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Introducao

O Brasil, nos ultimos anos, tem intensificado suas politicas de reforma
agraria e combate a pobreza rural. Houve uma notoéria aceleracao do
programa de reforma agraria com base em desapropriagoes e a criacao de
novos programas que visam o fortalecimento dos pequenos agricultores e
outras formas de acesso a terra.

As razoes que levariam um governo a empreender essas acoes podem
ser diversas. O debate sobre o tema no Brasil tem girado principalmente
em torno da justica social e equidade. Nesse caso, a politica fundiaria
teria um impacto direto sobre a reducao da pobreza rural, determinando
uma aceleracao na acumulacao de capital e promovendo o desenvolvimento
economico [Alesina e Rodrik (1994), Person e Tabellini (1994)].

Horowitz (1993) e Grossman (1994) exploram os aspectos relacionados
a economia politica, em que a reforma agraria é tratada como um mecanismo
para a solugao de conflitos. Horowitz (1993) concentra-se na dinamica da
reforma agraria, mostrando que para qualquer distribuicao inicial de terras,
existe uma trajetéria 6tima para a reforma. Grossman (1994), utilizando
um modelo estatico, analisa a relacao entre as atividades produtiva e de
apropriacao de renda. Como resultado, a reforma agraria torna-se mais
provavel quando o salario é baixo em relacao aos ganhos dos beneficiarios
com a redistribuicao de terras.

Deininger e Olinto (2000), utilizando um painel de 60 paises, mostram
que a desigualdade inicial na distribuicao de riqueza, medida em termos da
desigualdade da propriedade de terras, tem um impacto negativo e signi-
ficativo sobre o crescimento, e que as politicas educacionais em paises com
grandes desigualdades na distribuicao da riqueza tém um impacto menor
do que nos demais paises. Portanto, segundo os autores, a desigualdade na
distribuicao de terra nao afeta apenas o crescimento como também reduz a
eficacia de politicas de desenvolvimento.

Dessa forma, esses argumentos de economia politica, justica social
e equidade apontam a necessidade de um esforco para a reducao da

desigualdade da distribuicao de terras. Entretanto, ao considerar critérios de
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eficiéncia economica, a relacao entre distribuicao de terra e produtividade
agricola nao é clara. Paises como a Argentina, Australia, Italia, Espanha e
Estados Unidos apresentam indices de produtividade muito melhores que os
brasileiros, mas um coeficiente de Gini da distribuicao de terra comparavel.
Por outro lado, paises como Bangladesh e India, com uma concentragao
fundiaria bem menor que a brasileira, tem uma agricultura menos produtiva.

O objetivo central da tese é o de analisar o papel de politicas publicas
voltadas ao mercado de terras em uma economia como a brasileira, con-
siderando um critério de eficiéncia economica. Em particular, sao enfa-
tizadas duas caracteristicas basicas do caso brasileiro e de outros paises
latino-americanos. Primeiro, o fato de que terra vem sendo utilizada nao sé
como um insumo produtivo, mas também como um ativo que prové out-
ras formas de beneficios. E segundo, que o mercado de arrendamento nao
funciona adequadamente.

A terra tem oferecido beneficios nao-agricolas a seus proprietarios
principalmente em paises em desenvolvimento [Deininger e Feder (2000)].
Em uma economia com mercado de crédito imperfeito, em que o destino dos
recursos emprestados ou o tipo do tomador de recursos nao sao observados,
o uso de colateral surge como uma forma de aliviar o racionamento de
crédito. Os titulos de propriedade de terra passam a desempenhar, nesse
ambiente, o papel de colateral [Stiglitz e Weiss (1981); Hoff, Braverman e
Stiglitz (1993)].

Em economias isoladas, a propriedade da terra também é um meio de
apropriacao de rendas. Conning (2001) desenvolve um argumento sobre a
capacidade de grandes proprietarios de terra, que detém poder de mercado,
de apropriar-se de rendas de monopdélio (na producao de bens) e monopsoénio
(na contratacdo de trabalhadores). A idéia bdsica é que latifundidrios
procuram impedir o acesso a terra por parte dos trabalhadores com o
objetivo de pressionar o mercado de trabalho e reduzir salarios.

Uma terceira fonte de beneficios nao-agricolas, que é tratada mais
explicitamente na andlise a seguir, surge de uma imperfeicao no mercado
financeiro. Se o mercado financeiro nao for capaz de gerar um ativo que
replique as caracteristicas da terra, em momentos de grande instabilidade
macroeconomica e alta inflacao, ha uma demanda por terra como parte
da carteira 6tima de agentes em busca de maior seguranca. Dessa forma,
a propriedade da terra é vista como um seguro contra tais instabilidades
ou mesmo como um mecanismo de poupan¢a [Brandao e Rezende (1992),
Feldstein (1980)].

O mau funcionamento do mercado de arrendamento de terras vem
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sendo analisado por economistas desde Adam Smith e Marshall. As ex-
plicacoes baseiam-se em particao de risco, informacgao assimétrica e re-
strigoes financeiras. Em um contrato de arrendamento, o proprietario de
terras recebe um montante fixo pelo aluguel da terra e todo o risco da
produgao ¢é repassado ao arrendatario. Caso o arrendatario seja avesso ao
risco, um contrato do tipo de parceria torna-se mais adequado [Cheung
(1969), Stiglitz (1974)].

O mesmo ocorre quando a producao é afetada nao apenas pelas agoes
do arrendatario como também pelas agoes do proprietario de terras, quando
essas escolhas nao sao contrataveis, isto é, sob assimetria de informacao.
Nesse caso, um contrato de parceria prove um incentivo mais adequado
para as duas partes, tornando-se mais eficiente [Eswaran e Kotwal (1985)].

Por fim, o arrendamento de terras pode nao se desenvolver devido a
problemas de crédito. Usualmente, a parcela fixa referente ao aluguel das
terras é paga no inicio do periodo de produgao. Dessa forma, na auséncia de
um mercado de crédito que seja capaz de antecipar recursos ao arrendatario,
o contrato de arrendamento nao pode ser implementado [Laffont e Matoussi
(1995)].

A tese estd organizada em 4 capitulos. O capitulo 1 apresenta uma
analise sistematica das imperfeicoes do mercado de terras brasileiro e suas
consequencias para a politica economica. O capitulo apresenta um modelo
com agentes heterogéneos e escolha ocupacional enddgena, em que a terra é
utilizada como insumo produtivo e também como instrumento de poupanca.
O equilibrio no caso em que nao ha mercado de arrendamento é ineficiente.
Agricultores desqualificados, que nao sao capazes de gerenciar a atividade
agricola, demandam terra como um mecanismo seguro de transferéncia
de recursos entre periodos. Essas terras, na auséncia de um mercado de
arrendamento, sao mantidas ociosas, determinando a ineficiéncia. Apds a
introducao da notagao e a caracterizagao do equilibrio, o modelo ¢ utilizado
para discutir o papel de trés instrumentos de politica: reforma agréria
redistributiva, imposto sobre terra e melhorias no mercado de arrendamento.
Evidéncias sobre o uso nao-agricola da terra sao apresentadas na ultima
secao, utilizando uma comparacao entre as séries de preco de venda e preco
de arrendamento de terras. Em seguida, os capitulos 2, 3 e 4 discutem com
mais detalhes questoes especificas a cada um dos intrumentos de politica
mencionados.

O capitulo 2 apresenta a experiéncia brasileira com dois tipos de pro-
gramas de redistribuicao de terras: o Programa Nacional de Reforma Agraria

e o Banco da Terra. O programa de reforma agraria tradicional, que sofreu
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uma aceleragao significativa a partir de 1995, vem encontrando dificuldades
importantes em sua implementacao. Sao apresentados indicadores sobre a
abrangeéncia do programa e alguns exemplos que ilustram a natureza desses
obstaculos. O Banco da Terra, que é um programa recente, é descrito em
seguida com a apresentacao de algumas estatisticas disponiveis sobre o seu
desempenho. O capitulo encerra-se com um modelo que aponta as vanta-
gens inerentes ao Banco da Terra em relagao a selecao dos beneficiarios e a
negociagao do preco da terra.

O Imposto Territorial Rural é o objeto do capitulo 3. O capitulo
investiga a eficicia de um esquema de taxacao como o atual ITR em um
ambiente em que o governo nao consegue inferir com precisao os parametros
de produtividade dos agricultores. De um lado, o modelo apresentado
explica alguns padroes identificados com a experiéncia brasileira. Por outro
lado, sugere uma reformulacao no esquema de taxacao que, em principio,
resolveria os problemas de evasao e subtributacao observados na aplicagao
do imposto no Brasil. O modelo tedrico mostra que um esquema de taxacao
como o ITR seria efetivo se o governo observasse com precisao os parametros
de produtividade dos agricultores ou se nao houvesse terra ociosa. Sob
informagao assimétrica e quando os agricultores tendem a manter terra
ociosa, o modelo sugere a utilizacao de um esquema de tributagao misto,
que considera também informagcoes provenientes do imposto sobre produto.

O capitulo 4 trata do mercado arrendamento, apresentando uma
metodologia para a determinacao do tipo de imperfeicao que impede o
seu funcionamento. Inicialmente, o capitulo apresenta uma estrutura geral
através da qual pode-se analisar como casos particulares quatro argumentos
tradicionais na literatura. Em seguida, sao derivadas implicacoes para a
politica economica e para testes empiricos.

A conclusao retine os principais resultados da tese assim como suas

limitagoes e indicagoes de pesquisa futura.
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