América Latina (TNI,
2013).

A maior parte dos investimentos hoje em agricultura sdo feitos pelos
proprios agricultores, e 0s pequenos produtores sdo responsaveis por produzir a
maior parte dos alimentos consumidos localmente em diversas regides do mundo.
Além disso, ha um consenso cientifico, segundo Mcmichael (2012), de que
producdes de pequena escala produzem tanto quanto, se ndo mais que, producdes
de larga escala, industrializadas. Disto decorre que os argumentos em favor de
investimentos de alto valor para integrar as producbes as cadeias globais de
producdo sdo controversos: em defesa da seguranca alimentar, se desestabiliza as

bases da alimentacdo hoje em diversas regides.

19 para outros exemplos, ver TNI. (2013). The Global Land Grab: a primer. TNI Agrarian
Justice Programme.
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Olivier de Shutter (2011) afirma que a regulacdo de land grabbing proposta
pelo Principles for Responsible Agricultural Investment resume o debate sobre a
regulacdo do fendmeno somente aos prds e aos contras destes investimentos e a
como lidar com tais. O que esta por tras desta abordagem € a ideia de que tais
investimentos sdo inevitaveis. Ao mesmo tempo, de acordo com Borras & Franco
(2010), esta abordagem pensa as implicacdes para as populacfes e para 0 meio
ambiente como riscos possiveis, efeitos colaterais dos investimentos, mas que ndo
séo graves o suficiente para questionar os investimentos em terra como solucgdo
para a pobreza. Estes s&o riscos que podem ser administrados afim de se atingir

um objetivo maior.

Esta perspectiva ‘inevitabilista’ impede de se pensar formas alternativas de
desenvolvimento e utilizacdo de terra, mais justas e sustentaveis. Diante disto,
Shutter (2011) defende a necessidade de ampliacdo do debate para se pensar
modelos alternativos de desenvolvimento. Para o autor, os objetivos colocados
pelo PRAI, de reduzir a pobreza no mundo rural, poderiam ser alcancados de
forma mais efetiva pelo acesso mais equitativo a terras, e, por isso, defende uma
reforma agraria. E primordial notar a virada metodoldgica proposta pelo autor,
que fomenta pensar ndo apenas em como produzir mais, como faz o PRAI, mas
questionar como aumentar a produtividade com justica social. Estes argumentos
revelam a importancia de se pensar os movimentos que se contrapdem a esta visao
e tratamento defendidos por esta regulacdo, como 0s movimentos campesinos,

como serd visto adiante.

Outra premissa fundamental que baseia a defesa dos investimentos em
agricultura pelo PRAI, e que esta diretamente ligada ao exposto acima, é que estes
investimentos devem ser feitos em nome do aumento da produtividade agricola
para alimentar o mundo. Isto é, a seguranca alimentar € utilizada como
justificativa para os land grabs. Esta observacao esta presente também no trabalho
de Mcmichael (2012), que afirma que 0s processos que resultam em land
grabbing vém acompanhados pela ideologia dos “cercamentos em nome da
humanidade”, isto ¢, em nome da escassez de alimentos e da busca por fontes de

energias alternativas. Ambos dependem do acesso a terras em todo o globo. Nesta
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abordagem, a crise de acumulagdo deste periodo impulsiona e justifica
investimentos em terra, em nome, especialmente, da escassez de alimentos e de

energias alternativas.

A defesa da “necessidade” de haver investimentos em agricultura esta
associada, por conseguinte, as dinamicas da economia global, em que se liga 0s
investimentos a uma dindmica inevitavel e irreversivel da economia global e ndo
se problematiza as contradi¢fes que originam as crises. A narrativa de crises é
usada como justificativa para legitimar os investimentos em terras e recursos
relacionados, pois representariam solucGes para estas. A proposta neste trabalho é
descortinar os conflitos por tras deste discurso e evidenciar que ¢ o modelo de
producdo em que os land grabs séo feitos que deve ser pensado como causa das
crises, como desenvolvido no primeiro capitulo. Land grabbing se expressa, em
grande parte, como resultado destas crises, e nao “solugdo”. A propria crise
alimentar global e a convergéncia de multiplas crises devem ser vistas como
formas de questionar o paradigma de desenvolvimento predominante: as crises
revelam que o livre mercado falhou em garantir seguranca alimentar nos paises
em desenvolvimento, sobretudo naqueles que seguiam as recomendacfes do

Banco Mundial, conforme afirma McKeon (2013).

Neste processo em que Os investimentos sdo colocados como um “bem
comum”, necessarios para resolver a pobreza e a fome da humanidade, ha outra
consequéncia substancial a ser observada: o obscurecimento ou o disfarce dos
prejuizos causados aos habitantes das terras que recebem os investimentos, que
sdo frequentemente expulsos ou perdem o controle de suas terras. Conforme
Mcmichael (2012), enquanto para investidores as terras sdo frequentemente vistas
pelos seus valores monetarios, para os seus habitantes, entretanto, estas possuem
outros valores. Terras comuns ou ocupadas significam para muitos individuos a
possibilidade de subsisténcia e de ter seus modos de vidas preservados, além do
valor espiritual, cultural e o associado as suas familias e as suas histdrias que

possuem.

Once the concept of a ‘global commons’ becomes the modus

operandi, agency, government and investor acquisition of land devalues
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its local cultural and ecological functions. Eviction of ‘unproductive’
populations becomes the basis of ‘rational planning’ — driven by claims
for increased productivity, debt-reduction, export enhancement and
rural development (MCMICHAEL, 2012, p. 693).

Defender os investimentos em terra, quer dizer, os land grabs como praticas
para 0 “bem comum”, significa defender que estes representam um jogo de
beneficios matuos, com resultados positivos tanto para os investidores nacionais e
internacionais, quanto para os produtores locais. O Banco Mundial ja defendia a
logica “win-win” (ganho-ganho) em outros relatérios langados anteriormente a

sua parceria com as agéncias do sistema ONU para formulacdo do PRAL.

Por esta logica, argumenta-se que 0S pequenos agricultores podem se
beneficiar da sua integracdo as cadeias globais de agronegdcio — globalizagéo e
agronegocio podem ser oportunidades para os pobres (OYA, 2009). Carlos Oya
analisa 0 World Development Report, langado em 2008 pelo Banco, o primeiro
relatorio exclusivamente dedicado a agricultura em 25 anos, e admite que certas
oportunidades podem se abrir para o desenvolvimento de alguns pequenos
agricultores. O maior problema de tal l6gica presente neste relatorio e na iniciativa
de regulacdo em analise, € que ela negligencia e silencia lutas de poder e relacdes
conflituosas entre os participantes das cadeias de valor global, intrinsecas as

estruturas do modo de producao vigente (OYA, 2009).

O PRAI admite que ha riscos associados a estes investimentos quando néao
observadas as melhores praticas recomendadas pelo documento. Quando bem
administrados, 0s investimentos representam  “oportunidades” para o
desenvolvimento local. Dessa forma, o documento atua de forma discursiva na
legitimacdo das praticas de land grab ao defender que estes podem sim ser feitos

de forma responsavel.

Neste argumento, ocorre a responsabilizacdo de determinados atores, como
governos e até as populacdes locais, pelos riscos ou efeitos negativos decorrentes
das transac6es. A ‘fragilidade’ da governanca de terras em determinados locais, a

ndo consolidagcdo ou definicdo dos direitos das populagfes ou a ‘falta de
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conhecimento’ das populagdes locais quanto aos seus direitos e obrigagdes, e a
falta de voz de determinados grupos sociais afetados pelos investimentos,
constituem razbes para que 0s investimentos desencadeiem consequéncias
negativas. Nesse sentido, o PRAI exterioriza as implicagcbes negativas destes
investimentos e responsabiliza a ‘fragilidade’ daqueles responsaveis pela

administracéo da terra por tais.

Estes argumentos levam ainda a outro ponto central dos principios
elaborados pelo PRAI: a importancia do papel desempenhado pelo Estado para a
criacdo das condicOes necessarias para a expansao do capital. Tal iniciativa de
regulacdo defende que transparéncia, boa governanca e um ambiente propicio para
negocios devem ser objetivos perseguidos pelos Estados nacionais para que haja

maior aproveitamento das oportunidades trazidas pelos investimentos.

As “melhores praticas” promovidas pelo PRAI estdo associadas, nesse
sentido, aos processos elucidados por Stephen Gill e seu conceito de novo
constitucionalismo. Um dos objetivos centrais do novo constitucionalismo é fazer
os Estados se adequarem a disciplina de mercado, sobretudo através da
institucionalizacdo ou da protecdo da liberdade de movimento de entrada e saida
do capital. Instituicbes internacionais, como o Banco Mundial, promovem a
reformulacdo de alguns elementos dos Estados de modo a criar ambientes mais
estaveis e favoraveis a entrada de capitais externos nos paises, como defendido
particularmente no terceiro principio do PRAI. Os Estados sdo estimulados a agir
como se pertencessem ao mercado, e a fazer reformas em nome de suas
credibilidades e do estabelecimento de boas condicBes politicas para atrair
investimentos. O novo constitucionalismo atua de modo a institucionalizar
protecdes as empresas e investidores, em detrimento de grande parte da populacéo
(GILL, 2014).

Cabe ressaltar que o relacionamento dos Estados com o capital ocorre de
maneira complexa, ndo podendo ser aquele pensado somente como um

instrumento em favor da classe dominante. As ideias gramscianas quanto a
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combinacgédo de coercdo e consenso sdo chaves para entender este relacionamento

e a forma como Banco Mundial tem atuado historicamente (PEREIRA, 2009).

Em sintese, este trabalho defende que as implicacdes negativas destes
investimentos devem ser pensadas em conexdo com a assimetria de poder
existente entre grandes investidores e as populacdes afetadas, isto €, as relagcdes de
poder e interesses que existem por tras dos investimentos, e ndo em termos de mé
governanca. Estes tipos de medidas, que tém como propoésito priorizar agdes
estatais que favoregam a circulagédo de capital e oferecam boas condigdes a estes,
limitam a participacdo democrética das massas sobre aspectos centrais das

economias, conforme afirma Gill.

O tema da posse de terras no PRAI para administracdo de riscos tambem
deve ser sublinhado. Determinados principios desta iniciativa de regulacéo
afirmam a necessidade de haver respeito aos direitos de posse e uso de terras
existentes hoje, para que os investimentos tenham resultados positivos para 0s
locais e as populacbes a que se direcionam. Porém, admite-se que o
reconhecimento destes direitos requer primeiramente a identificacdo, o registro e

entdo o reconhecimento legal de todos estes.

Este documento parece concordar com a ideia de que as pessoas Sdo
expulsas de suas terras porque ndo possuem os direitos de propriedade formais
sobre tais, e por isso sdo necessarias medidas para prover ‘seguranca de posse da
terra’ (land security) para estes individuos. Ademais, entende-se que a falta de
titulos de propriedade representa inseguranca ou riscos para os investidores que,
desta forma, sdo desencorajados a investir nestes locais. Estes pressupostos
justificam a defesa do PRAI quanto a necessidade de asseguragdo da ‘seguranga
de posse da terra’ nos locais alvos dos investimentos por meio dos direitos de

propriedade.

Este tema constitui, todavia, um amplo e disputado debate nos estudos sobre
desenvolvimento e mundo rural, posto que ha diferentes perspectivas quanto aos
direitos de propriedade. O TNI (2013) defende que esta questdo deve ser vista em

perspectiva historica critica, considerando o histérico dos assuntos relacionados a
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terra e as politicas agrarias. Na literatura sobre politicas de terras, o termo
“seguranca” significa fornecer, promover ou proteger os direitos de propriedade
do dono ou do usuario exclusivo de determinada terra. Nesta perspectiva, dois
aspectos se destacam. Em primeiro lugar, “seguranga” implica no estabelecimento
de direitos de propriedade privada e individual e refor¢ca uma visdo conservadora
que reduz a terra a uma coisa, isto €, a uma mercadoria intercambidvel. O
processo de mercantilizacdo da terra a reduz a algo com valor meramente
econdmico, em detrimento de seus outros valores. Em segundo lugar, a nogdo de
“seguranca” € ampla e pode sugerir segurancas tanto legitimas quanto ilegitimas e
que sejam a favor dos pobres ou ndo. No contexto dos land grabs, seguranga
tende a servir para a garantir os direitos dos capitais transnacionais investidos em
terra (TNI, 2013).

Apesar do PRAI defender que todos aqueles que sdo materialmente afetados
pelos investimentos em terra e recursos relacionados devem ser consultados e
participar das dinamicas, e que 0s investimentos devam acontecer de maneira
consistente com a visdo sobre desenvolvimento da populagdo local, este
documento foi acusado de falta de participacdo da sociedade civil, de modo que
intensas criticas conduziram ao seu ndo endossamento pelo Comité de Seguranca
Alimentar Mundial (CFS). A participacdo foi incorporada a esta iniciativa e se faz
presente em diversas passagens do documento, porém, esta parece ndo ter sido
incorporada a sua pratica. A participacdo como um discurso, como mencionado
anteriormente, tem sido utilizada como uma forma de despolitizar a economia, ao
evitar contestacdes e retirar de discussdes democraticas as estratégias de politica

econOdmica.

O Banco Mundial, mais do que apenas um agente financeiro, € um ator
politico central no cenario internacional, que se projeta como uma agéncia
comprometida com o compartilhamento de conhecimento, com legitimidade
“como fonte de dados, disseminador de ideias, produtor de analises comparativas
e guia em matéria de politicas de desenvolvimento” (PEREIRA, 2017). Esse
Banco se destaca na producdo de estudos sobre os investimentos estrangeiros em

larga-escala em terras, que véo, inclusive, prover as bases para a elaboracdo do
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PRAI, em conjunto com a FAO, UNCTAD e IFAD. Diversos dos argumentos
presentes neste documento, como a ideia de que ha terras disponiveis para receber
0s investimentos, que estdo vazias, subutilizadas ou que possuem pouca
produtividade, ja estavam presentes em estudos anteriores realizados pelo Banco
Mundial, como este. Antes do lancamento do PRAI, o Banco ja era um expoente
da perspectiva “regular para facilitar”, através dos seus estudos, que veem os land
grabs como positivos. Em relagdo ao tema da agricultura, o Banco esta fortemente
associado a defesa de politicas fundiarias de cunho neoliberal, como mencionado
no capitulo anterior, quanto a retomada, a elaboracdo e a implementacdo de uma

agenda de politicas agrérias pelo BIRD.

Desse modo, entende-se que o reconhecimento nacional e internacional da
legitimidade dos estudos produzidos por este ator, aponta para a importancia da
analise da iniciativa de regulacdo de land grabbing liderada por este. Isto indica
ainda que ndo somente o PRAI em si € importante para esta analise, mas também
outros estudos elaborados anteriormente sobre o tema, que ja representam uma

forma de ter influéncia sobre o assunto e apontam para uma forma de trata-lo.

4.1.2.

A iniciativa ‘Voluntary Guidelines on the Responsible Governance of
Tenure of Land, Fisheries and Forests in the Context of National
Food Security’ (VG)

Os land grabs que tém crescido em todo 0 mundo nos ultimos anos
chamaram a atencdo mundial para a governanca da terra e os conflitos decorrentes
dos investimentos neste recurso e em outros relacionados, como foi discutido. A
terra comecgou a ganhar destaque em debates internacionais e, em particular, nas
discussdes das agéncias da ONU, sobretudo a partir da mobilizacdo da sociedade
civil para denunciar estas praticas. A crise alimentar global jA& mostrava a

existéncia de um vacuo politico neste ambito, dada a auséncia de um 6rgdo para
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tratar com autoridade e de maneira inclusiva de assuntos relacionados a alimentos
e terra globalmente. As decisdes e iniciativas, no que tange a estas temas, estavam
historicamente restritas ao ambito da Organizacdo Mundial para o Comércio
(OMC), Banco Mundial e outros grupos de economias fortes, como 0 G8 e 0 G20,
além de empresas transnacionais e atores financeiros (MCKEON, 2013), e, no

periodo recente, diferentes abordagens emergiram disputando este vacuo.

A FAO destaca-se nesta disputa sobre a governanca da terra, sobretudo apds
a reforma do seu Comité de Seguranca Alimentar Mundial (CFS), iniciada em
2009. A FAO é uma agéncia especializada da Organizacdo das Nagbes Unidas
(ONU), criada em 1945, responsavel por diversas questbes da agenda politica
internacional, constituindo-se como um espago intergovernamental para
negociacOes de politicas relativas a temas agricolas, como seguranca alimentar e
nutricional. A reforma no seu comité teve o intuito de transforma-lo em um forum
de politica global inclusivo e com autoridade sobre seguranca alimentar, com
vistas a garantir alimentos a populacdo mundial. O ideal inclusivo deste comité foi
buscado ja em sua formulacdo, contando com forte participacdo da sociedade

civil, que teve diversas de suas reivindica¢6es ouvidas (MCKEON, 2013).

No periodo em que as praticas de land grab se intensificavam, a FAO ja
estava trabalhando na proposta de formulacdo de diretrizes para a governanca da
terra. O processo se deu inicialmente pela realizacdo de consultas publicas para a
elaboracdo da proposta, no periodo de 2009 a 2010. Apos a reforma do CFS e
forte pressdo da sociedade civil, as diretrizes passaram a ser negociadas no ambito
deste comité. Nora McKeon (2013) afirma que o formato renovado do comité
possibilitou que decisdes politicas fossem tomadas em sessdes em que a sociedade
civil e movimentos sociais fossem participantes completos, o que contribuiu para
que a discussao destas diretrizes, neste ambito, resultasse em processos mais

inclusivos.

O Voluntary Guidelines on the Responsible Governance of Tenure of Land,
Fisheries and Forests in the Context of National Food Security (VG) foi aprovado

em 2012, pelo CFS. Estas diretrizes de carater voluntario afirmam o propoésito de
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contribuir para erradicacdo da pobreza e da fome, e centram suas recomendagdes
na defesa do desenvolvimento sustentavel, na promocao dos direitos de posse e no
acesso equitativo aos recursos terra, pesqueiros e florestas.

As diretrizes representam um avango na governanca da terra e recursos a ela
relacionados, sobretudo pela consideragdo deste documento de certos aspectos que
vem sendo historicamente reivindicados por lutas sociais, como o reconhecimento
de diferentes valores atribuidos aos recursos naturais em questdo e referéncia aos
Direitos Humanos. O proprio documento enfatiza a sua conformidade com os
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, em especial no que diz respeito aos
Direitos Humanos e aos direitos de posse, e destaca que suas diretrizes foram
formuladas a partir de um processo inclusivo de consultas publicas com a
sociedade civil, academia, setores privados e publicos (FAO, 2012), que
aumentam a percepc¢éo de legitimidade desta iniciativa (MARGULIS e PORTER,
2013). Antes de destacar alguns destes principais aspectos, cabe ressaltar o

objetivo estabelecido pelas diretrizes:

“[...] to improve governance of tenure of land, fisheries and
forests. They seek to do so for the benefit of all, with an emphasis on
vulnerable and marginalized people, with the goals of food security
and progressive realization of the right to adequate food, poverty
eradication, sustainable livelihoods, social stability, housing security,
rural development, environmental protection and sustainable social
and economic development.” (FAO, 2012, p. 1).

As diretrizes se declaram complementares as leis nacionais e internacionais,
e se direcionam aos Estados e agéncias; autoridades judiciais; governos locais;
usuarios dos recursos naturais em questdo e comunidades em geral; sociedade

civil organizada; academia; setores privados; e outros individuos (FAO, 2012).

Os principios do documento informam sobre os deveres do Estado e atores
ndo estatais no que tange aos direitos de posse de terra. Estes sdo postulados em
textos direcionados significativamente aos Estados, a quem cabe, em particular:
reconhecer e respeitar todos os titulares legitimos e seus direitos de posse;

salvaguardar os direitos legitimos de posse diante de ameacgas e infracOes;
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promover e facilitar o gozo dos direitos legitimos de posse; proporcionar 0 acesso
a justica para lidar com violagGes dos direitos legitimos de posse; prevenir as
disputas relacionadas com a posse, os conflitos violentos e a corrupcéo. Estes
devem ser acompanhados dos seguintes principios: dignidade humana; néo
discriminacdo; equidade e justica; igualdade de género; enfoque holistico e
sustentavel; consulta e participacdo; Estado de Direito; transparéncia; prestacdo de
contas; e melhoria continua (FAO, 2012).

De maneira em parte semelhante a iniciativa de regulacdo vista
anteriormente, estas diretrizes entendem que a governanca fraca é uma das
principais fontes de problemas com a posse de terras. Falhas na protecdo de
direitos de posse e préaticas de corrupcdo, por exemplo, sdo sintomas de fraca
governanga gque contribuem para a pobreza e a fome de diversas populacdes. Por
isto, este documento volta-se a defesa de medidas que protejam os direitos de
posse da terra e outros recursos associados, porém, em termos diferentes do PRAI.
As diretrizes entendem que a forma com que os individuos tém acesso a estes
recursos e 0s controlam sdo pontos chaves para pensar perspectivas de
desenvolvimento e evitar deficiéncias, que sdo fontes de conflito e degradacéo

ambiental.

O Voluntary Guidelines sugere a necessidade de os Estados garantirem
politicas de reconhecimento e respeito as posses de terra costumeiras, que nao
estdo no momento protegidas pelas leis, como posses de populacdes indigenas e
outras posses e controles sobre 0s recursos que ocorrem de modo informais. De
acordo com as diretrizes, os Estados devem garantir que os direitos de posses
destes povos sejam protegidos, respeitando-se os significados sociais, culturais,
espirituais, econdémicos, politicos e ambientais que a terra, recursos pesqueiros e
florestas possuem para diversas populacGes, grupos e individuos. O respeito a
estas posses e significados deve ocorrer também em casos em que os Estados sdo
os donos ou controlam a terra, recursos de pesca ou floresta, em conformidade

com os objetivos sociais, econdmicos e ambientais.
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Comunidades e povos indigenas ocupam, desse modo, lugar central nas
diretrizes, que reconhecem os diferentes valores que as terras possuem para
diferentes povos. Nesse sentido, esta abordagem vai além daquela analisada
anteriormente, que vé apenas o0 valor econdmico destes recursos e requer que as
terras sejam transformadas em propriedade privada, reconhecidas legalmente, para
que os direitos de posse sejam reconhecidos. A sociedade civil organizada
sublinha ainda, através de um relatério, a importancia deste documento adotar
uma visao holistica da posse da terra, que reconhece que 0s recursos naturais e 0s
seus usos sdo interconectados (CSMA4CFS, 2016).

As diretrizes enfatizam a necessidade de consulta e participacdo efetiva de
todos aqueles envolvidos e afetados por politicas, leis e processos que estejam
sendo desenvolvidos e implementados sobre estes recursos. Estas reforgam, em
particular, a participacdo de tais comunidades e povos indigenas e mulheres, e
especificam formas de consultas as comunidades. Destaca-se, ainda, a
preocupacdo do documento com questdes de género na elaboracdo de politicas
publicas. As recomendacdes sugerem que a equidade de género seja respeitada.
Isto €, tanto homens quanto mulheres devem ser incluidos nos processos de
desenvolvimento e implementacéo de tais elementos e possuir 0s mesmos direitos.
Os Estados devem desenvolver politicas que visem o uso e controle de tais
recursos naturais, que sdo publicos, e ainda promover distribuicdo equitativa dos

beneficios dos recursos que pertencem aos Estados.

Interessa especialmente ao desenvolvimento deste trabalho uma parte
especifica deste documento, elaborada para tratar da governanca destes recursos
em transferéncias ou realocacdo de direitos existentes, sejam estas por vias
voluntarias ou involuntéarias, como mercados, investimentos, reajustes, reformas
redistributivas ou expropriacdo. Esta secdo se conecta desta forma diretamente a
recente corrida global por terras, ainda que, conforme mencionado, este

documento ndo tenha sido criado em reacdo direta ao fenémeno.

Esta abordagem argumenta em favor da promocédo dos mercados de direitos

de uso e propriedade da terra, recursos pesqueiros e florestas. Recomenda-se que
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os Estados ajam como facilitadores destas transagbes de mercado, sobretudo
reconhecendo e facilitando aquelas ‘justas’, ‘transparentes’ e ‘eficientes’, de modo
a promover condi¢cBes iguais e oportunidades para beneficio mutuo destas
transagOes, que diminuem conflito e instabilidade. Defende-se que estes
investimentos contribuem para a expansdo das oportunidades econdmicas e que
sdo os Estados os responsaveis por tomar medidas para prevenir impactos
negativos para comunidades locais ou outros grupos, por eles ocasionados, tais
como concentracdo de terra, especulacdo com terra e abusos sobre posses
costumeiras. Neste ponto, 0 VG se aproxima da critica feita ao PRAI quanto a
responsabilizacdo dos Estados, visto que também exterioriza as implicacdes
negativas destes investimentos e responsabiliza a ‘fragilidade’ daqueles

responsaveis pela administracdo da terra por tais.

Os investimentos de origem puablica ou privado séo vistos como essenciais
para melhorar a seguranca alimentar, em um discurso que enfatiza a
“necessidade” dos investimentos para o desenvolvimento. Assim como no PRAI,
a ideia de ‘“necessidade” dos mercados estd relacionada a formas de
disciplinamento pelo qual se faz parecer que isto € necessario para o bem de
todos, ainda que ndo o0 seja e represente 0s interesses apenas de determinado
grupo da sociedade. Ademais, esta perspectiva defende que uma governanca
responsavel dos recursos deve encorajar estes investimentos responsaveis, Vvisto
que contribuem para a erradicacdo da pobreza, a seguranca alimentar, usos
sustentaveis dos recursos naturais em questdo, o desenvolvimento rural, a criacdo
de empregos, dentre outros beneficios. O documento produz, assim, uma narrativa
que afirma que os investimentos nestes recursos podem sim ser feitos de forma
responsavel, que ndo cause prejuizos e despossessdes de terras legitimas, que nao
degrade o meio ambiente e respeite 0s direitos humanos, e que, nesse sentido,
legitimam estes investimentos. Deve-se ressaltar, entretanto, que na pratica, tais
investimentos tém tido efeitos negativos para populacdes expulsas de suas terras,
e degradacGes ambientais. Quando se admite a apropriacdo de terras em larga
escala, o controle sobre os grandes territorios continua nas maos de poucos e

grandes.
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Os pequenos produtores ocupam espago especial nas recomendacGes deste
documento, pois contribuem significativamente para a seguranca alimentar,
nutricdo, erradicagcdo da pobreza e resiliéncia ambiental. Nesta narrativa, o0s
investimentos encorajados pelos Estados devem ser aqueles que reconhegam a
importancia dos pequenos produtores, diferenciando-o do PRAI, cujos principios
defendiam a modernizacdo e incorporacdo dos pequenos agricultores as cadeias
globais de producédo de alimentos.

Além disso, o documento chama a atencdo para reformas distributivas de
terras, vistas como meio de facilitar o0 acesso equitativo a terra e desenvolvimento
rural inclusivo. Reformas séo encorajadas por motivagdes sociais, econémicos e
ambientais, em que ha alta concentracdo de terras combinada a alto nivel de
pobreza rural por falta de acesso a terra, e devem ser feitas respeitando-se 0s
principios do documento e leis nacionais. Expropriacdes, por sua vez, devem ser
consideradas somente onde os direitos de posse sdo necessarios para objetivos

publicos.

Ha um amplo reconhecimento que o Voluntary Guidelines é o principal
documento internacional sobre a governanga da terra existente, sobretudo por ter
sido o primeiro a ser aprovado por todos 0s paises signatarios da ONU. Ainda que
represente certos avancos para a governanga da terra em direcdo a uma
governanga mais inclusiva, com participacdo de diversos atores envolvidos e
afetados pelas dindmicas do capital, fazendo referéncia aos Direitos Humanos e o
reconhecimento de diferentes valores da terra para diferentes grupos, como
ressaltado ao longo do capitulo, argumenta-se que este documento apresenta
certas controvérsias, especialmente por ndo representar desafios a logica do

capital, como sera visto nas proximas sec¢oes.

A analise deste documento suscita questionamentos que possuem cOmMo
pano de fundo o debate sobre a capacidade desta e outras iniciativas de regulacao
voluntaria dos investimentos em terra e elementos a ela relacionados de
transformarem as acBes dos atores a quem se direcionam. Alguns fatores e

caracteristicas das préprias iniciativas representam desafios as suas capacidades
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transformadoras. Mais que isso, a partir da analise destes documentos e das
analises conjunturais e tedricas dos capitulos anteriores, este trabalho argumenta
que tais iniciativas possuem um efeito produtivo de uma narrativa com
consequéncias para o debate sobre desenvolvimento rural. Estes pontos serdo
retomados nas proximas secdes deste trabalho.

4.2,
Limitac8es das iniciativas de regulacédo voluntarias

O capitulo anterior deste trabalho mostrou que governanca global nos
ultimos anos foi marcada por mudangas nos atores envolvidos na governanga
global e mudancas nos mecanismos de governanca utilizados, ligadas sobretudo a
emergéncia de mecanismos mais flexiveis de governanca, que focam em aumentar
a habilidade e a disponibilidade dos atores envolvidos em agir em conformidade

com tais regras.

As iniciativas voluntarias de governanca dos investimentos em terra
surgiram em um contexto mais amplo de criacdo de diversas outras iniciativas
voluntarias para regulacdo de investimentos “responsaveis” em geral, promovidos
tanto por governos quanto pelas préprias corporagdes transnacionais, e em um
contexto de emergéncia de politicas neoliberais, que contribuiram para o
fortalecimento destes novos mecanismos mais flexiveis (CLAPP, 2016). A
elaboracdo daquelas foi motivada por preocupacbes quanto as potenciais
consequéncias negativas destes investimentos. Em geral, as iniciativas vistas aqui
buscam, através da regulacdo destes investimentos, maneiras de possibilitar que
estes investimentos tenham efeitos positivos para seus investidores e os locais em

gue ocorrem, €, a0 mesmo tempo, evitar suas consequéncias negativas.

Iniciativas de regulacdo voluntarias de investimentos de maneira geral,
como o PRAI ou o0 VG, apresentam caracteristicas que dificultam o vislumbre de

mudancgas reais no comportamento dos investidores. Visto que estas iniciativas
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foram adotadas recentemente, ndo se pode fazer uma avaliacdo completa dos seus
desempenhos e impactos sobre aquilo que propdem. O intuito neste momento €
refletir sobre a possibilidade de implementacdo destas iniciativas e suas
capacidades reais de transformacéo das acOes dos atores que alvejam. Quanto a
isto, trés aspectos, em especial, devem ser observados: a vagueza das proposic¢oes
formuladas, a proliferagdo de iniciativas que competem entre si e as baixas taxas
de participacdo que possuem. A vagueza diz respeito a formulacdo de principios
amplos e vagos quanto ao que exigem das partes a quem se direcionam, como faz
0 PRAI. Ainda que esta caracteristica possa incentivar investidores a aderir as
iniciativas, esta dificulta a sua implementacdo e o seu monitoramento (CLAPP,
2016).

A competicdo de diversas iniciativas de regulacdo de investimentos ocorre
em um contexto mais amplo de crescente complexidade da governanca global, em
que regulacGes transnacionais tendem cada vez mais a interagir e se sobrepor
sobre uma ampla gama de regimes internacionais e aglomerados de instituicdes
(MARGULIS e PORTER, 2013). Esta complexidade pode, por vezes, gerar
confusdes. Conforme Margulis & Porter (2013), o PRAI e o VG expressam
algumas caracteristicas desta complexidade. Em primeiro lugar, com relacdo a
priorizacdo de areas diferentes pelos documentos - investimentos e posse da terra
— que terminam por aproximar diferentes atores e regras. Em segundo lugar, estes
documentos interagem também com outros amplos conjuntos de regulacdes
regionais e internacionais, como os Direitos Humanos, cddigos de condutas,
acordos, entre outros, das leis domésticas dos paises, que tornam o debate ainda
mais intricado. Em terceiro, a complexidade destas iniciativas esta relacionada a
interacdo entre atores publicos, privados, sociedade civil e outros que participam
de suas formulacGes e a quem se dirigem, como visto na Tabela 1 - Principais
iniciativas globais de regulacdo de investimentos em agricultura. Enquanto o
Voluntary Guidelines foca em posse da terra como uma responsabilidade dos
Estados nacionais, e sua elaboracdo envolveu fortemente a sociedade civil e
menos o setor privado, o PRAI foca em diretrizes para atores privados, 0S

investidores, e foi formulado maiormente por organizag6es internacionais.
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Além disso, para Clapp, as iniciativas de regulagdo voluntéria sobre terra e
elementos a ela relacionados tendem a ter baixissimas taxas de participacdo e
adesd@o, assim como outras iniciativas de regulacdo de investimentos em geral.
Porém, a ndo exigéncia por parte de tais iniciativas de assinatura ou adesdo formal
dos investidores dificulta saber ou medir exatamente a quantidade de investidores
que os consideram em suas negociacfes (CLAPP, 2016). Quanto a adesdo e
implementacdo destas diretrizes, cabe pensar sobre o caso do Brasil. Segundo o
VG, os Estados tém a responsabilidade de implementacdo, monitoramento e
avaliacdo destas diretrizes a nivel nacional, e o Brasil tem promovido, nos anos
recentes, espacos para discussbes internas sobre a implementacdo e
monitoramento do VG domesticamente. Franca & Marques (2017) apontam para
a convergéncias de temas e prioridades entre as politicas pablicas do Brasil,
inclusive a politica externa, e este documento. A correspondéncia entre as
diretrizes e as acOGes do governo brasileiro dizem respeito ao acesso a terra,
programas de redistribuicdo de terras e reordenamento agrario. Apesar deste e
outros esforgos particulares, as iniciativas de regulagdo dos investimentos em terra

sofrem com baixas taxas de adesdo e conformidade.

Em geral, as iniciativas de regulacdo voluntaria se direcionam aos mais
diversos participantes das transacdes, e buscam, de certa forma, convencé-los de
que é proveitoso para 0s proprios agir de forma responsavel, em respeito ao meio
ambiente e questdes sociais (CLAPP, 2016). Os investidores costumam aderir
mais frequentemente a iniciativas voluntarias em casos em que estes vislumbram
possibilidades de retornos da adesdo, sejam estes financeiros ou ainda de outras
naturezas; a titulo de exemplo, empresas que possuem como ponto forte de seus
negocios a sustentabilidade social e ambiental, ou empresas preocupadas com as

suas reputacdes, tendem a participar mais (CLAPP, 2016).

Conforme Jennifer Clapp (2016), isto pode ser observado nos casos de
investimentos em agricultura, em que empresas mais preocupadas com as
reputacdes de suas marcas, como grandes companbhias ja reconhecidas, se engajam

mais em participar de iniciativas que promovem a sustentabilidade. Por outro
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lado, empresas com menos visibilidade e atores financeiros que ndo estdo

preocupados com suas reputacées tendem a engajar-se menos com tais.

A participagcdo de atores financeiros nos investimentos em elementos
relacionados a terra tem crescido, conforme visto ao longo deste trabalho, como
no mercado de futuro de commodities, producdo de commodities, fundos de
investimento, dentre outros. A complexidade dos mercados hoje, como os de terra
e agricultura, e a pluralidade de atores ativos que apresentam, torna cada vez mais
dificil atribuir determinados resultados de acdes aqueles que os causaram. Tal
complexidade aponta para a dificuldade de responsabilizagdo dos investidores por
suas acdes no campo, que, por sua vez, contribui para que os investidores ndo
estejam dispostos a mudar seus comportamentos de maneira voluntaria (CLAPP,
2016).

O que Clapp (2014) chamou de “distanciamento” entre os investimentos e
seus efeitos préaticos explica como este aspecto representa um grande desafio para
as iniciativas voluntarias. Este distanciamento possui ainda consequéncias para a
acdo politica de resisténcia a estes investimentos, sobretudo para os movimentos
do campo. O distanciamento dificulta a vinculagcdo das consequéncias sociais e
ecoldgicas as atividades de investimentos financeiros que os originaram e torna a
acdo politica mais desafiadora. Esse processo esta intrinsecamente associado ao
papel da especulacdo financeira na apropriacdo de terras, a medida que o capital
financeiro é cada vez mais atraido pelo ativo fixo da terra. Uma vez que ndo se
pode identificar os responsaveis por determinadas consequéncias, como e a quem

reclamar?

A adesdo a estas iniciativas, que se colocam a favor dos investimentos
“responsaveis”, legitima discursivamente a acdo de empresas que muitas vezes as
adotam apenas formalmente, enquanto suas a¢gdes na pratica seguem sendo feitas
da mesma forma. A dificuldade de responsabilizacdo de diversos atores
envolvidos nestas dinamicas, como visto, contribui ainda mais para que estas

adesdes se restrinjam somente aos discursos.
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Tais observacGes e argumentos sdo importantes para notar que estas
iniciativas possuem pouca capacidade de reduzir os problemas sociais e
ecoldgicos associados aos investimentos em terra e outros recursos, por limitacdes
relacionadas as suas préprias naturezas e possibilidade de implementacdo. As
regulacdes de natureza voluntaria sdo simbdlicas, mas ndo vinculantes e, em
concluséo a estes argumentos, tendem a possibilitar poucas mudancgas na prética.
A insatisfacdo com o caréter voluntario dos instrumentos internacionais existentes
para que empresas se comprometam a respeitar direitos humanos e direitos
ambientais tem crescido no periodo recente. Observa-se que diversos movimentos
tém se dedicado a demandar o estabelecimento de marcos legais alternativos para
a regulacéo de investimentos e, quanto a isso, cabe destacar os esforcos de certos
grupos em auxiliar a negociacdo para a criacdo de um tratado vinculante no

ambito da ONU, para que tais direitos sejam respeitados”.

Esta dissertacdo, porém, mais que refletir sobre o potencial de
transformacéo da pratica destes documentos, busca aprofundar a critica e, a partir
dos referenciais teoricos desenvolvidos, evidenciar contradi¢cdes mais profundas
destas iniciativas. Defende-se que as iniciativas de regulacdo aqui analisadas,
apesar de possuirem diferencas consideraveis, apresentam também semelhancas.
Um ponto em comum fundamental é o tratamento dos investimentos em terra
como inevitaveis e como essenciais para o desenvolvimento. De um lado, a ideia
de inevitabilidade dos investimentos em terra e em agricultura indica que deve-se
viver com tais, e implica o ndo questionamento dos processos histéricos que o0s
tornaram possiveis e 0s interesses que os movem. De outro lado, a defesa da
importancia dos investimentos baseia-se na ideia de que os investimentos - que
resultam em land grabs - sdo praticas essenciais para a seguranca alimentar
mundial, e uma governanca responsavel dos recursos deve encorajar

investimentos responsaveis. Pretende-se, na secdo que segue, refletir sobre tais

1 para mais informacdes sobre as negociacdes para a criagdo de um tratado vinculante, ver
<https://fase.org.br/pt/informe-se/noticias/os-bastidores-das-negociacoes-na-onu-para-criar-um-
tratado-que-puna-empresas-que-violem-direitos-humanos/> Acesso em: 15 mai 2018.
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semelhancas entre as iniciativas e sobre as implicagdes desta forma de tratamento.
A partir destas reflexdes, busca-se refletir sobre a pergunta de partida desta

dissertacéo.

4.3.
A legitimacdo das apropriacbes de terras e a despolitizacdo do
debate

As andlises das iniciativas de regulacdo realizadas acima permitem afirmar
que determinados elementos da formagéo discursiva da globalizagdo neoliberal,
que reificam o sistema econdmico global dominado por grandes investidores e
empresas transnacionais, estdo presentes também nas iniciativas das organizacgoes
internacionais para tratar de land grabbing. As narrativas construidas por estas
iniciativas associam os land grabs a uma dindmica inevitavel e irreversivel da
economia global. Apesar de apresentarem diferencas no tratamento de certos
aspectos, este trabalho defende que tais iniciativas possuem semelhangas. Em
comum entre elas esta o tratamento dos investimentos em terras e outros recursos
relacionados, tanto como inevitaveis, dentro de um contexto maior de
globalizacdo, com crescentes fluxos de capitais transnacionais, quanto como

essenciais para o desenvolvimento.

As ideias de inevitabilidade e a defesa da importancia dos investimentos
para 0 desenvolvimento, porém, possuem implicacGes para o debate sobre o
fendmeno, que sdo fundamentais para responder a pergunta de partida desta
dissertacdo, as quais esta secdo se dedica. Argumenta-se, sobretudo a partir destas
ideias, que estas iniciativas legitimam as apropriacdes de terra que tém ocorrido
em todo o mundo e contribuem para uma despolitizacdo do debate sobre o

fendmeno.

E importante ressaltar que, de maneira geral, entende-se que o tratamento

oferecido por estas iniciativas aos land grabs € positiva e 0s investimentos sao
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vistos como ‘oportunidades’ para o desenvolvimento, que devem ser aproveitadas.
Esta formagdo discursiva da governanga global dos investimentos em terra est
presente em ambos 0s documentos analisados e ainda em varios outros, sobretudo
os elaborados por atores do setor privado, como mencionado, ainda que haja
diferenca entre as abordagens. No PRAI, a ‘necessidade dos investimentos’ em
terra e agricultura é justificada especialmente pela necessidade de se aumentar a
produtividade da produgdo de pequenos agricultores, afim de alcancar
crescimento econémico e reducdo da pobreza nos locais que recebem estes
investimentos. Os investimentos “em nome da humanidade”, como expresso
anteriormente, passam pela modernizacdo da agricultura para aumentar a
eficiéncia das producdes, em processos que “superem’ as produgdes pequenas e

as tradicionais, legitimando um modelo de desenvolvimento baseado no capital.

O VG, por sua vez, parece, em um primeiro momento, uma abordagem
contraditéria. Ao mesmo tempo que este documento ressalta a importancia de
elementos de visbes de mundo dos camponeses e que reconhece diferentes
significados da terra, direitos humanos, reformas redistributivas, dentre outros
aspectos, também reforca a ideia de que os investimentos de larga escala em terra
sdo importantes para a seguranca alimentar mundial. Esta abordagem enfatiza que
tanto os investimentos de origem publica quanto de origem privado sdo essenciais
para melhorar a seguranca alimentar, assim, ressalta a “necessidade” dos
investimentos para o desenvolvimento. Nesse sentido, o VG se diferencia, em
certa medida, do PRAI, porém, tampouco representa desafios as apropriacfes de

terra em larga escala.

Em ambos os documentos, 0s investimentos que resultam em land grabs séo
praticas essenciais para melhorar a seguranca alimentar, e identifica-se um
discurso que enfatiza a “necessidade” dos investimentos para o desenvolvimento.
A ideia de “necessidade” dos mercados esta relacionada a formas de
disciplinamento pelo qual se faz parecer que isto € necessario para o bem de
todos, ainda que ndo o seja. Entende-se que, quando se admite a apropriacdo de
terras em larga escala, o controle sobre os grandes territdrios continua nas maos

de poucos e grandes. Ademais, cabe ressaltar que ndo basta reconhecer e proteger
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0s interesses e preocupacfes dos pequenos produtores, mas prioriza-los e
promové-los (MCMICHAEL, 2016).

O aspecto inevitabilista, por sua vez, presente em tais iniciativas esta
relacionado a duas ideias interconectadas: em primeiro, a ideia de que ndo ha
alternativa para os investimentos, e, assim, que devemos viver com estes; em
segundo, ao ndo questionamento dos processos histéricos que tornaram tais
investimentos possiveis e 0s interesses que os movem. O primeiro e segundo
capitulos desta dissertacdo mostraram que 0s investimentos sdo, a0 menos em
parte, resultados de lutas, processos e estruturas historicas especificas, €, por isso,
defende-se aqui que ndo devem ser pensados como inevitaveis ou irreversiveis. A
corrida global por terras contemporanea foi possibilitada, em um primeiro
momento, por processos historicos contraditérios, e tem sido marcada por

disputas, relagdes de interesses e assimetria de poderes.

Diante disso, defende-se que, ao tratar os investimentos como dindmicas
inevitaveis, as iniciativas de regulacdo analisadas apresentam propostas de
regulagdo e “transformacdo” que nao questionam o contexto em que tais
investimentos surgem, e oferecem respostas pontuais aos “problemas” que
identificam. Tais propostas de “transformagdo”, ao nao questionarem a ordem
vigente, podem ser compreendidas como Uteis aos interesses dos que estdo
confortaveis com tal configuracdo. Trata-se de iniciativas que servem aos
interesses do capital transnacional, cujo livre movimento e investimentos em

recursos naturais mercantilizados é defendido.

Além disso, este trabalho argumenta que as narrativas construidas por estas
organizacgdes internacionais contribuem para uma despolitizacdo do debate sobre
land grabbing. O ndo questionamento dos contextos e processos historicos por
trds dos investimentos, assim como a representacdo dos investimentos
responsaveis como desejaveis, ideias que se combinam, estdo ligados a forma
como as narrativas contribuem para essa despolitizacdo. A despolitizacdo ocorre
de diversas maneiras, como pela apresentacdo de problemas e respostas que

colocam questdes econdbmicas como questbes técnicas que ndo podem ser
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contestadas politicamente. ldentifica-se como representativo desta tentativa, o
alarme quanto a necessidade de que hajam investimentos para aumentar a
eficiéncia da producdo de alimentos, afim de alimentar a humanidade, sobretudo
por meio da divulgagdo de estudos realizados pela instituicdo e dados
quantitativos. Estes estudos e dados apontam para a importancia econdmica destes
investimentos, como faz o Banco Mundial em determinados relatérios recentes,

que abordam estes investimentos, e até o PRAI.

A despolitizagdo ocorre ainda pela forma com que tais narrativas
contribuem para o processo identificado por Stephen Gill, em que se torna
legitima a retirada do carater democratico de determinadas politicas econdmicas,
sobretudo através do discurso da “participagdo” em areas devidamente controladas
e que ndo interfiram na politica macroecondmica. A despolitizacdo por meio das
estratégias mencionadas faz parte de um conjunto maior de constrangimentos
produtivos do novo constitucionalismo, que moldam a governanga neoliberal da
economia politica e que d&o bases para o poder do capital. A despolitizacéo age de
modo a conter contestacBes contra a ordem vigente, retirando de discussdes
democraticas as estratégias de politica econémica, e representa uma tentativa de

conferir legitimidade aos documentos.

A despolitizacdo do debate é feita especialmente pelo PRAI, mas também
em certa medida pelo VG. O VG considera politicas e acfes que estdo em
conformidade com valores compartilhados pela sociedade civil, que respeite a
agricultura de pequena escala, direitos de terras costumeiros e outros, desde que se
mantenham as condicdes de reproducdo do capital e a ordem permaneca
estruturalmente idéntica. As iniciativas de regulacdo reconhecem que ndo deve
haver prejuizos sociais associados aos investimentos, porém, as respostas
oferecidas aos problemas pontuais encontrados por estas iniciativas funcionam
dentro da mesma ldgica capitalista de acumulacdo, que passa pela ressignificacdo

da natureza, isto é, ndo representam desafios ou desvios a esta logica.

Os documentos analisados identificam como problemas que levam a estes

riscos, e que devem ser resolvidos, questdes, como, por exemplo, a ma
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governanga dos Estados, e ndo as contradigdes inerentes ao sistema de producéo
no qual estao inseridos. A ‘narrativa de crises’ utilizada por estas regulagdes, em
que se defende os investimentos como solugdes para as multiplas crises dos anos
recentes, para a seguranca alimentar mundial e para o combate a pobreza mundial,
obscurecem a percepcdo de que estes problemas devem ser pensados enquanto
resultados de contradigdes inerentes ao sistema capitalista e que land grabbing se

expressa, em grande parte, como resultado destas crises, e ndo “solugdo”.

Em vista do exposto, argumenta-se que 0s posicionamentos adotados por
tais organizacgdes internacionais terminam por legitimar os land grabs, apesar de
toda a controvérsia e conflitos que os acompanham. Os investimentos sdo vistos
com otimismo por ambas as iniciativas, desde que minimizados os ‘riscos’ em
potencial e reais decorrentes destes. Cabe problematizar a quem este modelo de

desenvolvimento serve e quem é afetado por ele.

A governanca global dos investimentos em terra e em agricultura legitimam
um modelo de desenvolvimento consistente com a civilizacdo de mercado, que
emerge com a expansao espacial e social do liberalismo, isto &, a globalizacao
neoliberal. Este €, segundo Gill (2008), um movimento contraditorio e um
conjunto de préticas que envolvem, como visto, tanto ideologia, cultura e mitos,
que sdo entendidos como uma ideologia ou mito do progresso capitalista, quanto
um projeto de sociedade com visdo de mundo ‘ahistérica’, economicista,
materialista, individualista, imediatista e ecologicamente miope. As iniciativas de
regulacdo dos land grabs podem ser compreendidas como parte deste processo,
visto que, em tais, as terras, assim como outras diversas esferas da vida social, sao
submetidas a logica de mercado, e nota-se um discurso neoliberal globalizante,

consistente com a visdo de mundo e com as prioridades do capital.

A analise anterior dos documentos evidenciou a existéncia de conflitos e
contradicOes existentes por tras da tentativa de construcdo de consenso quanto a
determinado modelo de desenvolvimento defendido em tais, e, ademais,
evidenciou as estratégias utilizadas por tais organizacbes para defender seus

posicionamentos. De maneira explicita ou implicita, os documentos sao
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elaborados a partir de premissas ou mitos sobre desenvolvimento rural e
agricultura, sobre globalizacdo, sobre os proprios investimentos, que foram
colocados em questdo. As contradi¢cOes destas diretrizes estdo relacionadas
também & propria estrutura histérica da ordem mundial vigente, em que
predomina uma politica de supremacia de um bloco histérico neoliberal, cujas
ideias, que se fortalecem com a globalizagdo neoliberal, se entrelagam a
governanga global. A governanga global da terra tem sido feita por instituicbes
que tém agido de modo a possibilitar novos lugares para acumulacao de capital e
cujos discursos legitimam um modelo de desenvolvimento que privilegia 0s
interesses do capital, prioriza producdes de larga-escala, industriais, monoculturas
e a base de combustiveis fosseis, que expulsa pessoas de suas terras e degrada o

meio ambiente.

Outro efeito das iniciativas voluntarias de regulacdo de investimentos é que,
tais, de modo geral, tendem a invisibilizar perspectivas alternativas para o
desenvolvimento. Dentre as perspectivas analisadas, o PRAI se destaca pela
narrativa de inevitabilidade e irreversibilidade dos investimentos presente em suas
diretrizes, que tratam, por conseguinte, 0s investimentos como algo para o qual
ndo ha alternativa, em um movimento de despolitizacdo do debate. Conforme
visto, contudo, as perspectivas para o desenvolvimento rural informadas pelo
neoliberalismo sdo envolvidas por conflitos e respondidas por movimentos de
resisténcia. Posicdes que se contrapdem a estas abordagens dominantes se

localizam em geral em movimentos sociais vindos do campo.

Organizacbes da sociedade civil tém atuado fortemente nos debates e
negociacdes para o estabelecimento de instrumentos de governanca global para os
land grabs e alguns tém buscado espacos politicos de organizac@es internacionais,
como a FAO, como forma de explicitar conflitos ligados ao modelo de
desenvolvimento dominante. Os movimentos sociais de causas diversas, como a
Via Campesina, ligadas a causas do mundo rural, tém desempenhado papel
importante na politica internacional de critica ao neoliberalismo e na construcao
de propostas alternativas de desenvolvimento. A participacdo ativa destas

organizagdes foi crucial para que diversos dos seus valores fossem incorporados
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ao VG. Todavia, é preciso assinalar que a incorporacdo de valores e
reinvindicacOes destas visdes de mundo parecem ocorrer sem se questionar o
contexto histérico em que surgiu a atual configuracdo de forcas e logica
dominante, que favorece a determinados grupos da sociedade. A sociedade civil
global, entretanto, aponta o VG como um documento importante na luta contra o
land grabbing (MARGULIS e PORTER, 2013).

Seguindo os pressupostos da teoria critica, entende-se que a sociedade civil
constitui ndo s6 o lugar em que as hegemonias sdo construidas, mas representam
também atores com capacidade de transformacdo da ordem vigente. A partir
destes pressupostos, esta dissertacdo sugere para a agenda de pesquisas futuras a
analise do potencial de transformagéo de movimentos ligados ao campo como
modelo alternativo a governancga neoliberal de land grabbing. A Via Campesina,
académicos e ativistas tém defendido uma agenda de pesquisa sobre o conceito de
soberania alimentar, potencial modelo alternativo para o desenvolvimento rural,
formulado a partir de concepgdes de mundo dos camponeses. Além de
representarem alternativas, portanto, 0s movimentos sociais ajudam a repolitizar o
debate sobre land grabbing, mostrando que por tras do aparente consenso quanto
a importancia dos investimentos para a humanidade e a inevitabilidade destes,
estes investimentos sdo marcados por conflitos, contradi¢des sociais e ambientais.
Conforme pressupostos da teoria critica, € a partir dos conflitos e da contestacao

da ordem social que se vislumbra possibilidades de transformacdes.
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Consideracgdes finais

A presente dissertacdo nasceu do desejo de aprofundar a compreenséo sobre
0 tratamento dado por organizacOes internacionais aos investimentos em terra e
recursos relacionados, assim, ao fenémeno land grabbing, por meio de suas
inciativas de regulacdo globais, e discutir os efeitos desta governanca para as
apropriacdes de terra. A teoria de influéncia marxista de David Harvey e a teoria
critica da disciplina de Rela¢des Internacionais proveram as bases para este
estudo.

Nesse sentido, cada um dos capitulos buscou cumprir com objetivos
especificos que contribuissem para a compreensdo do tema desta dissertacdo. O
segundo capitulo desta dissertacdo buscou introduzir os debates em torno de land
grabbing e definir o fendmeno. Este € compreendido como apropriacéo de terras,
que esta diretamente ligada aos processos paralelos de acumulacdo por espoliacédo
e reproducdo ampliada do capital, conforme conceituagdo de David Harvey. O
capitulo mostrou que a apropriacdo de terras, em particular a apropriacao de terras
por estrangeiros, € parte da histéria da humanidade e ndo representa um fenémeno
completamente novo. Porém, a fase contemporanea da corrida por terras,
associada as dinamicas de expansdo do capital, assim como as relagdes politicas e
sociais deste novo periodo, possui particularidades. Transformacdes na ordem
mundial, relacionadas a globalizacdo neoliberal e outros processos como a
financeirizacdo da economia, contribuiram para um aumento nos casos de land
grabs em todas as formas pelas quais se expressa. Além disso, o capitulo
defendeu que a corrida foi possibilitada, em grande parte, por programas de
reestruturacdo implementados pelo FMI e o Banco Mundial nos anos 1980 e
1990, e, nesse sentido, argumentou-se que land grabbing foi possibilitado por
processos e contextos historicos especificos e que suas dinamicas estdo

intimamente relacionadas a tais mudancas.
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O terceiro capitulo, por sua vez, buscou construir 0 marco teorico desta
dissertagdo, para compreensdo do que transformagdes do ponto de vista do
capitalismo neoliberal representam para a governanca global do fenbmeno em
consideracdo. Como base, foram adotadas as contribuicbes da chamada teoria
critica neogramsciana das Rela¢bes Internacionais, em particular determinados
conceitos de Stephen Gill. Seguindo seus principais conceitos, ressaltou-se que a
globalizacdo neoliberal é marcada pela emergéncia de um bloco histérico
neoliberal, que tem exercido uma politica de supremacia pelos processos de
neoliberalismo disciplinar, novo constitucionalismo, que sdo acompanhados pela
civilizacdo de mercado. Estes dois Ultimos conceitos permitem compreender como
diversas esferas da vida tém sido ressignificadas e submetidas a logica de
mercado, como ocorre com a terra, transformada em mercadorias intercambiaveis,
como parte de um projeto que visa dar as bases para o poder do capital. A
governanga global deste periodo de uma civilizagdo de mercado é expressdao das
ideias neoliberais — mecanismos de governanca, como de organizacdes e
instituicbes internacionais, neste periodo expressam tais ideias neoliberais e
possuem poder produtivo sobre os Estados, mercados e para conter movimentos
de contestacdo. O acesso a uma natureza ressignificada tem sido garantido por um
projeto politico-juridico que favorece o poder do capital. A governanca global da
terra se mostra ainda alinhada a tendéncias recentes da governanca global,
inclusive em seu formato, marcado por mecanismos flexiveis, baseados no
automonitoramento e na ades@o voluntaria, caracteristicas que tem favorecido o

capital.

No quarto capitulo foram analisadas as iniciativas globais de governanca
dos investimentos em terra e itens relacionados, e, particularmente, a forma como
os documentos PRAI e o VG tratam tais investimentos. De modo geral, as
iniciativas de governanca de investimentos os tratam como oportunidades de
desenvolvimento que devem ser aproveitadas pelos locais que os recebem, mas
sublinham, ao mesmo tempo, que se deve evitar externalidades negativas
decorrentes destas praticas. Ambos o0s documentos analisados adotam
posicionamentos favoraveis aos investimentos, justificados acima de tudo pela

necessidade de acesso a terra para garantir a seguranca alimentar do mundo.
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Enquanto o PRAI se mostra especialmente consistente com 0s interesses e visoes
de mundo dos detentores de capital, 0 VG considera determinados valores e
significados das visdes de mundo camponesas. Apesar disso, argumenta-se que
ambos ndo oferecem desafios a l6gica do capital, que mercantiliza diversas esferas
da vida social. Buscou-se, assim, problematizar o tratamento oferecido por estas
organizacOes as apropriagdes de terras, por meio de iniciativas que sdo expressdes
de ideias sobre um modelo de desenvolvimento, consistente com as ideias que
favorecem aos interesses do capital. Mais que isso, este capitulo mostrou que as
ideias de inevitabilidade e a defesa da importancia dos investimentos para o
desenvolvimento presentes nestes documentos sdo fundamentais para
compreender as implicagcdes destes posicionamentos para o fenémeno, isto €, 0s

efeitos que estas iniciativas possuem.

A construcdo dos capitulos foi feita com vistas a responder a questéo
central para esta dissertacdo, seja esta “quais os efeitos das iniciativas para a
regulacdo das apropriacGes de terra, elaboradas pelas organizacGes internacionais
analisadas, sobre o fenbmeno land grabbing?”. A resposta a esta pergunta, em
sintese, € que as organizagdes internacionais, por meio de suas iniciativas de
governanga da terra, legitimam os investimentos em larga escala em terras e
outros itens associados a este recurso, como alimentos, agua e florestas, isto &,
legitimam as apropriacfes de terra, e contribuem para uma despolitizacdo do

debate sobre as apropriacoes.

As iniciativas de regulacdo de land grabbing analisadas, como discutido,
apesar de suas sublinhadas diferencas, possuem em comum o tratamento dos
investimentos em terras e outros recursos relacionados como inevitaveis e
essenciais para o desenvolvimento. Estas abordagens legitimam um modelo de
desenvolvimento informado por ideias neoliberais, apesar de toda a controvérsia e
conflitos que os acompanham, vistos como oportunidades, desde que minimizados
os ‘riscos’ em potencial e reais decorrentes destes. Os investimentos S80 tratados
como fundamentais para alimentar a humanidade e os investimentos do setor
privado sdo aliados essenciais para as agendas sociais e de desenvolvimento rural.

Na governanca global dos land grabs, predomina uma visdo de mundo em que a
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terra € submetida & logica mercadoldgica, assim, a légica da civilizacdo de
mercado, centrada no capital, voltada aos interesses do grupo dominante e

ecologicamente miope.

Além disso, argumenta-se que as iniciativas analisadas contribuem para uma
despolitizacdo do debate, associada as ideias quanto a importancia dos
investimentos e ao tratamento de tais, como se ndo houvesse alternativas a este
modelo, ideias que se combinam. A despolitizacdo do debate sobre land grabbing
ocorre: pela colocagdo dos investimentos como uma solugdo para um problema
técnico de falta de eficiéncia na producdo de alimentos; pela proposicdo de
solugdes para amenizar problemas pontuais, que ndo problematizam as origens
historicas e contradicdes que tornaram possiveis e intensificaram a corrida por
terras nas ultimas décadas. A forma como 0s investimentos em terra e outros
recursos sao tratados por estas organizacgOes, nesse sentido, contribui para uma
invisibilizacdo de modelos alternativos de desenvolvimento. A despolitizacao
ocorre ainda pelas medidas para contencdo de contestacdes por meio do discurso
da participacdo da sociedade civil na formulacdo de regulacbes, que reconhece
determinados elementos de suas visdes de mundo, sem que haja mudancas mais

profundas.

Diante disso, cabe ressaltar que o percurso analitico desta dissertacdo
mostrou que a corrida por terras é produto de contextos e processos histdricos
especificos, marcada por contradi¢cbes e conflitos, portanto, por politica. Os
processos politicos, econdmicos e sociais desenvolvidos no segundo e no terceiro
capitulos desta dissertacdo correspondem a parte do contexto histérico em que as
apropriacdes de terra surgiram e ao modo como estas praticas estdo associadas a
dinamicas do sistema capitalista e transformagdes na ordem mundial. Apesar de
ndo ser um fenbmeno novo, defende-se que sua fase recente foi possibilitada por
mudancas, inclusive estruturais, nas uUltimas décadas. Esta dissertacdo, dessa
forma, contribuiu para repolitizar o debate sobre land grabbing, por meio de
reflexdes em perspectiva histérica e tedricas, pelas lentes de autores da Economia

Politica Internacional, como Harvey e Sassen, e pelas lentes da teoria critica, para
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pensar a governanca da terra a nivel global, a luz de processos mais amplos de

transformagéo da ordem mundial.

A andlise, com vistas a compreender o fendmeno e a sua governanca, ndo
ocorreu entretanto, sem desafios. As multiplas faces pelas quais se pode olhar para
as apropriacdes de terra corresponderam a um dos maiores desafios encontrados
por esta pesquisa. As apropriacOes de terra sdo compreendidas como uma
necessidade do sistema capitalista de apresentar inovacOes para seguir
acumulando capital, em dindmicas que envolvem os simultaneos processos de
acumulacdo por espoliagdo e reproducdo ampliada. A corrida global atual por
terras, que representa uma intensificacdo nas apropriacoes de terra, foi, em grande
parte, viabilizada por reajustes estruturais do final do século XX e impulsionada
por conjunturas especificas, como a de multiplas crises, dentre outros fatores.
Notou-se que a analise desta corrida pode ocorrer por maltiplos angulos, que vao
resultar em énfases em fatores diferentes. A presente dissertagdo buscou, assim,
pensar land grabbing em sua complexidade, a partir da Economia Politica
Internacional, e avangou no entendimento sobre o fendmeno e sua governanca,
mas a complexidade do tema aponta ainda para outras reflexées que se fazem
necessarias e configuram temas para pesquisas futuras. Nesse sentido, foram
identificadas como questdes especificas, que merecem maior atencdo, a atuagédo
transnacional da sociedade civil e questdes relacionadas a pratica de
desenvolvimento, em particular o debate sobre a participacdo na elaboracdo de

politicas publicas como inclusdo ou despolitizacdo.

Deve-se reconhecer ainda que, neste trabalho, optou-se pela analise de
iniciativas de regulacdo elaboradas por organizacGes internacionais formais,
enquanto grande parte das regulacdes sobre investimentos em itens relacionados a
agricultura e recursos naturais sdo elaborados por atores privados. A autoridade de
atores privados em processos da economia e politica globais constitui um ponto
importante que este trabalho aponta para pesquisas futuras, por exemplo, como
forma de entender as implicacdes da emergéncia de regulacdes direcionadas as

atividades de atores privados, que sdo elaboradas pelos proprios atores, isto &,
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autorregulacdo, sobre diversos temas, como agricultura ou direitos humanos,

frequentemente apoiados por organiza¢des como a ONU.

As discussdes presentes nesta dissertagdo tiveram como pano de fundo
estudos de desenvolvimento. Cabe notar que este € um tema de pesquisa essencial
para pensar paises como o Brasil, onde a questdo agraria é amplamente debatida
por diversos autores hd décadas, onde este também é um tema atual, visto que se
encontram atualmente em debate e tramitacdo projetos de leis e outras medidas
juridicas que propdem mudancas no tratamento dos investimentos estrangeiros no
pais. Land grabbing representa um ponto importante para compreensdo de
dindmicas e transformacdes que dizem respeito a relacdo entre o capital e a
producdo, transformagdes agrarias nos ultimos anos, como mudangas no uso e no

significado da terra, dentre outros aspectos que permearam esta dissertacao.
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