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1. INTRODUCAO

O Poder Publico no Brasil possui diversos instrumentos legais a sua disposi-
¢ao para incentivar o desenvolvimento econémico figurando, dentre eles, a trans-
feréncia de iméveis publicos para entidades privadas. Os bens dominicais e terras
devolutas sao bens que, por serem desafetados da atividade publica, podem ser
disponibilizados para este propésito. Os entes publicos se utilizam principalmente
das aliena¢oes de titulo e das concessoes de direito real de uso, sejam remuneradas
ou gratuitas. Entretanto, ndo pode a Unido — pela lei federal de licitagoes — e nem
alguns estados e municipios — por suas leis especificas — realizar a doagao de terras

publicas a entes de direito privado.

Em todo caso, os instrumentos juridicos disponiveis contém diversos requisi-
tos a serem cumpridos a fim de tutelar o interesse publico. Entre eles, a transferén-
cia deve observar certas justificativas indispensdveis: exposi¢ao do interesse pabli-
co, avaliagao do bem, aprovagao do ente legislativo e licitagao puiblica. Ademais, o
beneficidrio pode ser compelido a cumprir certos requisitos, como a fun¢io que
deverd ser destinada ao imdével, o nimero de empregos que deverd gerar naquela
localidade, o valor do investimento minimo, e sujei¢ao a possibilidade de reversao
ou término da concessdo. Nao obstante, esses institutos juridicos sio bastante fle-
xiveis. As transferéncias podem ser isentas dos requisitos de licitagao publica. As
exigéncias nao sao uniformes e nem sempre sao rigorosas. As obrigagdes dos bene-

ficidrios podem variar muito de um caso ao outro.
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O Poder Publico dispoe também de instrumentos juridicos que lhe possibili-
tam realizar politica social utilizando-se dos bens do Estado. Em particular, uma
nova lei federal de regulariza¢ao fundidria de 2017 prevé os meios disponiveis para
que sejam realizadas as transferéncias de iméveis para fins de habitacao social. Esta
legislagao dispde que terrenos publicos, assim como os privados, podem ser objeto
de interven¢ao pelo Estado. Em casos de assentamentos populacionais, devida-
mente reconhecidos, os assentados podem adquirir a propriedade de terras publicas
ou privadas, observadas as condigoes estabelecidas na lei. O objetivo, nestes casos,
¢ claramente diverso: utilizar as terras disponiveis, sejam do Estado ou de particu-
lares, para satisfazer as necessidades bésicas do individuo. Os instrumentos juridi-
cos utilizados para a formalizagio sao o titulo de dominio e, de novo, a concessao
de direito real de uso. Ambas as formas sao inegocidveis por um periodo de dez

anos, além de sofrerem outras limitagoes.

Em principio, os dois objetivos — 0 econdémico e o social — poderiam coexistir.
O Estado ndo estd errado em buscar o avango em ambos os fins. Entretanto, a di-
ficuldade estd na implementagao, que depende dos institutos juridicos colocados a
disposi¢ao. As doagdes e concessdes podem ser facilmente manipuladas se nao
trouxerem, de forma clara, os encargos a serem cumpridos e o modo efetivo de
controle. Uma justificativa dos beneficios ao interesse piblico depende dos fatores
considerados. Ademais, a lei de regularizagao fundidria padece ainda de outra pos-
sivel frustragao. Os terrenos para redistribuigao podem ser desviados para indivi-

duos e empresas nao abrangidos pela legislagao.

O direito formal, afinal de contas, ndo é capaz de conter todas as possiveis
astticias, malandragens e fraudes. Mas, talvez, possa reduzir alguns destes fendme-
nos por meio de combinagdes de instrumentos juridicos que sejam mais dificeis de
manipular. A andlise comparada do direito poderia ajudar a pensar nessa dire¢ao.
Especialmente neste momento quando se debate uma nova lei de licitagbes no
Congresso Brasileiro. As férmulas que outros paises tém buscado poderiam servir
pelo menos para ampliar a discussao. Outros mecanismos, além da doagao pura, a

concessao real de uso, e a propriedade plena podem ser considerados.

A Colémbia oferece um exemplo nesse sentido. Esse pais evidencia o mesmo
conflito entre politicas de desenvolvimento econdmico e politicas sociais. De fato,
o conflito das guerrilhas durante os dltimos 50 anos nesse pais ocorreu precisa-
mente em torno da luta sobre a terra. A reivindicagao de reforma agrdria foi o pri-

meiro ponto da negociagio com a guerrilha em 2016 em Havana. Por outro lado,

170



Propriedades em transformacdo  **

a Colombia é um pais em desenvolvimento. Um fator importante nas suas politicas
econdmicas envolve o acesso as terras produtivas para a agroinddstria e a minera-
¢ao. Uma recente legislacao, a Lei 1.776 de 2016, tenta conciliar os dois objetivos,
desenvolvimento econdmico e repartigao sustentdvel de terrenos aos camponeses

sem terra.

No espirito comparado, o presente artigo tem como objetivo discutir essa nova
legislagao colombiana. A se¢do a seguir apresenta a lei com sua combinagio particu-
lar de politica econdmica e politica social em um mesmo regime. Ela condiciona a
entrega de terras publicas para empresas privadas a celebragao de contratos de asso-
ciagao com pequenos fazendeiros. A terceira segao deste artigo descreve a situagao
histérica na Colémbia em torno da questao da terra. As terras puiblicas s3o entendidas
nesse pafs como patrimdnio dos camponeses e elas tém sido reservadas para a redis-
tribui¢ao em seu beneficio. A quarta se¢ao analisa os pormenores da lei, estudando
em detalhe os métodos estabelecidos para as transferéncias de terras. Os mecanismos
nela introduzidos servem para nutrir a discussao comparada. Eles vao além da sim-
ples propriedade cldssica do cédigo civil, ou das doagdes e concessdes sem maiores

encargos ou condiges. A se¢io final oferece algumas conclusaes.

2. 0 CASO COLOMBIANO

A Colémbia promulgou nova legislagao em 2016 a fim de promover o desen-
volvimento rural em territérios remotos. Areas especificas do territério nacional
serdo designadas como “zonas de interesse de desenvolvimento rural, econémico e
social”, conhecidas pelo acréonimo espanhol ZIDRES. Elas tém a inten¢ao de in-
centivar associagdes entre empresdrios, de um lado, e pequenos e médios fazendei-
ros, do outro. Estes tltimos precisam fazer parte dos acordos para que as associa-
¢oes possam se aproveitar dos beneficios trazidos pela nova lei. Dentre esses
beneficios incluem-se concessoes e arrendamentos de terras publicas, créditos e
garantias do Estado, beneficios fiscais, capacitagao técnica e garantias de estabili-
dade legal. Essas associagbes rurais irdo operar como um tipo de zona de livre co-
mércio, mas com o propdsito voltado para a produgao agricola, mineragao, e outras

atividades econdmicas.

A primeira vista, o mecanismo parece ser bastante engenhoso. Ele fornece
habilidade técnica e os recursos necessdrios aos fazendeiros locais. Dessa forma, os
esforgos individuais sio mais bem aproveitados e, consequentemente, eles podem

alcangar uma maior produtividade. A lei identifica alguns beneficidrios especiais,
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como “camponeses, trabalhadores agrdrios, mulheres rurais, jovem rural, e ocu-
pantes tradicionais das terras publicas”. O termo camponés (campesino) geralmente
se refere ao trabalhador agricola que vive em dreas rurais. Em alguns contextos, o
termo também se refere aqueles que reivindicam direitos a terra em que trabalham
individual ou coletivamente. O termo pode ter ainda uma conotagao mais densa.
Ele pode referir-se a uma cultura prépria, capaz de fundamentar uma reivindicagao
politica por demarcagio de territério especial. Nesse trabalho académico, o uso do
termo camponés visa simplesmente abranger o conjunto dos beneficidrios acima
mencionados na lei. Ela identifica algumas regras especiais aos camponeses que se

diferem das cldusulas aplicdveis em geral aos pequenos e médios produtores.

Adicionalmente a essa nova lei, a Colémbia estd no meio de uma importante
realocagao territorial. Dois outros importantes programas estao, atualmente, em
andamento. O primeiro relaciona-se com a restitui¢ao de terras aqueles que foram
deslocados internamente durante o conflito armado que assolou o pais por meio
século. Perante a Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, Lei 1.448 de 2011, o pro-
grama, potencialmente, afetaria mais de 5 milhoes de hectares de terra, caso todos
os deslocados internos reclamassem suas posses anteriores. O segundo programa
trata das j4 existentes leis de reforma agrdria que determinam a distribuigao de
terra aos fazendeiros sem-terra e aqueles que possuem lotes menores do que o ne-
cessdrio a sobrevivéncia. A reforma agrdria recebeu recentemente um importante
apoio devido ao acordo de paz celebrado em 2016 com o principal movimento
guerrilheiro do pais: Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colémbia (FARC). O
referido acordo prevé que o governo redistribua trés milhoes de hectares durante os

proximos 12 anos.

A maioria dos beneficidrios dos programas de restitui¢ao e de redistribuigao
serd composta por pequenos proprietdrios de terra. O problema, entretanto, é que
os pequenos lotes rurais ndo sio imediatamente autossustentdveis — faltam recur-
sos, terra adequada, dgua e capital. (Alvarez, 2013, p. 38-39). Dessa forma, eles
demandariam significante apoio e subsidio do governo para se tornar comercial-
mente vidveis. A associagao entre o agronegécio, como contemplada pela lei das
ZIDRES, pode se tornar um importante impulso. Ela poderia fazer com que pe-

quenos proprietdrios de terra se tornassem mais produtivos e autossustentdveis.

Para os empresdrios agricultores, o desenvolvimento dessas zonas rurais ofere-
ce a grande vantagem de fornecer terras puablicas para uso agroindustrial. A lei

nacional de reforma agrdria proibe a transferéncia integral de terras publicas para
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entidades empresdrias, a menos que autorizado excepcionalmente em zonas empre-
sdrias especiais. Porém, essas zonas de desenvolvimento empresarial (ZDE), contem-
pladas na mesma lei de reforma agréria de 1994, nunca foram regulamentadas de
maneira suficiente para a sua implementagdo. Dessa forma, como essas excegoes
nunca existiram, as terras pablicas desocupadas s2o comumente entendidas como
reservadas para os beneficidrios principais da lei da reforma agrdria, quer dizer os

“campesinos” e outros beneficidrios de baixa renda.

A nova lei das ZIDRES prevé, de fato, um conteddo as zonas empresdriais
contempladas excepcionalmente na lei da reforma agréria de 1994, mas nunca an-
tes efetuadas. Uma associagdo unindo os interesses dos empresdrios com os dos
camponeses ¢, ademais, uma alternativa que aparenta conciliar os objetivos de re-
distribuigao com o uso empresarial. E isso acontece sem que haja a necessidade de
alterar a estrutura da lei de reforma agrdria anterior. Essa férmula de associagao,
ainda, evitaria problemas de inconstitucionalidade baseados em argumentos que
sustentam que a medida faria regredir direitos econdmicos e sociais jd adquiridos
pelos beneficidrios principais da reforma agrdria. Ao contrdrio, a nova lei parece s6
regulamentar, mesmo que de forma mais estreita, as zonas empresdrias previamen-
te anunciadas, combinando-as com objetivos de redistribui¢ao. As concessoes de
terras publicas a empresas dependerao, nas ZIDRES, da existéncia de associagoes
entre empresdrios e pequenos fazendeiros. Mas, o resultado final é que terras pabli-
cas poderdo, doravante, ser destinadas legalmente ao desenvolvimento agricola no

modelo agroindustrial.

Existem muitos criticos a esse projeto. H4 os ébvios problemas de desigualda-
de de poder de barganha. Camponeses e pequenos fazendeiros estdo em grande
desvantagem ao negociar os termos dos acordos associativos. Sem uma assessoria
significativa, eles poderiam chegar a ter como beneficio efetivo apenas um mero
saldrio em troca do seu trabalho. A legislagio nio exige uma formalizagdo dos di-
reitos de propriedade pertencentes a cada sécio antes da aprovagao do acordo.
Camponeses podem, assim, ter ainda menos vantagens se s tiverem a possibilida-
de de pleitear a ocupagio da terra. Eles estariam sujeitos aos critérios da associagao
para garantir o uso da terra e eventual reconhecimento de direitos reais individuais.

Esse artigo considera as novas zonas de desenvolvimento rural da Colémbia
principalmente pela perspectiva da redistribuigao. Requerer acordos com pequenos
fazendeiros pode trazer algumas vantagens. Entretanto, sem uma supervisao signi-

ficativa, esses acordos serao meramente de fachada. Eles poderiam servir simples-
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mente para contornar os objetivos das leis existentes de reforma agrdria do pais.
N3o obstante, a nova lei oferece pontos de discussao na técnica de direito privado

para promover diversos fins de politicas publicas.

3. HISTORICO DA POLITICA RURAL COLOMBIANA

A concentragao de terras é um problema constante na histéria da Colémbia.
Nuimeros exatos sao dificeis de obter em razao dos registros cadastrais incompletos
e da grande quantidade de proprietdrios informais. Entretanto, a Colémbia ¢ fre-
quentemente colocada entre os paises que possuem as distribui¢oes de terra mais
desiguais do mundo (/nforme Nacional de Desarrollo Humano, 2011, p. 197). O
governo tem buscado, desde 1936, melhorar essa situa¢ao por meio de programas
de reforma agrdria. As transferéncias de terra realizadas de grandes para pequenos
proprietdrios aconteceram, mas nao foram suficientes para promover uma transfor-

magao profunda.

A lei de reforma agrdria de 1936 foi a primeira a introduzir a extingao de do-
minio, sem ressarcimento, contra grandes proprietdrios que nao utilizavam suas
terras de forma produtiva.” (Colombia, Lei 200, 1936). Nesse periodo, também
foram assegurados direitos a terra aos posseiros irregulares em terras privadas, salvo
na hipétese do antigo proprietdrio demonstrar o titulo original (a prova diabdlica)
fornecido pelo Estado ou vinte anos de transcrigoes registradas. Ainda, o periodo
de usucapido em terras privadas foi reduzido. E, ademais, agdes expropriatdrias,
desta vez com ressarcimento, foram mais adiante autorizadas para os propdsitos de
reforma agrdria (Colombia, Lei 160, 1994, art. 33).

Com a lei de reforma agrdria de 1994, o Estado passou a dispor de uma ferra-
menta adicional: a compra de terras privadas para redistribui¢ao. De fato, tal pos-
tura deve ser testada antes de empregar outros meios, como a extin¢ao de dominio
ou a desapropriagao (Colémbia, Lei 160, 1994, art. 31). As novas propriedades
adquiridas pelo Estado entram no inventdrio de “baldios” ou terras desocupadas

1 Desde a emenda constitucional de 1936, a propriedade privada na Colémbia precisa cumprir
a fungao social. Para terras rurais, essa fungio refere-se ¢ a exploracio produtiva. Se o proprie-
tdrio deixa de explorar produtivamente a terra por dez anos ou mais, o poder publico pode
iniciar procedimento administrativo para extinguir o titulo de propriedade. A lei de reforma
agrdria e a regulamenta¢io em implementagdo especifica os requerimentos minimos para a
exploragdo. Entre os anos de 1961 a 1994, essas agbes foram realizadas com frequéncia. Apds,
elas foram sofreram grande redugio.
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do Estado. A agéncia de reforma agrdria é, entdo, incumbida de outorgar lotes in-
dividuais aos beneficidrios elegiveis. A lei de 1994 também introduziu a possibili-
dade de compra e venda diretamente por parte dos beneficidrios da reforma agri-
ria. Com o acompanhamento da agéncia responsdvel, o INCODER, um subsidio
do Estado ¢ providenciado para efetuar a compra no livre mercado. O subsidio
original era de 70% do valor da terra. Desde 2003, o Estado contribui diretamen-
te com 50% e o restante pode ser feito por meio de empréstimos com juros subsi-
diados. Portanto, o principal veiculo de redistribuigdo de terras nos dltimos tempos

tem sido os subsidios fornecidos pelo Estado (Colémbia, Lei 160, 1994, art. 33).

A reforma agrdria foi recentemente fortalecida no acordo de paz com o grupo
guerrilheiro das FARC, tendo sido o primeiro tdpico de negociagdo. Ratificado em
dezembro de 2016, o acordo contém diversos dispositivos que reforcam o antigo
compromisso do governo acerca da redistribui¢ao de terras. Como jd mencionado,
espera-se que trés milhoes de hectares de terras sejam distribuidos dentro dos préxi-
mos doze anos. Um banco de terras para redistribui¢ao serd disponibilizado por vé-
rios meios, alguns deles j4 empregados no passado: extingo de titulo; expropriagao;
doagdo de terceiros, e terras putblicas desocupadas, que sdo as principais fontes. Zonas
de Reserva Camponesa (ZRC), que sao muito diferentes da zona de reserva empresa-
rial (ZRE) ou das mesmas zonas agroindustriais (ZIDRES), também estao contem-
pladas. A reserva camponesa é uma designagao de drea reservada para a agricultura
camponesa, aprovada na lei da reforma agrdria de 1994 e mencionada no acordo de
paz como parte da reforma agrdria. Porém, o acordo nao possui nenhuma disposi¢ao

adicional capaz de fortalecer essa figura juridica j4 existente, mas pouco utilizada.

Todavia, a principal fonte para a redistribuigao serd as terras publicas desocu-
padas (baldios). Essas dreas podem estar, em alguns casos, completamente inabita-
das. Mas, normalmente, elas estdo jd se encontram ocupadas, nelas trabalham fa-
zendeiros, camponeses, ou empresas privadas. Embora possam ser entendidas
como propriedade privada pelos seus posseiros, nao hd titulo vélido que o compro-
ve. Em alguns casos, as parcelas de terras em questao podem nunca ter saido do
dominio publico, embora também possam ser terras que pertenciam ao dominio
privado, mas foram revertidas ao poder publico. Isso pode ter acontecido por meio
de processos de extingao de dominio ou de a¢des expropriatdrias, como menciona-
do acima. Ainda, elas podem ser terras confiscadas pelo Estado em agoes civis. A
Colémbia é um dos primeiros paises da América Latina com extingio de titulo

sobre bens relacionados ao cometimento de algum delito.
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Outro processo de redistribui¢ao de terras ou, mais propriamente dito, de
restitui¢ao estd atualmente em andamento. A Lei das Vitimas e Restitui¢ao de Ter-
ras, de 2011, estabeleceu novos “tribunais de terras” — juizados com amplos poderes
— para ouvir as reclamagbes de deslocados internos remanescentes da guerra que
pedem a restitui¢ao de suas terras. Antigos proprietdrios formais, posseiros irregu-
lares em terras privadas e ocupantes informais em terras publicas sao todos elegi-
veis. Apesar de enfrentar resisténcia politica de vdrias partes e nem todos os deslo-
cados internos terem interesse em retornar, mais de 6.000 casos de restituigdo jd
foram decididos até julho de 2017, conforme informagao do jornal “El Tiempo” (El
Tiempo. Procesos). E os juizes de terras ji cancelaram o titulo de propriedade de

vdrias empresas agricolas e mineradoras assentadas em 4reas de desalojamento.”

Dessa forma, tanto a redistribui¢ao quanto a restitui¢ao sao institutos que
pressionam as terras disponiveis. A questao nao se reporta apenas aos limites fisicos
da terra produtiva, mas também aos diversos objetivos em conflito. De fato, a con-
trovérsia contemporinea sobre a politica rural colombiana é comumente descrita
como um choque de dois modelos. Um modelo ¢ o desenvolvimento econémico
que depende da agricultura industrial. Ele visa fazer a produgao mais eficiente e
internacionalmente competitiva, mas depende da concentragdo da terra nas maos
de empresas privadas. O outro modelo ¢ de associagao de pequenos fazendeiros.
Esse modelo ¢ exemplificado pelos programas de redistribui¢io e restitui¢ao. Ele
visa distribuir as atuais terras concentradas entre a populagao rural do pais e, pos-
sivelmente, atrair de volta aqueles que jé haviam deixado suas terras. Esse modelo
se esbarra em dificuldades de produtividade e competitividade. Além disso, ao
menos por ora, requer o apoio do Estado para tornar-se mais competitivo, mesmo
que estudos comparados demonstrem que as pequenas fazendas podem chegar a
ser igualmente ou mais produtivas (ALVAREZ, 2013, p. 38-39). O modelo asso-
ciativo cumpre ainda outro propdsito: o de programa de politica social nas dreas

rurais capaz de prover um tipo de protegao ao bem-estar social no campo.

1% Procedimentos de restituigio exigem do requerente um conjunto probatério minimo inicial
que demonstre sua anterior conexdo com a terra; presungoes legais a seu favor que invalidem
transferéncias anteriores; ¢ a mudanga do 6nus da prova para que o oponente demonstre um
alto nivel de boa-fé. Prevalecendo sob o oponente nio lhe d4 o direito de permanecer na terra,
mas sim de receber compensagio do Estado. Requerimentos de restitui¢ao podem ser trazidos
por pessoas que perderam sua posse desde 1991 até a expiragdo da lei em 2021, renovdvel por
um prazo maior pela legislagio.
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Em todo caso, devido as particularidades da lei e da histéria da Coléombia, as
concessoes e arrendamentos ocorridos perante a nova lei das ZIDRES se baseiam
na participagao dos pequenos fazendeiros. E, dado que eles podem participar sem
que sejam proprietdrios formais, a lei das ZIDRES serve como um meio indireto
de reconhecimento de posse informal da terra publica. E claro que novas leis pode-
riam simplesmente expandir o universo de beneficidrios elegiveis a terras puablicas
vagas. O poder legislativo pode emendar as leis de reforma agrdria por completo.
E, isso poderia permitir doagoes ou vendas de terras publicas para fins de desenvol-

vimento agroindustrial, mineragao e outras atividades em qualquer lugar.

Porém, hd que se considerar a existéncia de restrigbes constitucionais. Uma
delas ¢ o principio da proibi¢do do retrocesso, que abrange direitos econdmicos e
sociais.. No que tange a tal lei, a Corte Constitucional Colombiana j& examinou
estes argumentos e nao encontrou qualquer viola¢o constitucional. Porém, uma
legislagao diferente que elimine os direitos adquiridos e as expectativas inseridas na
lei de reforma agrdria de 1994 poderia acarretar problemas constitucionais. Em
todo caso, mudangas no regime de terras publicas sao capazes de provocar uma
forte reagao politica, pois hd que se levar em consideragao a longa histéria de guerras
internas na Coldmbia em razio dessas questoes e o compromisso feito pelo governo
no recente acordo de paz com as FARC. Portanto, é mais expediente, de fato, agir
de uma forma indireta — como a nova lei estabelece nas associages — para tornar as

terras publicas disponiveis para exploragao agroindustrial em grande escala.

4. ZIDRES: UMA ALTERNATIVA AO CHOQUE DE MODELOS?

A legislagao das ZIDRES parece ser uma tentativa de ir além do impasse entre
os dois modelos. Ela incentiva associagoes entre os promotores agroindustriais e os
pequenos e médios produtores, camponeses sem terras, e trabalhadores agrdrios.
Os principais beneficios na lei estao condicionados a essas associagoes (Colombia,
Lei 1.776, 2016, artigos 7° e 13). O investidor associado com camponés tem aces-
so a todos os incentivos fiscais oferecidos pela legislagio e o investidor associado
com pequeno ou médio produtor — nao necessariamente camponés — tem acesso a
muitos dos mesmos beneficios, incluindo concessoes de direitos reais de terras do

Estado mas nio a transferéncia de dominio destas.

As empresas privadas também podem investir de forma autbnoma nas ZI-
DRES. A lei autoriza projetos produtivos que nio formam associagdes. Mas, nesse

caso, elas podem apenas operar em propriedade privada, niao obtendo acesso a
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terras publicas. Cumpre ressaltar que esses projetos nao sao elegiveis aos outros

beneficios especiais concedidos pela lei.

As ZIDRES sao limitadas fisicamente a dreas designadas pelo governo. Elas
foram criadas para desenvolver 4reas isoladas e de dificil acesso aos centros urbanos
— onde os custos de produgio sao altos; nao existe infraestrutura minima; existem
altos indices de pobreza ou a drea é pouco populosa (Colémbia, Lei 1.776, 2016,
artigo 1°). Em principio, deverao ser dreas menos desejadas, ou até mesmo nio
aptas para concessoes de terra dentro do programa da reforma agrdria. Por outro
lado, a legislagao de reforma agrdria requer um minimo de condi¢des que possibi-
litem o desenvolvimento da atividade agropecudria prévia a distribui¢do de terras
aos pequenos fazendeiros favorecidos no programa. As dreas objeto das ZIDRES
seriam distantes e muito custosas para explorar sem um investimento significativo
de recursos e, a principio, nao se qualificariam para distribui¢ao na reforma agri-
ria. Uma zona deste tipo em um territdrio concreto s6 pode ser declarada depois da
sua proposi¢ao pelo Ministério de Agricultura, por meio de um decreto do Conse-
lho de Ministros (Colémbia, Lei 1.776, 2016, artigo 21).

O que ¢ oferecido ao investidor privado é um regime legal especial negociado
para cada projeto apresentado em associagao com pequenos fazendeiros ou campo-
neses. Os beneficios dependem das carateristicas particulares e dos arranjos pro-
postos. O Estado oferece, por sua vez, uma quantidade de incentivos fiscais, crédi-
tos e garantias, treinamento e assisténcia técnica. Além disso, s3o oferecidas terras
de dominio publico, as chamadas terras baldias que, na legislagao agrdria, sao prin-
cipalmente dedicadas aos camponeses. Ademais, os investimentos privados realiza-
dos nas ZIDRES estao protegidos contra os riscos de uma posterior alteragao legis-
lativa (Col6mbia, Lei 1.776, 2016, artigo 8°). A lei funciona como uma garantia de
estabilidade legal. Assim como nos casos de prote¢ao contratual concedida pelo
governo aos investidores individuais (legal stability contracts), a legislagao assegura
que o investidor nao incorrerd em custos adicionais em razao de alteragoes legisla-
tivas. Caso as leis do pais mudem, o investidor estard sujeito apenas as regras vigen-

tes no perfodo em que os contratos relacionados as ZIDRES foram executados.

No modelo original adotado pelo legislador, o esquema de associagao era tam-
bém um instrumento adicional para providenciar parcelas de terras aos campone-
ses. Num projeto produtivo em associa¢io com eles, os promotores deveriam esta-
belecer “um mecanismo que permitisse” que os camponeses pudessem comprar

uma porgao da drea, nos casos de projetos realizados em propriedade privada. (Co-
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16mbia, Lei 1.776, 2016, artigo 17). O tamanho das parcelas de terra seria determi-
nado pelo Ministério da Agricultura, segundo o projeto produtivo apresentado e os
recursos do investidor. E, no caso de projetos elaborados sobre propriedade puabli-
ca, os empresdrios deveriam ajudar os camponeses a obter as concessoes do Estado
que lhes correspondem. Essas obrigagoes por parte do autor do projeto tinham que
ser cumpridas dentro de um prazo de trés anos contados da aprovagao do projeto,
sob pena de revoga¢ao da aprovagao. Desse modo, a lei criava uma forma adicional

para os camponeses obterem uma parcela de terra.

Porém, a Corte Constitucional colombiana, em fevereiro de 2017, declarou esse
artigo da lei inconstitucional™ (Corte Constitucional da Colémbia, C-077, 2017).
Segundo a Corte, o artigo era inconstitucional porque ameaga 0s direitos minimos
dos camponeses. O Estado nao pode delegar o “mecanismo” de redistribuigao aos
particulares, diz a Alta Corte. O temor é que em caso de propriedade privada trans-
ferida, assim como o tamanho das parcelas de terra, os termos de compra poderiam

ser inferiores aos parimetros estabelecidos na lei de reforma agrdria.

Nio obstante, a lei tem sido promovida inicialmente com dupla fun¢io: uma
medida de desenvolvimento econdmico e uma medida de assisténcia publico-priva-
da aos camponeses ¢ trabalhadores rurais. A agricultura industrial terd maior aces-
s0 A terra e camponeses irdo manter ou adquirir novos terrenos enquanto os empre-
guem em projetos produtivos. Eles também contribuem com seu trabalho e obtém
lucros de suas porgoes do investimento. Esse arranjo pode, de fato, trazer o inves-
timento empresarial necessdrio as comunidades camponesas. Isso incentiva as em-
presas a se juntarem aos camponeses como sécios. O Estado, dessa forma, fornece

beneficios econémicos e legais.

De fato, a maior justificativa para essa lei ¢ sua habilidade de promover um
modelo de agricultura associativo: pequenos fazendeiros, incluindo camponeses,
trabalhando em associagao. Sé que as associagdes também incluem empresas que

podem aportar recursos. Por sua vez, as empresas precisam dos camponeses para se

17 A decisio da Corte ¢ contraditéria. De um lado, considera que a lei ndo é uma incursio incons-
titucional nos baldios reservados aos camponeses na legislagao anterior, porque as terras nas
ZIDRES nio sdo aptas para a reforma agrdria (nao sdo suficientemente accessiveis e produti-
vas). Mas, por outro lado, diz que essas terras nio podem ser parceladas pelos entes privados
aos camponeses, porque s6 o Estado pode fazer isso nos pardmetros requeridos pela lei. Porém,
acabam dizendo que, pelo inciso anterior, essas terras nao sio aptas a serem distribuidas pelo
Estado a camponeses.
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qualificar para todos os beneficios oferecidos pela lei. Note-se que, ainda assim, a
condigao para se obter terras publicas é a formagao de uma associagao com peque-

nos e médios fazendeiros, uma categoria diferente dos “campesinos” na legislagio.”

Entretanto, nao existe nenhuma garantia concreta de que os camponeses visa-
dos pela legislagao se tornarao membros das associagdes ou que serdo integralmen-
te considerados. Eles estao numa posi¢ao de desvantagem notéria no momento de
negociar com sécios empresdrios. Criticos a esse modelo alegam que a dnica ma-
neira de melhorar a posi¢ao dos camponeses seria conceder-lhes titulos a terra para
depois poderem negociar com mais capacidade os termos da sua associagdo. Ade-
mais, caso o terreno subjacente torne-se apto para a reforma agrdria, os camponeses
e pequenos fazendeiros s3o, em verdade, os Unicos, diante da lei de reforma agrdria,

que devem receber o titulo, como serd discutido mais detalhadamente abaixo.

Alguns criticos temem que toda essa legislagao das ZIDRES possa servir ape-
nas para que as empresas contornem a lei da reforma agrdria. Por meio da inclusao
de pequenos e médios produtores em suas associagoes, entidades empresdrias tor-
nam-se elegiveis a receber concessoes e arrendamentos de longo prazo. Essas con-
cessdes e arrendamentos possuem uma fun¢io equivalente ao titulo, mas em asso-
ciagio com pequenos fazendeiros nio enfrentariam a mesma reago politica, se
comparadas com transferéncias de dominio de terras publicas diretamente para

empresas agroindustriais.

a. Transferéncias de Terras nas ZIDRES

As terras localizadas nas ZIDRES nio precisam ser adquiridas sob nenhuma
forma juridica especifica. Elas podem consistir numa combinag¢ao de diferentes
tipologias: propriedade privada, posse, locagao. Além disso, um terreno maior pode
ser agrupado sob uma combinagao de diferentes tipos. As terras subjacentes podem

ser compradas ou alugadas, caso consistam em propriedade privada.

Em caso de terras publicas, a propriedade nao pode ser doada ou vendida dire-
tamente para empresas privadas ou associagoes. Entretanto, para projetos em associa-

¢ao com pequenos fazendeiros, terras publicas podem ser transmitidas por concessao,

156 A legislagio e mesmo a Corte Constitucional, ndo enfatizam esta diferenca. Na verdade, as

utilizam indistintamente como se fossem sindnimos. Mas, nas partes operativas da lei, os di-
ferentes termos produzem efeitos muito distintos. O principal deles é o acesso a terras publicas.
A associag¢do com camponeses nao é necessdria, s6 com pequenos e médios fazendeiros ¢ sufi-
ciente, conforme estabelece o artigo 13, Lei 1.776 de 2016.
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arrendamento ou outro tipo de contrato similar. O prazo desses arranjos depende do
tempo de vida produtiva do projeto. Eles também estao sujeitos ao pagamento de

aluguel e ao confisco, caso nio explorado dentro do periodo de trés anos.

De fato, um dos aspectos mais controversos da legislagao das ZIDRES ¢ sua
garantia ao acesso a terras publicas, conhecidas como baldios, dentro da legislagao
colombiana. Essas terras identificam-se como terras que nao se inserem no domi-
nio privado ou terras que eram de propriedade privada e reverteram ao Estado.
Diante da lei anterior colombiana, apenas os beneficidrios da reforma agrdria po-
deriam requerer o titulo legal das terras puiblicas disponiveis, apés um periodo de
cinco anos nela trabalhados (Colémbia, Lei 160, 1994, artigos 69 e 72). Especifi-
camente, o artigo 65 da Lei 160 de 1994 assim dispoe:

Nio poderd ocorrer a adjudica¢io de terrenos vagos (baldios) a ndo ser que haja ocu-
pagdo prévia em terras com potencial para agropecudria e desde que estejam sendo
exploradas conforme as normas de prote¢io e utilizagdo racional dos recursos naturais
renovdveis, em favor de pessoas naturais, empresas comunitdrias e cooperativas de
camponeses nas extensoes e condi¢oes designadas pela Junta Diretiva para cada mu-

nicipio ou regido do pais (Colémbia, Lei 160, 1994, artigo 65).
Existem também limites no patriménio mdximo pessoal para a elegibilidade
a reforma agraria (Colombia, Lei 160, 1994, artigo 71). Assim, nesta norma, as
terras publicas disponiveis tém sido reservadas essencialmente para distribui¢ao a
camponeses.”” Isso faz parte integral da politica de reforma agrdria para reduzir a

concentragao de terras.

Ressalta-se uma significativa exce¢ao na lei de 1994. S3o as “zonas de desar-
rollo empresarial” (ZDE) mencionadas acima (Colémbia, Lei 160, 1994, artigo
82). Trata-se de dreas especiais que podem ser demarcadas pela agéncia de reforma
agrdria, observando-se alguns requisitos. Dentro dessas dreas, terras publicas dis-
poniveis podem ser asseguradas as empresas de agricultura e pecudria. Segundo a
antiga lei, elas estao sujeitas a vdrios requerimentos, incluindo um contrato com a
agéncia especificando a quantidade minima de cultivo ou de pecudria (Colémbia,
Lei 160, 1994, artigo 83). Apds a conclusao bem sucedida de um contrato de cinco
anos, o titulo de dominio seria entregue a entidade privada. A agéncia de reforma
agrdria desenvolveu algumas normas internas para a implementagao da lei (INCO-

RA, Acordo 028, 1995). Mas, aparentemente, elas nunca foram aplicadas.

157 : . . . e
A lei refere ao potencial requerente da petigdo para a garantia de terras publicas simplesmente
como “la persona que solicite.”
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De toda forma, essas disposi¢oes de 1994 sobre as ZDE’s nao eliminaram a
destina¢do principal das terras publicas aos camponeses. As ZDE’s seriam somente
a excegao.

Salvo o disposto no artigo 83 (zonas de desenvolvimento empresarial) da presente lei,
as zonas de colonizag¢io e aquelas onde predominam a existéncia de terras vagas, sio
zonas de reserva camponesa (Colombia, Lei 160, 1994, artigo 81).

Fora das ZDE’s, que nunca existiram, entidades empresdrias nao teriam direi-
to as terras publicas. Estas tltimas sdo reservadas aos camponeses e, ulteriormente,
as Zonas de Reserva Camponesa (ZDR). A legislagio das ZIDRES evidencia-se,
para algumas pessoas, como o atual desenvolvimento das nunca implementadas
ZDE’s. E assim mesmo que a Corte Constitucional colombiana enxerga a nova ti-
pifica¢io, como a continuagio das ZDE’s previamente autorizadas. (Corte Consti-
tucional da Colémbia, C-077, 2017). Desse modo, uma associagao com campone-
ses, ou pequenos fazendeiros, nio seria sequer estritamente necessdria. As ZDE’s jd
contemplavam baldios para uso de desenvolvimento econdmico. Trata-se da leitura
oficial da norma por parte da Corte, mas a lei das ZIDRES também responde a
uma realidade politica bem diferente. Os baldios sio comumente entendidos no

discurso nacional como patriménio dos camponeses.

Os projetos econémicos contemplados nas ZIDRES niao precisam, forgosa-
mente, incluir camponeses. Mas sua participagio traz maiores beneficios. Como jd
explicado, as associagdes formadas com pequenos e médios fazendeiros, se nao
camponeses, podem aproveitar da concessao de uso ou do aluguel de terras pibli-
cas. Em caso de terra apta para a agropecudria (que nao deveria ser o caso conside-
rando os propésitos da lei das ZIDRES), essa seria a mesma terra reservada para a
reforma agrdria. Apenas casos excepcionais de terra de md qualidade e inacessibili-
dade ficariam fora do alcance da reforma agrdria e, consequentemente, seriam ob-
jeto apropriado das ZIDRES. Em todo caso, a disposi¢ao na lei sobre a entrega de
terras pablicas prevé que:

Para a execugio dos projetos produtivos serd possivel solicitar a0 Governo Nacional a
entrega em concessio, arrendamento ou qualquer outra modalidade contratual nio
translativa de dominio de bens iméveis da Nagio localizados nas ZIDRES, com a
finalidade de executar os projetos produtivos que fazem referéncia ao artigo 30 dessa
lei. De toda forma, a entrega de iméveis da Nagdo sé ocorrerd quando se trate de
projetos produtivos que beneficiem o pequeno e médio produtor (Col6mbia, Lei
1.776, 2016, artigo 13).

Esse é o beneficio mais importante da lei. Nao outorga titulo pleno para as

empresas agropecudrias, porém, oferece outros direitos reais que possuem a mesma

182



Propriedades em transformacdo  **

fungdo. A unica condigio é que envolva projetos associativos e beneficie pequenos
ou médios produtores. Notavelmente, nesse artigo, a lei nao se refere a condigio de
ter camponeses na associagao. Aqui a condi¢ao explicita é uma associagio com
pequenos produtores. A aplica¢io futura demonstrard como essa cldusula serd im-

plementada na prdtica.

b. Eliminacao de limitacdes nas transferéncias secunddrias de terras
originariamente publicas

A lei de reforma agrdria de 1994 impoe limitagoes adicionais as terras previa-
mente publicas. As alienagoes de terrenos publicos a beneficidrios elegiveis da refor-
ma agrdria devem conformar-se 2 “unidade de agricultura familiar” (em espanhol,
Unidad Agricola Familiar — “UAF”)"® (Coloémbia, Lei 160, 1994, artigo 69). Isso
significa que essas parcelas de terra precisam ser suficientes para a agricultura de
subsisténcia sendo capazes de sustentar uma familia média. Elas variam em tama-
nho dependendo da regido, do terreno e outros fatores levados em consideragao
pela agéncia de reforma agrdria. As UAF tém uma limitagdo temporal de 12 anos
para que possam ser alienadas. Depois desse periodo, elas podem ser vendidas, mas
com algumas limitagées: nao podem ser alienadas aqueles que jd possuem outra
propriedade imével, a menos que as dimensoes somadas sejam inferiores a uma
unidade de agricultura familiar. Essas mesmas restrigoes também recaem sobre as
aliena¢oes sucessivas. E se aplicariam, potencialmente, a terras que fariam parte de

um terreno numa ZIDRES.

De fato, os terrenos publicos originariamente concedidos como UAF’s estao
sujeitos a restri¢des futuras no que tange a transferéncias secunddrias. Isso acaba
por tornd-los virtualmente inacessiveis a agroinddstria que procura grandes dimen-
soes de terra. A lei de 1994 inclui essas restricoes nas concessoes estatais das UAF’s
e parece estendé-las retroativamente a todas as terras outorgadas pelo Estado. Essas
abrangeriam também as UAF’S previamente entregues aos beneficidrios da refor-
ma agrdria antes de 1994. De fato, a transferéncia para terceiros numa venda pos-
terior ¢ restrita s condigoes na lei, sujeita a reversao do lote para o Estado no caso

contrdrio. Segundo a lei:

% Ver também artigo 81 da lei “as zonas de colonizagio e aquelas onde predominam a existéncia
de terrenos vagos, sdo zonas de reserva camponesa”. Artigo 38, Lei 160 de 1994.
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Nenhuma pessoa poderd adquirir a propriedade sobre terrenos previamente adjudica-
dos como vagos (“badios”), se as extensdes excederem os limites mdximos para a
concessdo de titularidade designados pela Junta Diretiva para as unidades agricolas
familiares no respectivo municipio ou regido. Também serdo nulos os atos ou contra-
tos em virtude dos quais uma pessoa constitui uma sociedade ou comunidade de
qualquer natureza, utilizando-se da propriedade de terra que lhe houver sido adjudi-
cada como vaga se, com esta terra, ditas sociedades ou comunidades consolidam a
propriedade sobre tais terrenos em superficies que excedam o fixado pelo Instituto
para a Unidade Agricola Familiar (Colémbia, Lei 160, 1994, artigo 72).

A lei de 1994 proibiu a transferéncia das terras originalmente pertencentes ao
Estado, que acabaria por aumentar a concentragao de mais de uma UAF nas maos
de um sé comprador. Isso torna as terras publicas previamente concedidas aos
camponeses praticamente indisponiveis para a compra por grandes projetos que
necessitam de mais do que apenas uma quantidade minima de terra. A lei das ZI-
DRES remove parcialmente essa restrigao dispondo que ela sé é aplicdvel a proprie-
dades publicas titularizadas apds a lei de 1994 e nio antes dela. (Colémbia, Lei
1.776, 2016, artigo 3°, § 3°) A lei de 1994 tinha sido considerada retroativa. A nova

lei das ZIDRES esclarece essa situagao pela via legislativa.

De fato, uma possivel fonte de terras para as associagoes localizadas nas ZI-
DRES seria as transferéncias de terras publicas previamente concedidas a entes
privados, conforme se vé no comunicado a imprensa da “Sociedad de Agricultores
de Colombia” (Comunicado, 29 de janeiro, 2016). Estas terras ostentam titulos de
dominio normalmente conferidos aos beneficidrios da reforma agrdria. Essa pode-
ria ser uma importante contribui¢do dos camponeses-com-terra participantes nas
associagdes. De fato, o argumento a favor de maior poder negocial para os campo-
neses pede uma titulagao prévia as associagoes. Os titulos individuais, neste caso,
sequer precisariam ser transferidos. Eles poderiam conformar parte da associagio

numa modalidade contratual.

Nao obstante, as UAF’s obtidas depois de 1994 nao poderao ser transferidas ou
juntadas numa associagao.” Somente aquelas obtidas antes de 1994, quando as res-
trigdes nao eram ainda legisladas, podem participar. Nao fica claro na legislacao,
entao, como novas concessoes de UAF’s previstas para os camponeses, a tinica moda-
lidade de transferéncia na reforma agrdria, podem participar nas ZIDRES. Tendo
em vista as limitagdes na lei de reforma agréria citadas acima, mesmo as associagoes

em modo contratual com proprietdrios de UAF’s seriam aparentemente proibidas.

159 Ver restriges no § 3°, artigo 3 da Lei 1.776 de 2016.
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Esse pode ser um ponto de dificuldade na legislacao das ZIDRES. Os cam-
poneses com UAF’s depois de 1994, ou aqueles que obtiverem UAF’s no transcurso
do projeto de associagio, sao incapazes de contribuir com sua propriedade imével
para a associagdo. Seria uma contradi¢io com os propdsitos principais da legisla-
¢do. Nio obstante, a nao transferéncia das UAF’s em parcelas maiores é uma posi-
¢ao defendida de modo ferrenho pelos aliados dos camponeses. Agindo desse

modo, eles esperam que a economia camponesa seja melhor salvaguardada.

c. Terras publicas ndao formalmente atribuidas

A legislagao das ZIDRES adota uma posigao receptiva a informalidade legal.
Normalmente, a informalidade ¢ vista de forma amplamente negativa para o de-
senvolvimento econdmico. Informalidade na esfera da propriedade, em particular,
¢ associada com improdutividade de bens, incerteza legal e posse insegura. Entre-
tanto, as associagdes nas ZIDRES podem fazer uso dos direitos informais dos
camponeses. Terras publicas nao formalmente atribuidas dentro de uma ZIDRES
podem ficar em uma situago de relativa suspensio. Durante o processo de apro-
vagiao de uma associagao, elas sé precisam figurar dentro de um plano de formali-
zagao (Colombia, Lei 1.776, 2016, artigo 16). Os direitos a terra de todo o territ6-
rio nao precisam ficar definitivamente resolvidos antes da formagao das ZIDRES
ou da aprovagao dos projetos produtivos. Entretanto, projetos podem prosseguir na
forma de um mero plano para formalizar as eventuais aliena¢es aos camponeses.
De fato, o estatuto dispoe que:

Quando o camponés, trabalhador agrdrio ocupante ou possuidor de boa-fé cumpre com
os requisitos que o define como pequeno produtor e nio possui o titulo que garante a
propriedade da terra sobre a qual ele exerca seu trabalho agrdrio, o Governo Nacional
garantird a titularidade da referida terra mediante um plano de formaliza¢do da proprie-

dade da terra dentro das ZIDRES (Col6mbia, Lei 1.776, 2016, artigo 16).
Assim, a lei parece garantir que todas as reivindicagoes informais dos campo-
neses serdo preservadas. Quaisquer direitos informais que um ocupante possa ter a
terra pablica dentro das ZIDRES nao serdo revogados. Pelo contrdrio, eles serdo

reconhecidos e garantidos pela legislagao.

Previamente, na Lei de reforma agrdria de 1994, a ocupagao por parte do
camponés s6 lhe oferecia uma “mera expectativa” de alienagao de terra do Estado
(Colémbia, Lei 160, 1994, artigo 65). Essa lei expressamente rejeita quaisquer “di-
reitos constitutivos” a esses posseiros irregulares. Um direito de ocupagao nas terras

publicas no é formalmente reconhecido. Assim, as leis agrdrias deixam claro que
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ocupantes de fato em terras piblicas nao sao reconhecidos como posseiros confor-
me definido no Cédigo Civil (Colémbia, Lei 160, 1994, artigo 65). Em compara-
¢ao, os posseiros de propriedades privadas, no Cédigo Civil, tém direitos reais re-
conhecidos e, até mesmo a adjudicagio de titulo com o passar do tempo.
Entretanto, para os ocupantes em terras publicas nao existem direitos reconhecidos
fora das concessoes explicitas do Estado. Portanto, ocupantes informais em terras

publicas nao possuem “direitos adquiridos” perante a lei.

Porém, essa mera expectativa de direitos ¢ fundamento suficiente na nova lei
para o acesso as terras nas ZIDRES. A lei permite que as associagdes utilizem essa
expectativa de direitos. Elas podem servir como parte da terra diante da qual as
associagoes das ZIDRES operam.'® De fato, a lei vai ainda mais longe. Para os
ocupantes elegiveis a reforma agréria, a lei das ZIDRES reconhece a sua condigzo.
E mais, ela garante o eventual titulo perante o processo de “formaliza¢ao do pla-
no”. Ela prevé que, nesses casos: “o Governo Nacional garantird a titularidade dos
referidos lotes mediante um plano de formaliza¢ao da propriedade da terra inserida
nas ZIDRES” (Colémbia, Lei 1.776, 2016, artigo 16). Dessa forma, o governo estd
garantindo um titulo justo baseado nessas expectativas. Ele nao precisa outorgar
imediatamente o titulo formal da terra. Ele apenas prevé um “plano de formaliza-

¢ao” para essas terras no inicio do projeto de associagao.

Essencialmente, a associagao ¢ a beneficidria de direitos incipientes ou expec-
tativas dos camponeses a terras publicas ocupadas por eles. A associagao nao recebe
o titulo da terra publica nem das terras previamente pertencentes ao Estado que sao
agora classificadas como UAF’s e estdo sujeitas a restrigoes. Ela pode utilizar terras,
entretanto, por meio da participagao dos futuros beneficidrios elegiveis a reforma
agrdria. Assim, a associa¢ao adquire uma espécie de direito derivado dos titulos
eventuais de seus membros camponeses. Sao esses titulos futuros, e ainda mais es-
sas expectativas de titulagao, que figuram como elo entre as associagoes qualifica-

das e as terras publicas.

Segundo reportagens, futuros investidores também nao estao insistindo em di-

reitos absolutos de propriedade (El Espectador, 2016). De fato, eles nao parecem estar

160 Ressalta-se que a lei também inclui o dever de conceder aos camponeses sem terras em associa-

¢ao a oportunidade de comprar a terra em ZIDRES aprovadas dentro do prazo de 3 anos
(artigo 17). Isso, entretanto, contempla o projeto das ZIDRES construido em propriedades
privadas, presumidamente trazido pela parte empresdria. E este inciso, que a Corte constitu-
cional colombiana invalidou, como explicado acima.
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preocupados com titulo de propriedade. Eles querem, simplesmente, o acesso seguro
a terra. De certa forma, isso nao surpreende. Regularmente, entidades empresdrias
operam em terras alheias. Especialmente, no que tange a terras publicas, a exploragao
de recursos opera com concessoes pelo poder publico e nio por transferéncias de ti-
tularidade. Esse é o caso, por exemplo, das atividades de mineragao, visto que o poder

publico ¢ o titular de todos os direitos em propriedades subterrineas.

Nas ZIDRES, a expectativa de receber o titulo de propriedade ¢ suficiente
para fundamentar um projeto produtivo. Os parceiros camponeses de uma associa-
¢ao, elegiveis aos beneficios da reforma agrdria, tém essas vantagens reconhecidas
indiretamente. Ainda, o “plano de formalizagao” do governo, inserido na lei das
ZIDRES, substituiria a exigéncia de uma formalizacao imediata. Considerando o
apoio politico que a lei das ZIDRES recebeu das empresas, é claro que a informa-
lidade nao é sempre preocupante ou negativa ao investimento. Além da titulagao

formal, outros mecanismos podem prover a certeza legal esperada.

De fato, um acordo especial do regime regulatério e fiscal mais benéfico ¢
aparentemente suficiente para compensar a falta de titulos e formalidade. A trans-
feréncia direta da propriedade de terrenos para empresas nao ¢ prevista. Entretanto,
o valor dos beneficios oferecidos pelo Estado poderia ser ainda maior por meio de
um regime legal especial com um nivel de beneficios negociados e concessoes em
terras pablicas. Um regime legal especial é um significante desvio do modelo de
regras aplicdveis igualmente a todos. O Estado fard, entdo, especificas alocagoes de
verbas publicas e regulamentagdes especiais em associagoes aprovadas. Essas prote-
¢oes adicionais para investidores significam uma importante vantagem. A eles é
também garantida a estabiliza¢io legal e, portanto, um cdlculo mais previsivel de

custos e lucros.

d. Direitos de superficie

Além das formas jé mencionadas, existe ainda outro modo de adquirir o aces-
so a terra na lei que tem o poder de beneficiar as pessoas assentadas em zonas de
ZIDRES que nao sao elegfveis a reforma agrdria, e que nao teriam sequer uma
expectativa razodvel de titulagao na reforma agrdria. Pela nova lei, aqueles que ocu-
pam terras publicas nas ZIDRES no momento da sua formagao possuem duas al-
ternativas, previstas pelo § 1° do artigo 13

As pessoas que se encontram ocupando terrenos vagos (baldios) que, na data da cria-
¢ao das ZIDRES, nio cumpram com os requisitos estabelecidos na Lei 160 de 1994
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(reforma agraria), para se beneficiarem da titulagdo dos terrenos ocupados, poderio
se vincular aos projetos produtivos que tenham cardter associativo ou celebrar contra-
tos de direito real de superficie, que permitam o uso, gozo e disposi¢ao da superficie
dos terrenos rurais que ocupam, sem prejuizo dos direitos adquiridos. Os contratos de
direito real de superficie nao poderio ser celebrados nas terras abandonadas, nas ter-
ras restitu{das e nos territérios étnicos.

Essas disposi¢oes, em teoria, podem ser aplicadas (1) aos ocupantes campone-
ses que nesse momento nao sao elegiveis a reforma agrdria por alguma razao ou (2)
ocupantes que nunca seriam elegiveis como as empresas privadas. Essa cldusula é
de particular relevancia aqueles que nao sao elegiveis de forma alguma a reforma
agrdria.

Segundo este pardgrafo em especial, as pessoas jd assentadas poderiam ingres-
sar em uma associagao. Como jd sabemos, as associagdes sao elegiveis a concessoes
e arrendamentos de terras publicas. O pardgrafo citado deixa claro um ponto adi-
cional: que as pessoas que jd se encontram 7o ferritério no momento da declaragio
das ZIDRES, e sem possibilidade de um titulo da reforma agrdria, também podem
fazer parte de uma associagao e obter os beneficios da lei. Nao obstante, a primeira
parte do pardgrafo confunde um pouco o entendimento, pois parece falar de um
simples procedimento “para se beneficiarem da titulagao”. Entretanto, o beneficio

nao ¢ a simples titula¢do de direitos pré-existentes, mas criados por esta nova lei.

Alternativamente, os ocupantes atuais, inclusive as empresas, também podem
ingressar em um contrato de direito & superficie. Presumivelmente, essa segunda
alternativa nao estd condicionada a formagao de uma associa¢ao.!®" Assim, se essas
disposi¢oes forem de fato interpretadas dessa forma, entidades empresariais ocu-
pando informalmente terras publicas e nao associadas a pequenos fazendeiros po-

dem obter direito a superficie sobre essas terras, ou até mesmo o préprio titulo.

Se esse é mesmo o caso, entao os ocupantes z'nelegz’vez'x a reforma agrdria na
data efetiva das ZIDRES seriam desproporcionalmente beneficiados. Esses direitos

seriam muito mais benéficos a uma entidade privada do que a um camponés. O

191 A cldusula geral do artigo 13 poderia também ser aplicada nesse caso, e uma associagio ser

requerida. Entretanto, se esse fosse o caso, entdo a sub-cldusula do Pardgrafo 1 seria supérflua
ou estaria no lugar errado. A determinagio geral do artigo 13 jd permite nio apenas concessoes
e locagbes, mas também “qualquer outra forma contratual que nio constitua transferéncia de
dominio”. E estranha a especificagio de um novo modelo como o contrato para direitos de
superficie em um pardgrafo separado, aplicando apenas aos ocupantes no momento da decla-
ragao das ZIDRES.
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ultimo eventualmente teria direito a um titulo segundo a legislagao agrdria existen-
te. Ambos caberiam na disposi¢ao legal acima, mas, ¢ claro, seriam as empresas

privadas as principais beneficiadas.

Na realidade, a lei ¢ ainda nova e necessita aprimoramento. Entretanto, as
ambiguidades trazem certa preocupagio. Existem lacunas interpretativas que per-
mitem que empresas atualmente situadas em terras publicas possam ser excetuadas
das proibigoes a estas terras. Numa ZIDRES, elas poderiam ter a sua situagao irre-

gular legalizada.

e. Associacoes com pequenos fazendeiros

Cumpre ressaltar que as ZIDRES oferecem a possibilidade de um parceiro
empresdrio aos camponeses ¢ pequenos fazendeiros. Trata-se de uma alternativa a
associagao composta exclusivamente por camponeses nas suas respectivas comuni-
dades. De fato, as ZIDRES nao sao muito diferentes de experiéncias legislativas
anteriores na Colémbia com zonas de regulamentagio especial. A lei de reforma
agrdria de 1994 foi a primeira a introduzir o mecanismo legal para a associagio de
camponeses, a “Zona de Reserva Campesina” (ZRC), e também as “Zonas de
Desarrollo Empresarial” (ZDE), acima discutidas. A ZRC jd ¢, hd muito, aceita
dentro da lei colombiana. Assim como as ZIDRES, ela ¢ baseada na criagio de um
plano de desenvolvimento de associagdes. No caso da Zona de Reserva Campesina,
ela deve ser apresentada por uma comunidade de camponeses em uma drea especi-
fica. Deve também incluir planos detalhados para produgio, marketing, transpor-
te e venda dos produtos. O governo negocia os termos e aprova regulamentos espe-

ciais e o tratamento tributdrio a ser implementado.

Essas zonas especiais de camponeses sao descritas como uma forma de imple-
mentar o modelo de associagao de fazendeiros, defendido por aqueles que sao favo-
rdveis a redistribui¢do de terras. Trata-se de uma resposta aos criticos que afirmam
que o modelo associativo de agricultura é atualmente invidvel. Ao agrupar um
nimero de fazendeiros, eles tendem a produzir resultados que esforcos individuais
sao incapazes de obter. O histérico dessas ZRC’s é bem marcado. Pelas contagens
recentes, menos de seis dessas zonas estio atualmente em funcionamento, com
ainda sete ainda em processo de aprovagao (El Heraldo, 2016). Algumas outras
foram aprovadas pelo governo, mas jd nao funcionam mais. De toda forma, isso
nao fez com que o governo anterior do Presidente Alvaro Uribe fizesse algo para

incentivd-las. Pelo contrdrio, elas tiveram uma reputagao negativa. Elas foram vis-
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tas por alguns como redutos de apoio as guerrilhas e laboratério de “republicas
independentes” esquerdistas. Um aspecto importante das zonas especiais, nao obs-
tante, ¢ que elas aproveitam de seus préprios regimes especiais de regulamentago.

Apesar do histérico controverso dessas zonas especiais camponesas, o acordo
de paz com as FARC realizado no ano passado se refere a elas. De fato, as previsoes
acerca de reforma agrdria no acordo dependem de dois procedimentos legais para
se sustentarem. O primeiro é que a redistribuigao de terras seja entregue aos bene-
ficidrios em forma de plena propriedade titularizada. Essa ¢ uma faca de dois gu-
mes, pois pode oferecer garantias de propriedade mais fortes aos titulares, porém,
¢ mais vulnerdvel as pressoes do mercado e aos interesses de grandes empresas em
adquiri-las. Com esses perigos em mente, essas propriedades redistribuidas estarao
sujeitas a uma restri¢ao de alienagio por sete anos. A proposta inicial das FARC era
uma restri¢ao de alienagdo de dez anos. Em todo caso, é menos do que os 12 anos
atualmente requeridos pela lei colombiana da reforma agrdria. Claramente, eles
tém ciéncia de que o titulo de propriedade torna mais fécil o comércio dessas terras
e, consequentemente, a sua reconcentragao. Especialmente para setores socioeco-
noémicos vulnerdveis da sociedade, essa possibilidade ¢ bastante previsivel.

O outro importante mecanismo contido no acordo de paz ¢ a dita zona de
reserva camponesa. Nenhuma regulamenta¢io adicional a esse mecanismo estd
prevista no acordo de paz. Pelo contrdrio, o acordo simplesmente faz referéncia a
legislagao j4 existente na Colémbia. Entretanto, essa seria a Gnica outra maneira em
que terras agrdrias redistribuidas poderiam ser regulamentadas e colocadas em pos-
se de fazendeiros de pequeno porte. O regime legal especial das ZRC’s poderia
proibir a alienagao em 4reas restritas além de impor outras regulagoes.

No passado, houve discussio relevante acerca da legislagao da ZRC. Algumas
dessas propostas tém a intengao de emendar a lei para incluir a possibilidade de
parceria entre entidades nao camponesas. Essas propostas geralmente encontram
objecoes. Elas sdo vistas como uma forma de desfazer as protecoes almejadas das
ZRC e também como uma forma de evitar as restrigoes existentes nas UAF’s. Uma
vez que parecem por demais favordveis ao modelo de agricultura industrial de de-
senvolvimento rural, tém sido rejeitadas.

Atualmente, as ZIDRES contornam esses debates para emendar a legislagao
sobre zonas especiais sem necessidade de tocar nas ZRC’s. De fato, a ZIDRES ¢
proposta como um tipo diferente de zona especial limitada a certas e remotas terras
do territério nacional. Tratam-se de dreas que talvez nao seriam desenvolvidas de

outra forma. E, presumivelmente, as ZRC nao seriam vidveis nessas localizacoes,
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em razao do alto nivel de investimento requerido. Entretanto, tudo isso depende de
cdlculos sujeitos a alto grau de especulagao. Notavelmente, a legislagao afirma que
as ZIDRES nao podem ser formadas nas dreas jd designadas como ZRC. Entretan-

to, os lideres de uma ZRC podem decidir se desejam ou nio ser incluidos nos be-

neficios estabelecidos pela lei das ZIDRES.

5. CONCLUSAO

Claramente, o caso de terras publicas desocupadas para desenvolvimento eco-
ndémico é um assunto delicado na Colémbia. Nao menos delicada é a questao da
guerra que tem sido travada hd mais de cinquenta anos, presumidamente por jus-
tiga social para os camponeses ¢ os pobres. Nesse tema, o Superintendente de Re-
gistros e Notas tem evitado a controvérsia que suscita as ZIDRES. Ele tem afirma-
do, em referéncia a lei, que:

Titulos de propriedades nio serdo concedidos visto que essa lei ¢ sobre produtividade,
e ndo sobre titulos. A produtividade por meio do relacionamento entre camponeses e
produtores sempre foi discutida e quanto a isso nao hd contradi¢io (EL COLOM-
BIANO, 10 de fevereiro 2017).

A transferéncia de terras publicas a empresdrios e investidores é, a0 mesmo tem-
po, um problema politico e, tecnicamente, ilegal. Tomando por base a perspectiva do
Superintendente, as ZIDRES nao seriam, na realidade, as herdeiras das nunca imple-
mentadas ZDE’s que contemplavam transferéncias de titulos as empresas. Isso por-
que o titulo de dominio nao ¢ transferido. Trata-se apenas de concessoes e arrenda-
mentos. Claro que as transferéncias de outros direitos reais podem cumprir com os

mesmos objetivos. As caracteristicas formais em realidade sao menos importantes.

Apesar da afirmagdo do Superintendente, a verdade ¢ que as ZIDRES prove-
em uma forma de evitar essas limita¢oes de transferéncia. Quando agro-empresd-
rios se associam com camponeses ¢ pequenos fazendeiros, o Estado pode conceder
concessoes ¢ arrendamentos de terras publicas. Mas, também, o Estado nao preci-
saria prover toda a terra. Os camponeses que jd tém adquirido as terras podem co-
locar seus titulos de propriedade pré-1994 (previamente terra ptblica) conquistados
pela reforma agrdria a servico dos projetos de agricultura industrial. E, mais curio-
samente, para os que nao tém, eles também sio capazes de contribuir com seus
direitos informais ou meras expectativas ao futuro titulo, baseado em sua continua
ocupagio em terras publicas. O que nao fica claro, como j4 explicado, sao os titulos
de UAF’s expedidos depois de 1994, pois estes parecem nio podem fazer parte.
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Entretanto, como mencionado acima, se o § 1° do artigo 13 for lido de forma
literal, nem mesmo uma associagdo sequer seria necessdria quando as ZIDRES
entrarem em vigor pela primeira vez, visto que a lei autoriza um contrato de direito
de superficie. As empresas ocupantes no momento da formagio podem obter um

contrato deste tipo do Estado.

Em todo caso, a prova estard na implementa¢io. Nesse caso, como os criticos
jd ressaltaram, camponeses encontram-se em desvantagem para negociar os acor-
dos em uma associa¢ao. Eles serao negociadores de primeira viagem, ao contrrio
das experientes corporagdes. Nao é necessdrio mencionar que eles nao estarao
igualmente amparados. Existe um perigo real de que a participacao dos campone-
ses nas associagoes seja bastante limitada, a menos que maiores protegoes sejam
implementadas. Também, ¢ dificil entender como eles irdao participar, se as suas
alocagoes de terreno nao sao empregdveis nas associagoes. Reconhego o argumento
dos defensores da nao acumulagio das UAF’s — mesmo em forma associativa. Mas,
essa proibi¢ao contribui ao desempoderamento dos camponeses na participacao
nas ZIDRES. Eles s6 podem participar com UAF’s alocadas pré-1994 ou com di-
reitos informais sobre a terra. Paradoxalmente, a formalizagao numa UAF impede

a sua participagao num contrato de associagao.

Talvez, afinal de contas, as ZIDRES nao tenham uma aplica¢io direta no
contexto brasileiro sem maiores ajustes. A finalidade de reconciliar objetivos de
politicas de desenvolvimento e politicas sociais pode parecer muito incompleta na
atual proposta colombiana. De fato, a legislagao examinada mostra séria tendéncia
a favor da agroindustria e a favor do saneamento de ocupagdes empresarias da terra.
E claro que a legislagdo ndo contém protegdes suficientes para os camponeses e
avangos na reforma agrdria. Contudo, convida a discussao sobre como politicas,
aparentemente contraditdrias, podem ser acomodadas. Pelo menos revela clara-

mente os pontos de tensio entre os objetivos distintos num mesmo desenho legal.
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