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POLITICAS TRABALHISTA, FUNDIARIA E DE CREDITO AGRICOLA E
SEUS IMPACTOS NEGATIVOS SOBRE O EMPREGO AGRICOLA E A
AGRICULTURA FAMILIAR NO BRASIL

SINOPSE

Este trabalho procura discutir a questdio do padrﬁé concentrador do
desenvolvimento agricola brasileiro recente, expresso no predominio da produgéo em
grande escala, elevado indice de mecanizagdo e baixa absor¢do de mdo de obra ndo
qualificada. Propde-se, inicialmente, a existéncia de duas posi¢des antagdnicas que
procuram explicar esse fato: uma, que culpa a heranga latifundiaria de nossa agricultura,
com a implicagdo de que a solugdo requereria uma reforma agrarna radical; e a outra,
que vé nisso um determinismo tecnolégico, ndo havendo, assim, possibilidade de atuar
sobre esse problema sem incorrer numa perda em termos de eficiéncia econdmica.
Discordando dessas duas posigdes, este trabalho atribui as politicas wabalhista agricola
e fundidria que foram instituidas na década de 1960, e & politica de crédito agricola,
instituida na mesma época, a responsabilidade maior por esse problema. Conforme a
analise apresentada, essas politicas inviabilizaram o mercado de trabalho agricola
temporario e a agricultura familiar, a0 mesmo tempo em que fomentaram a
mecanizagio agricola e o predominio da produgéo em grande escala. O trabalho discute,
ainda, politicas alternativas que poderiam ter sido adotadas, na mesma época em que as
atuais foram adotadas, e propde que ainda estd em tempo para que essas politicas
alternativas sejam adotadas no Brasil. De qualquer maneira, o trabalho termina
sugerindo uma ampla desregulamentagdo dos mercados de trabalho € de terra na
agricultura brasileira, instituindo-se, afinal, no Brasil, a livre contratagdo, a

caracteristica maior do capitalismo e que nunca existiu no Brasil.



ABSTRACT

This paper discusses the question of the concentrated pattern of agricultural
development in Brazil, as expressed in the predominance of large-scale production, high
level of mechanization and low absorption of non-qualified labor. It is proposed,
initially, the existence of two conflicting explanations for this fact: the first, that blames
our historical heritage, characterized by the predominance of the latifiindio, with the
implication that the solution requires a radical agrarian reform; and the second, that sees
in these concentrated pattern of agricultural growth in Brazil a teckhnological
determinism, with the implication that lesser concentration in agriculture would imply a
loss in economic efficiency. Diverging radical}y from these two lines of arguments, this
paper attributes to the agricultural labor and to the land policies that were instituted in
the decade of 1960, and to the agricultural credit policy, instituted by the same time, the
major responsibility for this problem. As argued in the paper, these policies turned
unviable in Brazil not only the agricultural temporary labor market, but also family
farm, at the same time that stimulated agricultural mechanization and the predominance
of large-scale production. The paper ends up proposing, in a manner consistent with the
analysis presented, that the only way to initiate the de-concentration of our agricultural
growth would be through a radical de-regulation both of agricultural labor and land
markets, instituting in Brazil, at last, free contracting, the most basic capitalistic

institution.



POLITICAS TRABALHISTA, FUNDIARIA E DE CREDITO AGRICOLA E
SEUS IMPACTOS NEGATIVOS SOBRE O EMPREGO AGRICOLAE A
AGRICULTURA FAMILIAR NO BRASIL '

Gervisio Castro de Rezende?

1. INTRODUCAO

O setor agricola tem assumido um papel estratégico na atual fase da economia
brasileira, em fungdo de sua capacidade de contribuir para uma adequada oferta interna
de alimentos e matérias-primas agricolas e para o aumento das exportagdes.

Entretanto, a produgio agricola tem-se caracterizado, crescentemente, pela adogio
de tecnologia intensiva em capital e em mio-de-obra qualificada, assim como por
tamanho cada vez maior das unidades de produgio agricola.

Em face da magnitude do problema atual de pobreza e desigualdade no Brasi), e
considerando-se o menor custo de formagdo de mio de obra de qualificagdo especifica
agricola — especialmente quando associada a tecnologias pouco intensivas em capital --,
justificar-se-ia a mudanga nesse padrdo de desenvolvimento agricola, na dire¢do de
tecnologias menos intensivas em capital e em mio de obra qualificada, e mais intensivas
em mao de obra de qualificagdo especifica agricola.® Além do mais, como um eventual
crescimento do emprego agricola iria favorecer o crescimento das zonas rurais e das
cidades pequenas e médias, isso iria contribuir para um desafogo dos problemas das
atuais regides metropolitanas, que sdo, hoje, o principal destino dos trabalhadores que
migram do setor agricola.

Note-se que esses trabalhadores que se wansferem do setor agricola para os demais
setores da economia, em geral no meio urbano, acabam perdendo sua condi¢do de mao
de obra qualificada (no sentido reswito, aqui adotado, de qualificagdo especifica
agricola), tornando-se, subitamente, mao de obra nido qualificada tout court, sendo
muito provavel que isso contribua, de forma desproporcional, para o crescimento da
pobreza e da desigualdade no Brasil.

Caberia, portanto, entender melhor as razées que tém levado o setor agricola a
adotar o atual padrio de crescimento, ja que esse conhecimento é necessario para que se

' Este trabalho é uma versdo revista do trabalho “Politicas Trabalhista ¢ Fundiaria e seus Efeitos

Adversos sobre o Emprego Agricola, a Estrutura Agraria e o Desenvolvimento Territorial Rural no
Brasil”, apresentado em painel sobre Mercado de Trabalho Agricola no XLIII Congresso da Sociedade
Brasileira de Economia e Sociologia Rural (SOBER), realizado de 24 a 27 de julho de 2005, em Ribeirdo
Preto (SP), e posteriormente publicado como Texto para Discussdo n® 1108 do IPEA (agosto de 2005).
Agradego os comentarios de Steven Helfand, Aércio dos Santos Cunha, Marcelo Nonnenberg e Paulo
Tafner, feitos a essa versdo anterior.

? pesquisador associado do IPEA e professor visitante da UERJ. Email: grezende@ipea.gov.br.

% Por qualificagiio especifica agricola pretende-se designar o conhecimento do calendario agricola, a
capacidade fisica € o conhecimemto necessarios ao corte manual da cana, a “apanha” do café¢, o manejo
da enxada e da foice, o manejo dos animais, etc..
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possam propor medidas que permitam que esse setor continue crescendo, como
atualmente, mas se torne capaz de absorver mais méo de obra, especialmente a de baixa
qualificagdo, convertida em mio de obra de qualificag@o especifica agricola.

Nesse sentido, cabe notar que existe uma intensa controvérsia em torno dos fatores
que respondem por esse padrdo distributivo do crescimento agricola. A primeira
corrente awibui a culpa disso a nossa formag@o historica, e em particular & concentragéo
da propriedade da terra, cujo papel determinante teria sido refor¢ado, no periodo
recente, pela politica de crédito agricola subsidiado, criada no final da década de 1960.

A segunda corrente vé esse padrdo de desenvolvimento agricola como decorréncia
de um imperativo tecnolégico, ja que seria inviavel, do ponto de vista econdmico, a
produgdo em pequena escala na agricultura, e nem existiria tecnologia absorvedora de
mao-de-obra. Assim, esse padréo tecnoldgico e o predominio da produgdo em grande
escala na agricultura seriam subprodutos do livre funcionamento das forgas do mercado,
e qualquer tentativa de interferir nisso implicaria um custo de eficiéncia para a
economia.

Este trabalho pretende néo sé criticar essas duas correntes de pensamento, como
também apresentar uma explicagdo alternativa. Ao contrario dos autores que vao buscar
no passado remoto a explicagdo das nossas mazelas atuais, este artigo vai argumentar
que a situagdo atual foi fruto de um processo de transformagio que se iniciou na década
de 1960, e que foi muito condicionado pelas politicas trabalhista agricola, fundiaria e de
crédito agricola. Procurar-se-a argumentar que essas politicas publicas, e em particular
as politicas trabalhista e fundiaria, embora tendo sido adotadas com o objetivo explicito
de beneficiar os mais pobres, na realidade acabaram por atingir resultados opostos,
contribuindo, entdo, para o aumento da pobreza € da desigualdade no Brasil.

Em suma, este artigo pretende argumentar que o padrdo concentrador do
desenvolvimento agricola brasileiro foi um produto de condi¢Ses contemporineas, e
ndo de estruturas herdadas do nosso passado colonial, embora, como se vera, nossa

analise também atribui a estrutura agraria concentrada, herdada historicamente, um
papel relevante na determinag@o desse padrio recente de crescimento agricola.

Por sua vez, a critica aos autores que postulam um determinismo tecnolégico vai se
basear na propna teoria econdmica mainstream, que supostamente serve de base para
sua argumentacdo. Argumentar-se-a que o padrdo tecnologico hoje prevalecente na
agricultura brasileira foi resultado de escolhas que tiveram por base os pregos relativos
dos fatores, que resultaram das politicas publicas mencionadas anteriormente. Essas
politicas fizeram com que os pregos relativos dos fatores — especialmente da méo-de-
obra e do capital — ficassem “distorcidos™, o custo privado da méo-de-obra (o custo da
mao de obra do ponto de vista do empregador) tendo ficado muito superior ao seu custo
social (o salario efetivamente recebido pelo trabalhador), enquanto o custo privado do
capital (o custo pago pelo agricultor) ficou inferior ao seu custo social. A escolha da
tecnologia atual foi, portanto, condicionada — para nio dizer determinada — por esses
precos relativos distorcidos dos fatores de produgido. Além disso, nova tecnologia foi
também criada ou “induzida”, a Za Hicks e como desenvolvido no modelo de
desenvolvimento agricola de Hayami e Ruttan, por essa elevagdo do prego relativo da
mao de obra vis-a-vis o capital.



Ora, ao se aceitar que esse padrao tecnoldgico atual resulta de uma escolha técnica
condicionada pelos pregos relativos dos fatores, infere-se, entdo, que uma eventual
mudanga desses pregos relativos dos fatores poderd dar lugar a um novo padrio de
desenvolvimento agricola, com o uso de tecnologia menos intensiva em capital e mais
intensiva nessa mao-de-obra mais barata, dotada (ou passivel de se dotar) de
qualificagdo especifica agricola. O setor agricola adicionaria as suas atuais
contribuigdes uma outra, talvez mais importante ainda, que é a geragdo de empregos
para os segmentos da populagdo mais pobre.

Como parte do argumento acerca do papel adverso cumprido pela politica
trabalhista agricola, a anélise a ser apresentada neste trabalho enfatiza a grande
diferenga existente entre a atividade agricola e os demais setores da economia, devido a
existéncia de sazonalidade na agricultura, o que toma o mercado de trabalho assalariado
temporario muito mais importante nesse setor do que nos demais setores da economia.

Uma vez que a politica trabalhista adotada no Brasil nunca levou em conta essas
caracteristicas peculiares do setor agricola, a conseqiiéncia é que sua inadequagio é
mais dramética no meio rural do que no meio urbano. Devido, também, a essa
caracteristica peculiar da agricultura, as analises de mercado de trabalho que tém sido
feitas para o meio urbano néo sdo adequadas para a analise dos problemas de mercado
de trabalho agricola.

Qﬁanto a politica fundidria — que teve como marco inicial o famoso Estatuto da
Terra, de 1964 —, este trabalho pretende argumentar que ela tem inviabilizado tanto a
parceria como o pequeno arrendamento de terra no Brasil.

Em relagdo aos efeitos adversos que essas politicas tém causado sobre a pequena
agricultura no Brasil, o trabalho propde as seguintes hipéteses. Em primeiro lugar, o
desestimulo ao mercado de trabalho agricola temporario tem fomentado o €xodo rural
de regides onde se concentra um nimero muito grande de pequenos agricultores pobres,
que poderiam valer-se, em grau maior do que acontece hoje, do trabalho assalariado
sazonal para fins de complementagio de renda.

Em segundo, agricultores familiares tém perdido a oportunidade de aumentar suas
escalas de produgdo, por ndo poderem contar com um mercado adequado de forga de
trabalho assalariada e nem terem acesso as tecnologias poupadoras de mao-de-obra
(como o uso de tratores e colheitadeiras). Essas limitagdes acabam também gerando
subemprego da mao-de-obra familiar nos “tempos mortos™ da atividade agricola.

Em terceiro, a politica fundiaria, ao suprimir os mercados de aluguel de terra,
também limita as possibilidades de crescimento da pequena agricultura no Brasil.

Como reflexo desse contexto institucional adverso ao florescimento dos mercados
de trabalho agricola e de aluguel de terras, € como decorréncia, também, da politica de
crédito subsidiado — que foi instituida, ndo por acaso (como se vai argumentar neste
trabalho) quase que simultaneamente a essas duas politicas —, o setor agricola no Brasil
acabou adotando a mecanizag@o em larga escala, contornando, assim, a sua maneira, as
barreiras que foram criadas ao seu desenvolvimento pelas politicas trabalhista e
fundiaria. '

Essa mecanizagio agricola provocou uma concentrag@o maior na agricultura, ja que
a mecanizagio, pelas razdes a serem expostas neste trabalho, ndo € acessivel ao pequeno
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agricultor. Ou seja, ela tormou-se um fator adicional na inviabilizagdo da pequena
agricultura.

Finalmente, esse desestimulo ao mercado de trabalho agricola e 2 agricultura em
pequena escala contribuiu, sem duvida, para a excessiva urbaniza¢do no Brasil, ja que
teria havido maior retengdo de mao-de-obra no campo, se o mercado de #wabalho
assalariado agricola e a propria pequena agricultura ndo tivessem sido tdo
desestimulados por essas politicas publicas. As regides onde a mecanizagdo permitiu
que o setor agricola superasse as restrigdes impostas pelas politicas wabalhista e
fundidria ainda puderam se desenvolver, embora ostentando um padrdo distributivo
concentrador. Entretanto, nas regides onde ¢ menor a aptiddo agricola, inclusive pela
inviabilidade da mecanizag@o — como no caso das “agriculturas de montanha”, a Zona
da Mata de Minas Gerais sendo um exemplo tipico —, a conseqiiéncia dessas politicas
publicas foi uma decadéncia total do setor agricola, com impactos negativos sobre toda
a economia dessas regioes.

Além desta introdug@o, o wrabalho inclui outras 13 se¢des. A proxima se¢do mostra
os problemas que surgem no mercado de trabalho agricola devido a sazonalidade da
atividade agricola. A Se¢do 3 mostra como essa peculiaridade da agncultura
condicionou a formag@o do mercado de trabalho agricola no café, ap6s a Aboligdo. Essa
segdo tem, também, por objetivo mostrar como se organizava esse mercado de wabalho
antes da adogdo das novas politicas trabalhista, fundidria e de crédito agricola, na
década de 1960, pois sé assim se podem entender as mudangas que passaram a ocorrer
no setor agricola desde entéo.

A Sec@o 4 inicia, entdo, a discussido das mudangas que ocorreram a partir da década
de 1960, comegando pela aprovagdo, pelo Congresso, em 1963, do Estatuto do
Trabalhador Rural (ETR), que estendeu a Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT) ao
campo. A Segdo 5 discute, a seguir, os problemas criados por essa politica trabalhista no
campo, comprimindo o mercado de trabalho agricola - com o surgimento, na época, da
figura do “bodia-fria” ou “volante” -- e reduzindo a competitividade da agricultura
familiar vis-a-vis a agricultura capitalista. Em face desses efeitos adversos da politica
trabalhista agricola, a Seg@o 6 discute as propostas de reforma dessa politica.

A Secdo 7, por sua vez, mostra que, logo apds essa extensdo da CLT ao campo,
deu-se inicio, através do Estatuto da Terra, a uma nova politica fundiaria no Brasil, que
se completou com a Constituicdo de 1988. Essa se¢do defende o argumento de que essa
politica fundiaria tem causado o aumento da pobreza e da desigualdade no Brasil,
contrariando seus proprios objetivos.

A Seg@o 8 discute a relagdo entre mercado financeiro e mercado de aluguel de terra
no Brasil, e sugere que a nossa politica fundiaria impediu que a “especulagdo” com
terras pudesse acabar beneficiando a pequena agricultura no pais.

A Secdo 9, por sua vez, propoe a hipdtese de que a adogdo dessas novas politicas
trabalhista e fundiaria contribuiu para a aglutinagdo de forgas politicas que acabaram
levando o Congresso a aprovar, em 1965, a lei que instituiu o Sistema Nacional de
Crédito Rural (SNCR). Essas forgas politicas teriam contado, também, com o apoio dos
proprios mandarins da politica econémica, ja que o crescimento e a modemizagio do
setor agricola, objetivos visados por essa politica de crédito, eram entdo considerados



fundamentais para o controle da inflagdo e para o equilibrio das contas externas. Alias, a
mera aprovagdo dessa Lei do Crédito Agricola ndo teria sido suficiente para que ela se
tornasse efetiva, pois isso dependia de que a politica econdmica disponibilizasse os
Tecursos necessarios para sua atuagao.

Uma vez que, como se vera neste trabalho, essa politica de crédito agricola
permitiu, também, que os grandes proprietarios de terra se adaptassem, sem maiores
dificuldades, ao novo contexto institucional criado pelas politicas trabalhista e fundiaria,
o resultado é que se frustraram os objetivos de mudanga estrutural defendidos pelos
setores dos governos militares que apoiavam, especialmente, a politica fundiaria,
ficando reveladas, assim, as contradi¢des, que marcaram os governos militares, nesse
terreno.

A Secdo 10, baseando-se na teoria microecon6mica convencional e também no uso,
por Hayami e Ruttan, da teoria das inovagdes induzidas de Hicks, como base de sua
teoria do desenvolvimento agricola, propde que essas politicas #rabalhista e fundiaria
foram responsaveis pela mecanizag@o exagerada da agricultura brasileira, ao elevarem o
custo da méo-de-obra para o empregador, embora o mantendo baixo para o trabalhador.
Contudo, essa segdo aponta que a mecanizagdo agricola foi também estimulada pelas
politicas industrial e agricola, esta ultima através da politica de crédito rural, que tornou
mais barato o custo do capital para a agricultura. Essa seg¢@o propde, também, a hipStese
de que essa mecanizagdo agricola vem contribuindo para tornar mais concentrada a
estrutura agraria brasileira, uma vez que € uma tecnologia menos acessivel ao pequeno
agricultor.

A Segdo 11 aponta que o setor agricola brasileiro ndo sé adotou uma tecnologia
intensiva em capital e mdo de obra qualificada, mas também passou a se basear em
grandes unidades produtivas, com a adogdo da produgdo em grande escala. Apds
mostrar que, teoricamente, uma coisa ndao implica a outra, essa se¢do propde algumas
hipéteses para explicar porque produgdo mecanizada e produgdo em grande escala
tornaram-se sinénimas no Brasil.

A Secdo 12 apresenta uma critica adicional a essa mecanizagdo agricola.
Argumenta-se que essa tecnologia eleva muito o endividamento agricola, assim como o
custo fixo agricola como parcela do custo unitario total. Essas duas caracteristicas --
endividamento excessivo e elevado custo fixo -- ndo sdo adequadas para um setor, como
o0 agricola brasileiro, que tem de operar em ambiente de alta volatilidade, como tem sido
a conjuntura agricola brasileira desde a adog@o da nova politica cambial, em 1999.

Em vista dos resultados perversos que resultaram das politicas publicas agricolas
adotadas na década de 1960, a Segdo 13 considera politicas alternativas que deveriam
ter sido adotadas nessa mesma época, € que, com toda a certeza, teriam dado lugar a um
desenvolvimento agricola muito mais compativel com a necessidade de redugdo da
pobreza e da desigualdade no Brasil. O importante é que algumas dessas politicas
continuam sendo necessérias para que os objetivos acima possam ser atingidos.

Finalmente, a Se¢do 14 apresenta um sumario e as principais conclusGes do artigo.



2. SAZONALIDADE NA AGRICULTURA E OS PROBLEMAS DO
MERCADO DE TRABALHO AGRICOLA

Como decorréncia da sazonalidade que marca o processo de trabalho na agricultura, o
mercado de trabalho assalariado agricola é em grande parte temporario, o que d& origem
aos seguintes problemas, do ponto de vista do empregador: a) baixa qualificagdo da m@o
de obra, ja que ndo ha incentivo nem para o empregador, nem para o empregado, em
investir na qualificagdio da for¢a de trabalho, devido a alta rotatividade; * e b) incerteza
quanto a oferta de mao de obra, as vezes por um problema de informagio, j4 que os
trabathadores, muitas vezes, moram em regides distantes. 5

Note-se que esse mercado de trabalho temporario ¢ também muito inadequado
do ponto de vista dos trabalbadores principais da familia, ja que oferece trabalho apenas
em algumas épocas do ano, e assim mesmo de maneira incerta. * Contudo, o que é uma
desvantagem para um tipo de méo de obra, toma-se uma vantagem para outros tipos de
mao de obra. Esse é o caso da agricultura familiar de regides pobres no Brasil (como o
Norte de Minas e o Nordeste), jA que esse mercado de trabalho assalariado sazonal
oferece uma alternativa de trabalho complementar a sua produgdo agricola propria,
especialmente tendo em vista que o ganho derivado do wrabalho assalariado nio envolve
o risco que a produg@o agricola por conta prdpria envolve.

Note-se que a importancia desse mercado de wabalho agricola sazonal para a
méao de obra secunddria da familia pode ser muito grande, também. Isso foi revelado
numa reportagem muito interessante sobre as “apanhadoras de café” do Sul de Minas. 7
Assim, uma vez que esse mercado é fonte de renda de grupos sociais situados na
margem da pobreza extrema, é muito importante evitar que esse mercado desaparega, o
que certamente ocorrera, caso ndo se proceda a reforma da atual politica trabalhista
agricola, como se vera neste trabalho.

: Esse fendmeno do “trabalho fora” por parte dos pequenos agricultores de regides

pobres foi objeto de analise de Rezende (1978), que descobriu que 20% da forga de
trabalho dos pequenos estabelecimentos labutavam em outros estabelecimentos, nas
lavouras de cacau. Em ouwro estudo, Rezende (1979) apresentou evidéncia de que esse
“trabalho fora” era um fenémeno muito importante no Nordeste brasileiro como um

todo e, de fato, era muito importante para a viabilidade econémica da atividade agricola
propria.

* Esse problema, no caso da agroindiistria canavieira nordestina, ¢ muito bem analisado em Ricci, Alves e
Novaes {1994, p. 86-97). Mann e Dickinson (1978, p. 477) apontam que, nessas circunstancias, “... the
capitalist must either attract and maintain his ‘temporary’ work force by offering high wages or rely on
the most desperate and marginal elements in society as in the use of rural migrant labour.”
5 E interessante notar que essa separagdo geografica entre o domicilio e o local de trabalho faz a Pesquisa
por Amostra de Domicilios (PNAD) subestimar a importancia das ocupagdes agricolas nas regides mais
desenvolvidas, superestimando, portanto, a importancia relativa das “ocupagdes rurais ndo-agricolas™.
% Rezende (1985, p. 58-60) notou, com efeito, que essa mio de obra volante, j4 residente no meio urbano,
era composta, basicamente, de mulheres, criangas e velhos, ja que os trabathadores principais da familia
procuravam evitar o emprego agricola, devido a sua sazonalidade.

Ver as interessantes matérias “Apanhadoras de Café” e “As Damas dos Cafezais”, de autoria da
jornalista Priscilla Gorzoni e que sairam publicadas nas revistas Globo Rural (nimero de Julho de 2005,
pp. 64-66) e Planeta (mimero de Outubro de 2005, pp. 26-31).



Estudo recente de Cazella (2003) investigou um grupo de pequenos agricultores
na comunidade de Vargem Bonita, localizada em S3o José do Cerrito, municipio
localizado a 280 km de Floriandpolis, € que, para se manterem agricultores, tém de
trabalhar fora, em regides proximas, como a Serra de S#o Joaquim, onde colhem magi.
Dessa maneira, a plantagio de magd — junto com sua forma de produgio familiar —
acaba se tornando vidvel também. Outros trabalhos recentes que fazem mengio a esses
trabalhadores agricolas migrantes sio os de Ferreira e Ortega (2004a e b), e Ortega e
Jesus (2003).

Note-se que o mercado de trabatho assalariado temporario agricola, em todo o
mundo, apresenta esses mesmos problemas. Dai surgiu uma literatura internacional que
procurou atribuir a superioridade competitiva da agricultura familiar, nos paises
desenvolvidos, ao fato de que esta consegue ser menos dependente desse mercado de
trabalho agricola, ja que conta com mao de obra propria. 8 Além disso, a limitada
dotagfio de mio de obra propria ndo impede que essa forma de produgéo agricola atinja
a escala otima de producfio, dado seu acesso facilitado ao crédito, niesses paises. A
agricultura familiar é também, em geral, mais capaz de diversificar suas atividades —
diminuindo, assim, os picos sazonais de necessidade de m#ao de obra --, sem falar no
fato de ostentar um menor custo de supervisfo, um problema reconhecidamente mais
importante na agricultura do que na industria.

Note-se que uma forma adicional de a agricultura familiar se beneficiar desse
problema do mercado de trabalho agricola, decorrente da sazonalidade da atividade
agricola, tem sido os proprietarios de terra nfio a administrarem diretamente, mas cedé-
la em parceria ou arrendamento para produtores familiares. Dessa maneira, o aluguel da
terra tornar-se-ia uma forma alternativa ao seu uso direto, ou seja, mediante a
contratagdo de empregados assalariados, por parte desses proprietarios. Entretanto,
como se verd na Segdo 7, esse caminho néo foi trilhado pelos proprietarios de terra no
Brasil, ja que, devido a politica fundiana adotada pelo Estatuto da Terra, o mercado de
aluguel de terras no Brasil envolvendo pequenos agricultores foi virtualmente
suprimido.

3. SAZONALIDADE AGRiCOLA E MERCADO DE TRABALHO NO
CAFE APOS A ABOLICAO

Com o objetivo de ilustrar a importdncia desse fendmeno da sazonalidade
agricola, vale a pena ver como se formou o mercado de trabalho apés a Aboligao, como
tipificado pelo “colonato” do café, um mercado de trabalho em que a mio de obra era
residente nas fazendas e n3o se himitava a trabalhar na atividade econdmica principal,
pois se dedicava, nos “tempos mortos” do café, a uma atividade agricola por conta
propria, em terra cedida pelo fazendeiro. : :

Através dessa cessdo de terra ao colono para produzir parte de sua subsisténcia, o
fazendeiro conseguia reduzir o custo monetirio da mio-de-obra, que se limitava, entdo,

® Mann e Dickinson (1978), em particular, dio uma boa contribuigiio nesse sentido, embora pequem por
basear sua anélise na teoria do valor trabalho marxista, ainda por cima usada de forma inadequada, pois
trabalham com a categoria “valor” (a “esséncia”, para Marx, sem existéncia real) como se fosse o “prego
de produgio” (a “aparéncia”, para Marx, o \inico que tem existéncia real).



ao pagamento pela carpa do cafezal e pela colheita do café. Note-se que essa cessdo de
terra para a atividade de subsisténcia do colono nfo rivalizava com a necessidade de
trabalho no café, ja que o periodo em que o colono e sua familia se dedicavam &
produgfo prépria coincidia com os “tempos mortos™ do calendario agricola do caf€. 1)
claro, contudo, que, ao ceder essa terra ao colono, o fazendeiro incorria no custo de
oportunidade dado pela renda alternativa que essa terra geraria se ela fosse alocada ao
café. Mas, em compensacio, ele conseguia uma oferta estivel de mfo de obra, de boa
qualidade, o que era fundamental para uma cultura como o café. Em outras palavras, o
sistema do colonato era uma solug3o engenhosa para os problemas que o mercado de
trabalho enfrenta na agricultura, decorrentes da sazonalidade agricola.

E interessante notar que Rezende (1980) admitiu implicitamente que os calendérios
agricolas da produgdo de milho, por exemplo, e de café rivalizavam entre si, razio pela
qual haveria um conflito entre alocagio de trabalho na lavoura de milho e na de café.
Em face disso, essa andlise de Rezende (1980) concluiu que o tamanho ¢ a qualidade do
lote de terra cedido ao colono tinham de ser de certa maneira comprimidos, de forma a
se evitar que o colono dedicasse a maior parte de seu tempo de trabalho 3 atividade de
subsisténcia, em detrimento do trabalho no café.

Por outro lado, uma vez que os calendarios agricolas das atividades de subsisténcia
e do café sgjam complementares entre si, fica claro que deveria ser muito atraente
empregar-se como “colono” na fazenda de café, ja que o trabalhador podia obter, assim,
uma renda de subsisténcia e uma renda monetiria, cujos montantes dependiam
inteiramente da capacidade ¢ da disposigio de trabalhar por parte do colono e sua
familia. Sobretudo, a possibilidade de obtengdo de renda monetéria devia exercer
grande atracfio sobre os imigrantes estrangeiros, recém-chegados ao pais. Fica facil,
também, explicar por que a mio-de-obra do imigrante era mais atraente para o
fazendeiro do que a dos ex-escravos, ja que o trabalho intensivo na fazenda de café nio
devia ser atraente para esses ex-escravos, especialmente considerando as amplas
possibilidades na agricultura de subsisténcia, exercida fora das fazendas, e o baixo nivel
de “necessidades” dessa categoria de trabalhadores, uma heranga da escraviddo. Nem ao
fazendeiro interessava a mdo-de-obra desses ex-escravos, ji que era vital para a
economia da fazenda que a terra cedida ao colono fosse utilizada intensivamente, sem
detrimento do trabalho intensivo também na atividade cafeeira. De fato, quanto maior
fosse a renda gerada no lote, menor poderia ser o salario monetario pago pelo trabalho
no café.

Note-se, também, que nada devia impedir que pequenos produtores independentes,
moradores proximos das zonas cafeeiras ou até mesmo em locais distantes,
participassem da colheita de café, com o objetivo de obter uma renda monetaria.

Por outro lado, essa produgdo, no seio da prépria fazenda, de lavouras como o
milho e arroz deveria certamente reduzir o0 mercado para esses produtos, dando lugar &
dicotomia lavouras de subsisténcia/lavouras comerciais, que por tanto tempo marcou a
agricultura brasileira.

E interessante notar como esse arranjo produtivo estimulou a formagHo da grande
propriedade no café. Com efeito, a alocagio de terra aos colonos, assim como a reserva
de terra virgem necesséria i substitui¢io dos cafezais velhos e 4 expansiio dos novos,
fazia com que a fazenda de café tipica tivesse de ser muito extensa. A propria produgio



de subsisténcia dos colonos levava 4 continua incorporagiio de novas areas, ja que as
terras tinham de ser deixadas “em descanso” apos alguns anos de cultivo. E verdade que
a produciio de subsisténcia do colono costumava ser conduzida entre as fileiras do
cafezal, reduzindo, assim, o tamanho necessario da propriedade, mas s custas de uma
menor produtividade do proprio café.

Em compensagio, era assim que a atividade cafeeira conseguia reduzir sua despesa
financeira no item mio de obra. A fazenda de café exigia grandes investimentos na
formagdo do cafezal, assim como elevadas despesas anuais nas atividades de colheita,
beneficiamento, classificagio e fransporte do produto, e essa redugdo do custo
monetario com a forca de trabalho — em regra, muito numerosa — devia afigurar-se
muito importante para a economia cafeeira. Nao se deve esquecer que o fazendeiro
dependia de financiamento externo, obtido 4 custa de elevadas taxas de juros.

Essa relagio direta entre tamanho da fazenda e viabilidade econdmico-financeira
do café n3o poderia sendo fomentar o predominio do latifiindio no setor cafeciro. A
constituigdo do latifindio na agricultura brasileira teve por base, inicialmente, a
concessdo de sesmarias pela Coroa Portuguesa, tendo em vista seus proprios interesses
na ocupagio do territdrio colonial. Apds 1822, passou a iniciar-se com a “posse” o
processo de obtencdo do titulo de propriedade da terra no Brasil. Chegou-se a tentar
mudar esse sistema através da Lei de Terras de 1850, que previa que a obtengio de terra
s6 poderia se dar através da venda pelo Estado. Entretanto, como apontou Carvalho
(1988), essa lei virou letra morta, mantendo-se, para todos os efeitos, a “posse” como o
primeiro passo no processo legal de formagio da propriedade da terra no Brasil, obtida,
aliss, de qualquer maneira, de maneira gratuita, o que foi um absurdo. Um sistema como
esse, sem qualquer presenga ostensiva do Estado — em franco contraste, a propdsito,
com a experiéncia americana, conforme Guedes (2005) bem mostrou —, niio poderia
senfo fomentar a violéncia no campo e resultar no predominio da grande propriedade. O
que se pode notar melhor agora, com base na analise da economia cafeeira aqui
apresentada, € que essa formacio da grande propriedade era fomentada pela necessidade
de a fazenda prover a necessidade de subsisténcia do trabalhador durante todo o ano, €
nio apenas durante o periodo em que ele era necessario no café. A férmula encontrada
foi essa permissdo dada ao colono de usar parte da fazenda para produgfio prépria. Isso
s6 era viavel, contudo, se a fazenda contasse com uma grande extenséo territorial.

Note-se que o uso de mio-de-obra assalariada sazonal de pequenos produtores
independentes seria sempre uma dependéncia arriscada. Alias, ndo € 4 toa que Furtado
(1972), em anélise discutida em Rezende (1975, 1976 ¢ 198), viu que a concentracio da
propriedade da terra no Brasil, ao limitar o acesso a terra apds a abolicdo da escravidio,
cumpriu um papel decisivo na garantia de uma oferta de mio-de-obra de que o
latifindio precisava.

Foi diante desse imperativo que a economia cafeeira passou a requerer formas
faceis e baratas de acesso a terra, do que resultou o sistema latifundiario. E que, assim,
conseguia-se reduzir o custo de oportunidade, para o fazendeiro, da cessZo do lote ao
colono para este produzir parte da sua subsisténcia.

Note-se que esse sistema do colonato, assim como outros sistemas de emprego da
maio-de-obra que se formaram apds a aboligdo da escravidio (como o sistema de
“morador de condig#0”, na Zona da Mata do Nordeste, em que o trabalhador ganhava



um lote de terra para produgfo propria, em troca do trabalho gratuito na cana, o que
ficou conhecido como “camb#0”), somaram-se as mais variadas formas de parceria ¢
arrendamento, para deixar claro nfio s6 a predomindncia do sistema latifundiario na
agricnitura brasileira, mas também sua légica interna: todos esses sistemas de emprego
da forga de trabalho e de aluguel de terra sé se viabilizavam economicamente gragas ao

predominio da grande propriedade territorial.

E interessante notar que, embora divergindo quanto ao grau de integragio ao
mercado, todos esses sistemas latifundiarios tinham em comum o fato de que os
trabalhadores tinham algum tipo de acesso a terra. Isso estimulou a mobiliza¢io politica
tipificada pelas “ligas camponesas”, que rapidamente encontrou eco em sua bandeira de
“propriedade da terra para os que nela trabalham”, o que predominava no Brasil. Essa
facilidade que a estrutura agraria preexistente a 1960 colocou para a radicalizago
politica no campo foi, também, o que gerou seu corolario — o golpe militar de 1964.

4. MUDANCAS INSTITUCIONAIS INTRODUZIDAS A PARTIR DO
BIENIO 1963-1964: (1) A EXTENSAO DA CLT AO CAMPO

Esse “sistema do colonato”, assim como todas as demais relagdes sociais de
produgdo que vigoravam no campo brasileiro no inicio da década de 1960, compunha
um sistema de poder que ficou conhecido como o “Pacto Populista”, surgido com a
Revolugio de 1930 e que durou até a crise deste “pacto”, a partir da segunda metade da
década de 1950. Em troca do apoio politico dos fazendeiros, as relagdes de trabalho no
setor agricola ficavam imunes a interferéncia estatal, que paulatinamente aumentou com .
a subida de Getllio a0 poder, em 1930, através da regulamentagio trabalhista, até
redundar na CLT.

Essa legislagho trabalhista envolvia, também, o controle sindical por parte do
Ministério do Trabalho, o que, alids, pode ter sido um dos principais objetivos do
governo na época em que isso fot instituido, j4 que significava uma “blindagem”™ do
meio sindical & influéncia comunista, que se revelou um problema sério em 1935, com a
Intentona Comunista, € manteve-se assim ao longo da década de 1930. '

Essa autonomia do meio rural em face da CLT refletia, também, o fato de que a
necessidade de manter sob controle o meio sindical sempre foi muito menor no campo
do que na cidade. Além disso, dada a importincia da agricultura para o equilibrio da
balanga de pagamentos — deve-se lembrar que o café representava mais de 60% das
nossas exportagdes ainda por volta de 1960 —, pode-se ter preferido néo correr o risco
da extensdio da CLT ao campo e de, assim, provocar uma crise econdmica de grandes
proporgdes.

Entretanto, como apontado por Moraes (1970}, a partir da segunda metade da
década de 1950 o meio rural passou a ser alvo de movimentos revolucionarios, o
exemplo maior tendo sido as Ligas Camponesas. Em parte, isso se devia exatamente ao
fato de a CLT n3o se estender ao campo, o que significava a impossibilidade de
constitui¢do dos sindicatos rurais nos limites dessa CLT e, portanto, sob controle
governamental. Possivelmente, isso explica a facilidade com que se deu essa extensfio
da CLT ao campo, com pouca oposi¢do até mesmo da classe proprietéria rural.
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E necessario, também, ter presente o contexto internacional da época, incluindo a
Revolugdo Cubana de 1959 e o acirramento da Guerra Fiia, como tipificado pela crise
dos misseis. Foi nesse contexto que surgii a Alianga para o Progresso, que passou a
apoiar politicas de reforma agraria e de melhoria das condigdes sociais no campo, ja que
se acreditava que os movimentos de esquerda radical irlam se basear exatamente na
exploragio dos conflitos que ocorriam no campo. Entende-se, assim, porque essa
extensdo da CLT ao campo, através do ETR (Lei 4.214, de 2/3/1963), ¢ da legislagdo
.que se lhe seguiu (Lei 5.889, de 8/6/73, e Decreto 73.626), foi mantida intacta pelo
governo militar que tomou o poder em 1964, Na realidade, toda a CLT — com a
excecdio de alguns dbvios exageros, como a estabilidade no emprego apés 10 anos de
trabalho — foi mantida intocada nfio sé pelos militares no poder, mas também, como
aponta Gomes (2004), pela Constituigdo de 1988, que manteve, assim, o monopélio da
representagdo, present¢ na unicidade sindical e no direito de cobrar “contribui¢des™ da
totalidade da categoria profissional. -

Assim, de uma hora para outra, devido & a¢do do Estado intervindo nas relagdes
entre trabalhadores e fazendeiros, estabelecendo direitos aos trabalhadores e criando
sindicatos semi-oficiais, tornaram-se inviaveis econdémica e socialmente as relagdes de
trabalho que existiam até entdio, em que os trabalhadores residiam nas fazendas e
obtinham sua renda em parte por meio de produgio prépria, tudo isso num contexto de
relagdes paternalisticas entre empregadores e empregados, como € bem conhecido ¢ foi
assinalado por Cunha (1975). |

O sistema do colonato, por exemplo, tornou-se inviavel de uma hora para outra,
pois passou a ser visto como ‘envolvendo um *“vinculo trabalhista”, o que significou que
o trabalhador passou a ter direito a salario mensal durante todo o ano e a todas as
demais vantagens outorgadas pela legislagdo trabaihista, independentemente de o
fazendeiro ceder ou nZo terra para a produgdio prépria desse colono e de haver ou ndo
necessidade de trabalho no café. Isso nao sé elevou subitamente o custo de produgio do
café, mas monetizou todo esse custo, de uma maneira totalmente incompativel com a
realidade econémica e financeira do setor agricola.

Note-se que essa mudanga institucional acabou, também, com a fung¢do econdmica
que cumpria a grande extens3o territorial na viabilizagdo da economia cafeeira e de
outras atividades empregadoras de mio de obra na agricultura.

Como se vera na Secio-9, essa sibita mudanga no mercado de trabalho agricola --
juntamente com uma mudanga igualmente abrupta na politica fundidria, como se vera
na se¢iio 7 -- acabou estimulando a criag3o, pelo governo, de uma outra politica ptiblica
nessa mesma década de 1960: a politica de crédito agricola subsidiado, instituida em
1965. Essa nova politica acabou viabilizando uma série de mudangas que, a partir de
entdo, passaram a ocorrer no mercado de trabalho, rompendo com as relagdes de
trabalho anteriores e gerando uma demissao em massa dessa mao-de-obra residente nas
fazendas. Essa mio de obra teve de ir morar na periferia das cidades ¢ a contar, agora,
apenas com o trabalho sazonal na atividade principal da fazenda.
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5. A POLITICA TRABALHISTA AGRICOLA E SEUS EFEITOS
ADVERSOS SOBRE O MERCADO DE TRABALHO AGRICOLAE A
AGRICULTURA FAMILIAR NO BRASIL

Ao contrario do que ocorreu nos paises capitalistas desenvolvidos, no Brasil a
agricultura familiar é que acabou sendo a mais afetada adversamente pelas
peculiaridades do mercado de trabalho assalariado agricola. Isso se deve, em parte, néo
s6 ao elevado custo da mio-de-obra contratada no Brasil -- conseqiiéncia da legislag@o
trabalhista —, mas, principalmente, ao fato de esse custo ser maior para os pequenos do
que para os médios e grandes agricultores.

Para entender isso, basta considerar que o cumprimento da legislagfio trabalhista
impde custos fixos relevantes ao empregador, como os seguintes (s6 para dar alguns
exemplos): a) manter-se informado sobre a legislagio, ou entdo contratar um contador
para isso; b) ter de ir ao banco para abrir contas individuais de Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo (FGTS), regularizar a situagio de seus empregados junto ao Instituto
Nacional de Seguro Social (INSS), ¢ depois voltar outras vezes e fazer os depdsitos
mensais n3o sé do FGTS como do INSS; ¢) manter atualizado o registro para cada
empregado, mesmo que cada um tenha trabalhado somente uns poucos dias.

Além de despender tempo e dinheiro para o cumprimento dessas obrigagdes
trabalhistas — com Onus evidente para sua atividade produtiva —, o agricultor tem
também de cumprir um sem-niimero de normas relativas a seguranga do trabalho, como
descrito em detalhe em Teixeira, Barletta e Lemes (1997).

Tendo por referéncia a situagio reinante na Zona da Mata de Minas Gerais, e apds
descrever, com muita criatividade e bom humor, a via-cricis de um agricultor médio
tentando promover a legalizagdo de seus empregados, Aad Neto (1997, p. 20) conclui
que “o maior custo advindo da atual Legislagdo Trabalhista na Agricultura de Montanha
¢ o de ordem operacional”.

S3o esses custos administrativos, em grande parte invariantes com o tamanho da
forca de trabalho, sendo assim, fixos, que acabam fazendo com que o custo unitario da
mao-de-obra seja ndo s6 muito alto, mas muito maior para o trabalhador temporario do
que para o trabalhador fixo, e, dentro do grupo dos empregadores dessa mao-de-obra
temporaria, para os pequenos empregadores do que para os grandes. Sdo os pequenos
empregadores, também, que, no caso de serem multados por descumprimento da
legislagdo trabalhista, podem chegar ao ponto de ter sua atividade inviabilizada, devido
a arbitrariedade das multas impostas pela Justica do Trabalho, sem falar no tratamento
discriminatorio que o “reclamado” normalmente recebe no ambito dessa Justica do
Trabalho. ° Esse “risco trabalhista”, naturalmente, deve também ser considerado um
custo fixo, cujo montante e cuja probabilidade de ocorréncia variam de agricultor para
agricultor, sendo certo, porém, que isso deve afetar mais os pequenos do que os grandes
agricultores. '°

9. Ver Moraes (2004) para a caracterizagio desse tratamento discriminatério que a Justica do Trabalho dispensa aos
“reclamados” (os empregadores) vis-a-vis os “reclamantes” (os trabalhadores).

10. Cunha (1975) também aponta que o impacto negativo da politica trabalhista agricola no Brasil foi maior para os
pequenos e médios agricultores do que para os grandes. '
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Além disso, uma andlise completa da inadequagio desse mercado de trabalho
temporario agricola do ponto de vista do empregador, sobretudo o de menor tamanho,
tem de levar em conta o estimulo ao comportamento oportunista que essa legislagdo
trabalhista fomenta no trabalhador, ja que, a qualquer momento, ele pode entrar com
uma agdo trabalhista contra o empregador. Isso € facilitado pela lista quase interminavel
de obrigagdes que o empregador tem de satisfazer, assim como pela facilidade de
contratagio de advogados e a acolhida favoravel que o “reclamante”, em principio,
recebe no Ministério do Trabalho e na Justiga do Trabalho. Como essa iniciativa do
empregado nfio € revelada a nfo ser a posteriori, o resultado € que prevalece um clima
de desconfianca entre os dois lados do mercado. '! Ao deixar de ver o trabalhador como
uma pessoa confidvel e solidaria com o seu proprio sucesso, ¢ apenas natural que o
empregador tente, na primeira oportunidade, ver-se livre dessa mio de obra, adotando a
mecanizagio. E interessante notar que esse risco permanente de uma “reclamagio

‘trabalhista” acaba reduzindo a demanda e o nivel de salario da mio de obra no setor
agricola, contrariando os proprios objetivos dessa politica trabalhista.

Assim, e em conclusfo, pode-se seguramente dizer que a politica trabalhista
agricola no Brasil abriu uma grande cunha entre o salario recebido pelo trabalhador € o
custo da m3o de obra arcado pelo empregador — ainda mais considerando a excessiva
tributagdo que incide sobre a mao de obra —, e fez com que essa cunha seja maior para a
agricultura familiar do que para a agricultura capitalista. Em outras palavras, o custo
unitario da mio de obra contratada fora (especialmente a temporaria) tornou-se maior
para a agricultura familiar vis-d-vis a agricultura capitalista, para um mesmo salario
recebido pelo trabalhador. Isso implica que o estimulo & mecanizagdo passou a ser
maior na agricultura familiar do que na agricultura capitalista.

En passant, essa conclusdo faz com que seja muito inadequado o uso do salario
agricola corrente em analises de rentabilidade da mecanizagdo e, em geral, para
qualquer analise no setor agricola, ja que o salario recebido pelo trabalhador ndo mede o
custo efetivo da mio de obra na agricultura, devido a politica trabalhista € a excessiva
tributagio que incide sobre a mio de obra na agricultura. Essa inadequagdo do salério
como medida do custo da m3o de obra agricola é, talvez, muito maior na agricultura do
que em qualquer outro setor da economia brasileira.

Além disso, essa cunha entre o salario recebido pelo empregado e o custo efetivo
da mao de obra para o empregador faz com que esse salario subestime grosseiramente o
valor da produtividade marginal do trabalno da m#o de obra contratada fora,
especialmente nos estabelecimentos familiares. Esse salario serve de proxy da
produtividade marginal da m3o de obra apenas nos estabelecimentos cuja méo de obra
se assalaria sazonalmente.

Essa analise nos leva a conclusdo de que se deve esperar, nas andlises de
produtividade agricola segundo o tamanho do estabelecimento, a existéncia de um
diferencial, provavelmente muito grande, entre as produtividades marginais da méo de
obra nos menores estabelecimentos (os que liberam mao de obra sazonal) vis-g-vis os
que empregam mio de obra. Dentre os tltimos, por sua vez, deve-se esperar que a
produtividade marginal da m#o de obra contratada fora seja maior nos estabelecimentos

11 . . . ’ .
Moraes (2004) descreve, de maneira emocionada, e na condigfio de um pequeno empresario, o caso de
um ex-empregado seu, que se comportou exatamente dessa maneira.
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familiares, uma vez que o custo efetivo da mio de obra contratada fora é maior nesses
estabelecimentos do que nos capitalistas.

Por outro lado, em face da dificuldade de comunicagdo entre os dois lados desse
mercado de trabalho temporario, surgiu o intermediario, mais conhecido como
“turmeiro” ou ainda “gato”, que normalmente detém a informacio sobre os dois lados e
atua facilitando o contato entre eles. Entretanto, como a figura juridica desse “turmeiro”
nio estd definida em lei e a Justica do Trabalho o considera mero preposto do
empregador, a conseqiiéncia ¢ que a participagdo do agricultor nesse mercado, como
empregador final, embute um risco trabalhista muito grande. 2

E interessante notar, ainda, que a dimensdo atual desse mercado de trabalho
temporario agricola é muito inferior a dos anos 1970 ou 1980, em face do grande
aumento que ocorreu na mecanizagdo agricola. Na realidade, esse mercado de trabalho
temporario ja chegou mesmo a ser incompativel com a prépria manutengio de
atividades agricolas importantes, como a cana-de-acticar e a laranja, em S3o Paulo. Isso
se deveu a eclosio sucessiva de greves exatamente na época da colheita, o que gerou um
grande incentivo a mecanizagdo, conforme Ricci, Alves e Novaes (1994, p. 108) e
Moraes e Pessini (2004, p. 49 e 58) notaram. Sobretudo nos casos das usinas de agtcar
com plantios proprios de grandes extensdes, a grande concentracio de trabalhadores na
época da colheita em algumas poucas usinas, e o carater impostergavel da colheita de
cana de agucar — assim como da maioria dos produtos agricolas --, gerou estimulos a
esse tipo de agdo coletiva — no caso, a greve --, ja que as usinas nio tinham outra opgdo
sendo ceder as suas reivindicagdes, sob pena de redugdo drastica na produgéo de agticar.

No médio prazo, contudo, o risco de inviabilizagido econdmica da atividade, devido
a essas greves, fez da mecanizagdo um imperativo, ndo importando os investimentos
necessarios em pesquisa para se chegar até ela. Isso se tornou verdadeiro especialmente
no caso dos usineiros — cuja mudanga de atividade implicaria uma perda muito grande,
devido aos elevados investimentos incorporados nas prdprias usinas e ao investimento
necessario a reconversdo das terras para seu uso em outra atividade. Mas o problema se
estendeu, também, ao café, ao algodio e a laranja.

Essa grande suscetibilidade do setor agricola as greves nesse mercado de trabalho
temporario, até que a mecanizagdo eliminou o problema, deveu-se ao aumento da
sazonalidade da propria demanda de m#o-de-obra agricola, ao longo do tempo.
Segundo Graziano da Silva (1982), enquanto as atividades de preparo da terra e plantio
cedo puderam ser mecanizadas, ja4 que havia tecnologia disponivel no exterior, as
atividades de colheita de atividades como cana-de-agucar, café, laranja e algoddo
tiveram de continuar sendo manuais, j& que ndo havia, no exterior, tecnologia
disponivel." Por outro lado, o maior uso de fertilizantes fez aumentar a quantidade a ser

12. Na justificativa do Projeto de Lei 2.371, de 1976, que sera discutido depois, consta uma referéncia a uma
reportagem no jornal O Estado de S. Paulo (1976) a respeito desse risco trabalhista: “Sempre que ha uma reclamagio
trabalhista (...) o volante ganha a questfio. O ‘gato’ desaparece ¢ o fazendeiro indeniza os reclamantes. Em caso de
acidente, paga todas as despesas, mesmo que ele tenha ocorrido com o caminho do ‘gato’ fora da fazenda, na ida ou
na volta. O béia-fria sempre tem, perante a justi¢a, ‘um caminhfo de testemunhas’ para provar que trabalha numa
fazenda”. :

- " Staduto, Shikida e Bacha (2004) também fizeram essa distingdio entre os grios, que puderam se
mecanizar muito mais cedo, € as culturas de algodio, cana de agticar e café, cuja mecanizagdo veio mais
tarde, ja que dependeu de um desenvolvimento autdctone no Brasil.
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colhida por hectare, enquanto os defensivos (inseticidas e herbicidas) reduziam a
demanda de forga de trabalho nesse periodo intermediéario entre o plantio e a colheita. A
conseqiiéncia de tudo isso foi um aumento da demanda de m3o-de-obra na época da
colheita e queda fora desse periodo.

6. UMA DISCUSSAO CRITICA DAS PROPOSTAS DE REFORMA DA
POLITICA TRABALHISTA AGRiICOLA NO BRASIL

Tendo em vista os efeitos positivos sobre a pobreza ¢ a desigualdade no Brasil que se
pode esperar de uma viabilizagdo maior do mercado de trabalho temporario agricola,
cabe discutir as medidas que tém sido propostas nesse sentido, bem como outras que
poderiam ser sugeridas.

Uma solugfo buscada inicialmente foi a formagio das “cooperativas de mao-de-
obra”, que tiveram uma grande expansdo, conforme Carneiro (2001) aponta, ja que,
assim, evitava-se a legislagfo trabalhista. Entretanto, cedo essa férmula deixou de ser
vidvel, ja que o Ministério do Trabalho e a Justia do Trabalho passaram a enquadrar
esses trabalhadores na CLT.

Um tipo de solucdo que tem sido proposto ¢ a que consta do Projeto de Leir 2.371,
de 1976, do deputado Guagu Piteri, e que ndo foi aprovado. Consiste na legalizagdo do
“turmeiro”, que se tornaria uma “empresa de trabalho temporério”, que entdo alugaria a
mao-de-obra para os agricultores, com as obrigagdes trabalhistas ficando a cargo dessa
empresa. A proposta envolve a exigéncia de um capital social “superior a 500 vezes o
valor do maior salario minimo vigente”, o que basta para tornar essa proposta
completamente absurda. Além disso, a proposta prevé que a empresa teria de garantir
aos trabalhadores todos os direitos previstos na legislagdo, supondo-se, implicitamente,
que a empresa seria capaz de, apds contratar esses trabalhadores, sempre encontrar
demanda para eles por parte dos agricultores, repassando, assim, as suas despesas,
supostamente com lucro. Essa proposta, na realidade, apenas estende ao meio rural o
modelo da “empresa de mao-de-obra” existente no meio urbano, pela qual uma empresa
contrata um grupo de trabalhadores, ja tendo, previamente, uma firma ou reparti¢io
publica interessada na utilizagio dessa forga de trabalho. O objetivo dessa “empresa de
mio-de-obra” é, na maior parte das vezes, voltada para atender o setor piblico, que tem
de recorrer a essa forma indireta de contratagio, ja que se quer evitar a alternativa de
contratago segundo as regras do Regime Juridico Unico (RJU).

Isso nos leva a conclusio de que a viabilizagdo do mercado de trabalho temporéario
agricola requer, antes de mais nada, uma especifica¢fo, na lei, de uma figura adequada
do “trabalho temporario”, de maneira a viabilizar a contratagdo dessa mao-de-obra e,
inclusive, viabilizar a atuagdo do “turmeiro”. Uma proposta nesse sentido foi
apresentada pelo deputado Alex Canziani, através do Projeto de Lei 2.639-A/2000. Essa
proposta conta com o apoio do ex-ministro Almir Pazzianoto, para quem “a principal
caracteristica da atividade rural é a sazonalidade”, razdo por que “(...) o registro em
 carteira torna-se invidvel”. '* De maneira consistente com essa percepgio do problema,
a proposta cria a figura juridica do “trabalhador rural contratado para execugdo de
atividade de curta durag@o™; o prazo dessa contratagdo seria ndo superior a 30 dias,

14. Ver entrevista de Pazzianoto na revista Dinheiro Rural, 2005, p. 32.
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prorrogavel até atingir 90 dias. A novidade consiste em retirar toda a carga que hoje
pesa, de forma desproporcional, sobre a contratacdo desse tipo de trabalhador, como se
essa relagdo de trabalho fosse em tudo igual ao emprego fixo, com a unica diferenga do
tempo de contratagao.

No caso de regides com atividade agricola diversificada, havendo, assim, demanda
de forca de trabalho durante a maior parte do ano, embora por empregadores diferentes,
surgiu a solucdo do “condominio de empregadores”, que € uma pessoa juridica que
cumpre todas as exigéncias da legislacio trabalhista e ¢ capaz de contratar o trabalhador
de forma permanente, passando esse, entfio, a trabalhar para diferentes empregadores,
segundo uma escala predeterminada:'® Consegue-se, assim, matar dois coelhos com
uma cajadada sé: reduz-se substancialmente nio s6 o custo da m&o-de-obra para o
empregador individual, mas também a sua rotatividade, beneficiando tanto o empregado
(que passa a ter uma renda previsivel, o que torna esse mercado mais atraente do seu
ponto de vista), quanto os empregadores, ja que passam a contar com um empregado
mais interessado em manter-se no emprego, o que os estimula a investir na formagio da
m3o-de-obra.'® ' ' ' ’ ‘

Essa solugdo dos condominios de empregadores pressupde, contudo, que a
agricultura da regiio seja suficientemente diversificada, de modo a garantir uma
demanda continua de trabalhadores todo o ano. Nas regides especializadas em poucas
atividades, como a demanda de mao-de-obra sera concentrada no tempo, deixa de ser
possivel essa forma de contrataggo.

Uma outra proposta de politica tem por objetivo viabilizar esse mercado de
trabalho temporario agricola através da concess@o de um “lote” de terra ao trabalhador,
capaz de permitir a ocupagdo da mio-de-obra familiar durante os periodos “mortos” da
atividade agricola demandante de mao-de-obra assalariada. Com isso, reconstituir-se-ia,
de certa maneira, o sistema que existia antes da extensio da CLT ao campo, com a
diferenca de que, agora, o “lote” de terra se localiza fora da fazenda, e é propriedade do
trabalhador.

Essa proposta foi colocada em pratica pelo governo do Parana, através das “vilas
rurais”, objeto de anélise da Fundagio Getulio Vargas (FGV) (1998) e Souza e Del
Grossi (2000). Segundo a FGV, de 1995 a 1998 foram criadas 156 vilas em 138
municipios, beneficiando 5.934 familias no Parani. Ao criar essas “vilas rurais”, o
governo do Parand visava tornar viavel o mercado de trabalho agricola, com o que se
evitava a “inchac@o” das cidades, esse sim o principal problema a ser evitado.

Ao adotar essa solugfio, o governo paranaense nada mais fez do que colocar em
prética uma proposta antiga do saudoso Ignacio Rangel (2000, p. 97 e 103-106), para
quem se deveria recriar, agora fora do latifindio, a “propriedade minifundiaria
familiar”, de maneira a se viabilizar o mercado de trabalho agricola e, assim, evitar-se a

15. Sobre isso, ver Zylberstajn (2000 e 2003), Dornelas et alii (2001) e Lemes (2005). Ver também Ministério do
Trabalho € Emprego (2000).

16. Conforme disse um trabalhador & repérter responsavel pela matéria publicada no Globo Rural (2000, p. 68):
“Com o condominio, sabemos que quem fizer o servigo direito vai ser chamado de novo a trabalhar.” A menor
rotatividade da mao-de-obra estimula os empregadores a investir na formagfio da mao-de-obra, conforme apontaram
Camargo (2004) e Zylberstajn (2000 e 2003).
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“incha¢do” das cidades brasileiras, coisa que, infelizmente, ocorreu, para desgosto do
préprio Rangel e de todos nés."”

Essa € uma experiéncia de politica que deveria merecer mais atengdo em pesquisa
futura sobre o assunto. Caberia verificar, contudo, em particular, se a inexisténcia de um
status legal especial para o trabalho temporario agricola inviabilizaria também essa
solug#o, ao tornar muito cara essa mao-de-obra para o empregador agricola.

Finalmente, seria interessante contrastar essa situagio do mercado de trabalho
agricola no Brasil com a de outros paises, como o Chile e a Argentina, por exemplo, ou
os Estados Unidos. E possivel que o impacto adverso da politica trabalhista agricola no
Brasil seja mais adverso do que nos demais paises, ja que, aqui, ndo s6 a CLT ¢ muito
mais rigida, mas uma mesma politica trabalhista ¢ adotada nos setores agricola e nao-
agricola. A experiéncia desses demais paises poderd indicar as solu¢des para esse
problema no Brasil.

7. MUDANCAS INSTITUCIONAIS INTRODUZIDAS A PARTIR DO
BIENIO 1963-1964: (2) A POLITICA FUNDIARIA

A politica fundiaria inaugurada com o Estatuto da Terra (Lei 4.504, de 30/11/1964), e
que se mantém até hoje, se baseia em dois principios bésicos: @) necessidade de estrita
regulamentac¢fio do mercado de aluguel de terra, ja que, devido a um suposto alto grau
de concentragdo da terra, seria necessario proteger parceiros e arrendatarios da
“exploragdo” por parte dos proprietéarios de terra; e b) resolugdo do problema fundiario
através da redistribui¢io da terra, via desapropriagio da terra das propriedades
improdutivas e sua distribuigdo na forma de pequenos lotes, dentro dos assentamentos
de reforma agraria.

A adog¢fio desses principios visou, na realidade, ao desestimulo dos mercados de
aluguel de terra. De fato, como apontado por Romeiro e Reydon (1994, p. 106):

“(...) o arrendamento e a parceria ndo sdo considerados formas de acesso a terra”
(ver artigo 17 do Estatuto), sendo a preocupagéo do legislador apenas regulamentar um
tipo de relag3o de trabalho e produggo que se apresentava costumeiramente distorcida.”

“Toda a legislacdo foi elaborada em um contexto de que tanto o parceiro ndo-
proprietario como os arrendatirios seriam pequenos produtores, quando ndo,
trabalhadores rurais estigmatizados pelo desemprego sazonal. Ha, assim, uma
preocupag@o permanente em protegé-los contra possiveis exploragdes do proprietario,
também quase sempre emblematizado pelo latifundiario absenteista.”

Essa estrita regulamenta¢io envolvendo a parceria € o arrendamento
provavelmente decorria do diagndstico, prevalecente na época, de que conflitos como os
fomentados pelas ligas camponesas antes de 1964 se deviam, em ultima analise, a
concentracio da propriedade da terra, o que levava & formagio de monopsdnios ou
oligopsdnios no mercado de aluguel de terras. Assim, o “problema agrario”, que foi um

17. Marcelo Nonnenberg, do IPEA, relatou ao autor a entrevista que fez a um usineiro de Pernambuco, por volta de
1978, quando trabalhava na Assessoria do Ministério do Planejamento. Esse usineiro tinha passado a vender, a prazo,
terras da sua usina para seus trabalhadores, na expectativa de que, assim, ficaria viabilizada uma oferta estavel de
mio-de-obra para o corte da cana. Esse usineiro queria que o governo estudasse essa experiéncia, para formular um
programa mais amplo, com o mesmo objetivo. Evidentemente, nada foi feito pelo governo.
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dos fatores principais na crise que deflagrou o golpe militar em 1964, sé seria resolvido
através da reforma agraria redistributivista, inico caminho possivel para o fomento da
pequena propriedade agricola (o homestead).

Essa viséo aparece, com nitidez, no documento que serviu de base ao Estatuto da
Terra, e que foi preparado antes ainda de os militares tomarem o poder. '® Assim, na
pagina 67 desse documento, afirma-se que:

“Nio ¢ pela expansdo do salariado ou do arrendamento que se difundem na massa
trabalhadora as aptiddes necessarias a um processo continuo, estavel e democratico de
desenvolvimento. E pela propriedade da terra que se formam qualidades basicas de
previsdo e capacidade administrativa, bem como se dissemina uma forte motivagao de
melhoria educacional e de progresso cultural.”

O diagnéstico acerca do problema agrario brasileiro envolvia, também, a nogdo de
que o direito de propriedade da terra deveria ser condicionado ao cumprimento de sua
“funcdo social”, representada pela sua utilizagdo adequada, com conseqiiente geragdo de
empregos e produgio de alimentos. Tendo em vista garantir o cumprimento, pelo
proprietario, dessa “func#o social” da terra, criou-se a tributagio progressiva — Imposto
Territorial Rural (ITR) — e viabilizou-se financeiramente a desapropriagdo das terras
consideradas improdutivas, o que, conforme mostrou Silva (1971, p. 143-146), sé se
tornou viavel quando, através da Emenda Constitucional 10, de 1964, se admitiu o
pagamento da indenizagio em titulos da divida publica (até entdo, era exigido o
pagamento prévio em dinheiro), e mais ainda, em 1967, quando, através do Ato
Institucional 9, se retirou da Constituigdo a palavra “prévia” antes de “indenizag&o”.

Gragas a descrigdo detalhada em Romeiro e Reydon (1994, Cap. 3), da evolugio no
tempo ¢ do conteido dessa legislagio fundiaria, € possivel limitar, aqui, nossa
discuss#o, as questdes mais basicas. O ponto principal que queremos ressaltar € o fato
de que essa legislagdio — de maneira consistente com as premissas ja apontadas —
resulta, basicamente, de uma restrigio a liberdade contratual nos mercados de aluguel de
terra, impondo, de forma ultradetalhada, as formas especificas que os contratos de
parceria e arrendamento devem assumir. Em especial, isso inclui a determinagio dos
valores de arrendamento e parceria ¢ a maneira como se dariam as’ indenizagdes aos
parceiros e arrendatdrios pelas benfeitorias feitas no imével — sempre procurando,
naturalmente, beneficiar os parceiros e arrendatérios. Além disso, a lei restringia os
direitos dos proprietdrios — e, naturalmente, garantia direitos aos parceiros e
arrendatarios —, no caso de venda da terra.

Um dos pontos mais interessantes dessa legislagio — e que revela, mais do que
qualquer outra coisa, a restri¢dio a livre contratago por parte dos agentes econdmicos —
, € a proibigdo, imposta aos parceiros e arrendatarios, de “rentincia” aos seus direitos ou
vantagens previstos na legislaggo (nisso, alias, essa legislagdo é igual a CLT).

18.Trata-se do relatério produzido no dmbito do Instituto de.Pesquisas e Estudos Sociais (Ipés) (1964), com tiragem
limitada a trés mil exemplares, todos assinados, e que acabou sendo publicado pela Editora Expressio ¢ Cultura. A
frente desse relatério esteve Paulo de Assis Ribeiro, primeiro presidente do Instituto Brasileiro de Reforma Agraria
(IBRA). O Ipés, como se sabe, foi o think tank dos militares que tomaram o poder em 1964.
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Ha ainda alguns dispositivos certamente preocupantes do ponto de vista dos
proprietarios de terra, como o que admite que “os contratos, quaisquer que sejam seus
valores e suas formas, possam ser provados por testemunhas”.

Nio se pode, tampouco, exagerar o efeito adverso sobre o mercado de aluguel de
terra do famoso dispositivo do art. 95, n. XIII, do Estatuto da Terra, dando preferéncia,
“para o acesso a terra”, “a todo aquele que ocupar, sob qualquer forma de arrendamento,
por mais de cinco anos, imovel desapropriado em area prioritaria de Reforma Agréria”.
Esse dispositivo contribuiu para minar as bases de confianca que deveriam marcar as
relagdes nos mercados de aluguel de terra e contribuiu para a percepgdo generalizada de
que a cessdo de terra em arrendamento ou parceria, no Brasil, embute um risco de perda

da terra, via desapropriagdo para fins de reforma agraria.

Na realidade, outros dispositivos legais vigentes atualmente também contribuem
para essa percepgdo de que a cessdo de terra em arrendamento ou parceria no Brasil
embute um risco ao direito de propriedade da terra. Com efeito, conforme mostra
Alvarenga (1997, p. 107), o artigo 9° da Constitui¢cdo de 1988 inclui, entre as condi¢oes
para que a terra cumpra sua “fungfio social”, a “exploragdo que favorega o bem-estar
dos proprietarios e dos trabalhadores”, o que, acrescenta, inclui, em particular:

“A observancia das disposi¢gdes que regulam as rela¢des de trabalho implica tanto o
respeito as leis trabalhistas e aos contratos coletivos de trabalho, como as disposigdes
que disciplinam os contratos de arrendamento e parceria rurais.”"’

Como bem sintetizou Branddo (2002, p. 279), a conseqliéncia de toda essa
regulamenta¢do dos mercados de aluguel de terra foi a propria “supressdo” desses
mercados, “induzida principalmente por leis que impdem restrigdes a contratos de
parceria, controlam os valores dos aluguéis e ddo garantias excessivas de posse aos
arrendatarios. Além disso, direitos de propriedade inseguros para os proprietarios,
freqiientemente no contexto de reforma agraria, contribuem para reduzir a oferta de
terras nesse mercado”.

No mesmo diapasdo, De Janvry e Sadoulet (2002), ao criticarem legislagbes
similares no conjunto dos paises da América Latina, propdem, conforme bem
sintetizado por Olinto (2002, p. 297),

“(...) duas explicagBes para a baixa atividade dos mercados de arrendamento na
América Latina: (i) Leis que, apesar de serem bem intencionadas, ddo excesso de
direitos aos arrendatarios e fragilizam os direitos de propriedade, e, portanto resultam
em uma oferta reduzida de terras no mercado de aluguel, prejudicando ambos,
trabalhadores rurais sem terra e proprietérios; (ii) Inseguranca de direitos de propriedade
causada por leis de reforma agraria que qualificam terras arrendadas como sendo
improdutivas, ou ndo exercendo sua fungdo social.”

De Janvry e Sadoulet (2002, p. 263), alids, mostram que a incidéncia de
arrendamento e parceria ndo ¢ baixa apenas no Brasil, mas se estende a toda a América
Latina, e isso contrasta fortemente com o que ocorre no resto do mundo. Com efeito,

19. Note-se que ¢ o artigo 9° da Constituigio de 1988 que d4 margem a desapropriagfo da terra no caso de “trabalho
escravo”, embora essa expressdo ndo seja mencionada. Como se nio bastasse, vem-se tentando, recentemente,
transformar a desapropriagdo, nesses casos, em expropriagdo. Sobre isso, ver Barretto (2004, p. 6-7) e Germani
(2004).
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esses autores notam que a percentagem de area arrendada em 1997 foi de 71% na
Bélgica, 48% na Holanda, 47% na Franca e na Inglaterra, 40% na Escécia, 33% em
Luxemburgo, 34% na Italia e 22% na Alemanha. No caso dos Estados Unidos, esses
autores assinalam (op. cit., p. 264), que “tenancy in general and sharecropping in some
situations are indeed very important (...)”. A mesma evidéncia € mostrada para os
demais continentes, a Asia inclusive.

Na mesma linha, Binswanger e Elgin (1989, p. 10) observam, no caso do Brasil,
que

“o Estatuto da Terra, de 1964, imp0s tetos aos aluguéis fixos, limites a participagéo
na producdo que um proprietario podia obter de seu arrendatario e provisdes dando
seguranga aos arrendatarios de longo prazo, o que levava na pratica a uma perda do
direito de propriedade. (...)".

Assim, tudo mostra que as mesmas concepgdes € as mesmas politicas anti-
arrendamento e anti-parceria ¢ a favor da reforma agraria redistributivista grassaram em
toda a Ameérica Latina, e na mesma época, coincidentemente, quando a Alianga para o
Progresso, com sua forte motivagdo anticomunista, estava em seu auge. O problema ¢
que o mundo mudou e as politicas daquela época continuam vigentes no Brasil e na
América Latina.

De uma perspectiva tedrica, pode-se dizer que o Estatuto da Terra partia da
hipétese implicita de que a elasticidade-preco da oferta de terra para aluguel
(arrendamento ou parceria) era zero no Brasil, especialmente devido & atuagio
concomitante do ITR e & ameaga a desapropriagdo, o que desestimularia a manutengio
de terra ociosa. Entretanto, as opgdes do proprietério de terra nio eram apenas essas
duas (ceder a terra em arrendamento ou parceria ou deixa-la ociosa), pois ele podia
explorar diretamente a terra, através do assalariamento da mio de obra. Como se vera
na se¢éo 9, essa conversdo da propriedade a exploragéo direta foi, de fato, grandemente
facilitado pela politica de crédito agricola subsidiado, instituida em 1965, o que tornou
essa premissa totalmente falsa.

E interessante notar, por outro lado, que as evidéncias revelam que esses efeitos
deletérios da atual politica fundiaria s3o muito regressivos, pois s6 atingem os mais
pobres, uma vez que, aparentemente, os contratos de arrendamento envolvendo
agricultores médios e grandes ndo vém sendo desestimulados, como revelam os casos
de arroz no Rio Grande do Sul e de soja no Centro-Oeste. Curiosamente, essas
evidéncias apontam, contudo, que pequenos produtores conseguem arrendar terra ou
entrar em parceria na agricultura, mas sé com proprietarios pequenos ou médios.

A explicagdo para esse fato pode estar na diferenga de atitude dos arrendatérios e
parceiros, conforme seu tamanho, e dos demais agentes sociais relevantes, como o
Judiciario. E possivel que os pequenos agricultores se sintam mais incentivados a
recorrerem a essa legislagdo, ainda mais porque certamente contam, para isso, com o
permanente estimulo de sindicatos, escritérios de advocacia etc. Devem contar, também,
com a simpatia do proprio Judicidrio. O mesmo n#o ocorreria, contudo, com o mercado
de aluguel de terras envolvendo agricultores médios e grandes, ja que esses agricultores
ndo devem considerar de seu interesse apelar para o Judiciario, porque isso “fecharia”
esses mercados para eles no futuro e provavelmente nao lhes renderia grande coisa, pois
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Ha ainda alguns dispositivos certamente preocupantes do ponto de vista dos
proprietarios de terra, como o que admite que “os contratos, quaisquer que sejam seus
valores e suas formas, possam ser provados por testemunhas™.

Nio se pode, tampouco, exagerar o efeito adverso sobre o mercado de aluguel de
terra do famoso dispositivo do art. 95, n. XIII, do Estatuto da Terra, dando preferéncia,
“para o acesso a terra”, “a todo aquele que ocupar, sob qualquer forma de arrendamento,
por mais de cinco anos, imével desapropriado em area prioritaria de Reforma Agrana”.
Esse dispositivo contribuin para minar as bases de confianga que deveriam marcar as
relagdes nos mercados de aluguel de terra e contribuiu para a percepgéo generalizada de
que a cessao de terra em arrendamento ou parceria, no Brasil, embute um risco de perda

da terra, via desapropriagdo para fins de reforma agréria.

Na realidade, outros dispositivos legais vigentes atualmente também contribuem
para essa percep¢do de que a cessdio de terra em arrendamento ou parceria no Brasil
embute um risco ao direito de propriedade da terra. Com efeito, conforme mostra
Alvarenga (1997, p. 107), o artigo 9° da Constitui¢do de 1988 inclui, entre as condi¢des
para que a terra cumpra sua “fungfio social”, a “exploragio que favorega o bem-estar
dos proprietarios e dos trabalhadores”, o que, acrescenta, inclui, em particular:

“A observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho implica tanto o
respeito as leis trabalhistas e aos contratos coletivos de trabalho, como s disposigdes
que disciplinam os contratos de arrendamento ¢ parceria rurais.”'’

Como bem sintetizou Branddo (2002, p. 279), a conseqiiéncia de toda essa
regulamentagdo dos mercados de aluguel de terra foi a prdpria “supressdo” desses
mercados, “induzida principalmente por leis que impdem restrigdes a confratos de
parceria, controlam os valores dos aluguéis ¢ ddo garantias excessivas de posse aos
arrendatarios. Além disso, direitos de propriedade inseguros para os proprietarios,
freqiientemente no contexto de reforma agriria, contribuem para reduzir a oferta de
terras nesse mercado”.

No mesmo diapasdo, De Janvry e Sadoulet (2002), ao criticarem legislacdes
similares no conjunto dos paises da América Latina, propdem, conforme bem
sintetizado por Olinto (2002, p. 297),

“(...) duas explicagBes para a baixa atividade dos mercados de arrendamento na
América Latina: (i) Leis que, apesar de serem bem intencionadas, ddo excesso de
direitos aos arrendatérios e fragilizam os direitos de propriedade, e, portanto resultam
em uma oferta reduzida de terras no mercado de aluguel, prejudicando ambos,
trabalhadores rurais sem terra ¢ proprietarios; (ii) Inseguranca de direitos de propriedade
causada por leis de reforma agrinia que qualificam terras arrendadas como sendo
improdutivas, ou ndo exercendo sua fungio social.”

De Janvry e Sadoulet (2002, p. 263), aliis, mostram que a incidéncia de
arrendamento e parceria ndo € baixa apenas no Brasil, mas se estende a toda a América
Latina, e isso contrasta fortemente com o que ocorre no resto do mundo. Com efeito,

19. Note-se que € o artigo 9° da Constituicao de 1988 que d4 margem & desapropriza¢io da terra no caso de “trabalho
escravo”, embora ¢ssa expressio ndo seja mencionada. Como sc ndo bastasse, vem-se tentando, recentemente,
transformar a desapropriacdo, nesses casos, em expropriagdo. Sobre isso, ver Barretto (2004, p. 6-7) e Germani
(2004).
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esses autores notam que a percentagem de area arrendada em 1997 foi de 71% na
Bélgica, 48% na Holanda, 47% na Franga e na Inglaterra, 40% na Escécia, 33% em
Luxemburgo, 34% na Italia ¢ 22% na Alemanha. No caso dos Estados Unidos, esses
autores assinalam (op. cit., p. 264), que “tenancy in general and sharecropping in some
situations are indeed very important (...)”. A mesma evidéncia é mostrada para os
demais continentes, a Asia inclusive.

Na mesma linha, Binswanger e Elgin (1989, p. 10) observam, no caso do Brasil,
que

“o Estatuto da Terra, de 1964, impds tetos aos aluguéis fixos, limites a participagio
na produgiio que um propnetario podia obter de seu arrendatirio e provisdes dando
seguranca aos arrendatarios de longo prazo, o que levava na pratica a uma perda do
direito de propriedade. (...)".

Assim, tudo mostra que as mesmas concepgdes e as mesmas politicas anti-
arrendamento e anti-parceria e a favor da reforma agraria redistributivista grassaram em
toda a América Latina, e na mesma época, coincidentemente, quando a Alianga para o
Progresso, com sua forte motivagiio anticomunista, estava em seu auge. O problema ¢
que o mundo mudou e as politicas daquela época continuam vigentes no Brasil € na
América Latina.

De uma perspectiva teorica, pode-se dizer que o Estatuto da Terra partia da
hipétese implicita de que a elasticidade-prego da oferta de terra para aluguel
(arrendamento ou parceria) era zero no Brasil, especialmente devido i atuagiio
concomitante do ITR ¢ a ameaga a desapropriagio, o que desestimularia a manutengéo
de terra ociosa. Entretanto, as op¢Bes do proprietario de terra ndo eram apenas essas
duas (ceder a terra em arrendamento ou parceria ou deixa-la ociosa), pois ele podia
explorar diretamente a terra, através do assalariamento da m#o de obra. Como se vera
na se¢do 9, essa conversdo da propriedade a exploragio direta foi, de fato, grandemente
facilitado pela politica de crédito agricola subsidiado, instituida em 1965, o que tormou
essa premissa totalmente falsa.

E interessante notar, por outro lado, que as evidéncias revelam que esses efeitos
deletérios da atual politica fundiaria s8o muito regressivos, pois s6 atingem os mais
pobres, uma vez que, aparentemente, os contratos de arrendamento envolvendo
agriculiores médios e grandes ndio vém sendo desestimulados, como revelam os casos
de arroz no Rio Grande do Sul e de soja no Centro-Oeste. Curiosamente, ¢ssas
evidéncias apontam, contudo, que pequenos produtores conseguem arrendar terra ou
entrar em parceria na agricultura, mas s6 com proprietarios pequenos ou médtos.

A explicagio para esse fato pode estar na diferenga de atitude dos arrendatarios e
parceiros, conforme seu tamanho, € dos demais agentes sociais relevantes, como o
Judicidrio. E possivel que os pequenos agricultorés se¢ sintam mais incentivados a
recorrerem a essa legislagio, ainda mais porque certamente contam, para isso, com o
permanente estimulo de sindicatos, escritorios de advocacia etc. Devem contar, também,
com a simpatia do préprio Judiciario. O mesmo ndo ocorreria, contudo, com o mercado
de aluguel de terras envolvendo agricultores médios e grandes, ja que esses agricultores
nfo devem considerar de seu interesse apelar para o Judiciario, porque isso “fechana”
esses mercados para eles no futuro e provavelmente nio lhes renderia grande coisa, pois
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o Judicidrio nfio necessariamente tomaria decisdes em seu favor, ja que nfo se veria
fazendo, nesse caso, “justica social”.

A proposito, vale a pena mencionar os resultados de pesquisa baseada em
entrevistas realizadas com magistrados, relatada por Pinheiro (2003). Segundo Pinheiro
(2003, p. 25), entre outras coisas, “perguntou-se aos juizes se, levados a optar entre duas
posicdes exiremas, respeitar sempre os contratos, independentemente de suas
repercussdes sociais (A), ou tomar decisdes que violem os contratos na busca de justica
social (B), qual dessas opg¢des eles escolheriam”, o resultado foi que 73% dos juizes
escolheram a opgéo B.

Ora, esse tipo de postura, combinada com uma situagio em que a propria legislagdo
praticamente proibe a livre contratagdo, tomando claramente o lado do “mais fraco”,
através de uma especificacio detalhada dos contratos, ndo ¢ dificil prever o
comportamento do Judiciario em qualquer disputa envolvendo parceria e arrendamento
em que 121(;[1‘1 dos lados é um pequeno produtor ¢ o outro lado é um proprietario médio ou
grande.

A esse respeito, vale a pena referir a proposta de “Consércios € Condominios para
Arrendar Terra — Viva Terra”, de Rocha et alii (2002), em que um grupo de pequenos
agricultores arrendaria a terra de um dado proprietério, de forma coletiva, aproveitando,
assim, economias de escala. O problema com essa proposta é que, no caso, seria nio sé
um pequeno agricultor contra o proprietario da terra, mas varios, sendo certo que lado
um juiz favoreceria, em qualquer disputa judicial.

Essa inviabilizagdo, pelo Estatuto da Terra e pela agdo do Judiciario, da parceria e
do pequeno arrendamento de terra no Brasil tem tido uma consegiiéncia muito danosa
do ponto de vista distributivo na agricultura. Em primeiro lugar, porque, devido ao
conhecido problema de custo de supervisio do trabalho agricola (de novo, uma
peculiaridade da agricultura vis-@-vis a inddstria), a parceria poderia se tornar, em vérias
situagGes, mais atraente do que o assalariamento, tanto do ponto de vista do empregador
quanto do empregado. *' Este uiltimo, em particular, ao se empregar como parceiro, fica
mais responsavel pela tomada de decisBes, com o que poderia ascender na escala social
e econdmica, tornando-se, eventualmente, um pequeno proprietario. J4 no caso do
pequeno arrendatario, o desestimulo a sua atividade ¢ também muito danoso, ja que,
como bem apontaram De Janvry e Sadoulet (2002), o arrendamento de terra pelo
agricultor pobre costuma servir de “escada” para a sua ascensido econémica e social na
agricultura. O desestimulo & parceria e ao pequeno arrendamento de terra acaba
limitando, assim, n30 sé o emprego da mio-de-obra agricola, mas as préprias
possibilidades de expansfio da agricultura familiar no Brasil.

E interessante notar que, ao mesmo tempo em que a politica fundiéria brasileira
vem restringindo, via inviabilizagdo do mercado de aluguel de terra, a formagédo da
pequena propriedade agricola, ela ndo tem atingido seu suposto objetivo alternativo, que

20. Para uma discussdo mais ampla dessa questiio da relachio entre o Judiciario e a economia no Brasil, ver Pinheiro
(2000 e 2005). )

21. Note-se que a inviabilizagio da parceria (inclusive pelo risco de se caracterizar vinculo empregaticio) ¢ varias
vezes lamentada no “Semindrio sobre a Agricultura de Montanha”, tratando da Zona da Mata de Minas Gerais, e ja
citado neste trabatho.

21



¢ o de, através da desapropriagio de terra e sua posterior distribuigdo, fomentar a
pequena propriedade independente.

Na realidade, nem mesmo dentro dos limites da politica de assentamentos, vem
essa politica fundiaria contribuindo para a formagio do homestead no Brasil. De fato, os
beneficiarios da reforma agraria no Brasil ndo sfio proprietarios das terras que ocupam,
ja que, conforme reza o artigo 189 da Constituigio Federal de 1988:

“Os beneficiarios da distribui¢io de iméveis rurais pela reforma agraria receberao
titulos de dominio ou concessdo de uso, inegocidveis pelo prazo de dez anos.”

Isso € realgado por Graziano (2004, p. 126), que destaca, também, o fato de que,
mesmo depois de passados os dez anos requeridos, nem o Instituto Nacional de
Colonizagiio e Reforma Agraria (Incra), nem os proprios assentados, se interessam pela
“emancipacio” dos assentamentos ¢ a titulagio definitiva das terras, pois isso implicaria
0 pagamento pela terra recebida e também pelos créditos obtidos, como o de
“instalacio”. Além disso, o “assentado” nfio pode mais ter acesso ao sistema de crédito
favorecido da reforma agraria, como no caso do antigo Programa de Crédito Especial
para Reforma Agraria (Procera) e do atual Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf).

Barretto (2003, p. 37) também notou o fato de os assentados receberem, quando
muito, uma “precaria concessdo de uso”. Entretanto, em suas entrevistas, os assentados
sempre reclamavam desse fato, pois nfo sc¢ sentiam realmente estimulados a dedicar
esforcos sem a garantia de se beneficiarem no futuro, especialmente através de
transmissdo da propriedade aos seus filhos.

Essa auséncia, no programa de reforma agraria brasileiro, de um sistema adequado
de incentivos foi também objeto de analise recente de Abramovay (2004). Rezende
(2001) também notou isso, ao analisar o antigo Procera, em que todos os sinais
transmitidos aos assentados eram no sentido da inadimpléncia, com o que a politica
deixava de atender seus objetivos.

E interessante notar que o relatério do Ipés (1964, p. 68) previa, para o Brasil, uma
evolugdo contrastante vis-a-vis a solug@o soviética de reforma agraria, que “deu ao
agricultor apenas o usufruto da terra, que pertence diretamente ao Estado”. Entre nés,
segundo esse relatorio, essa solugdo “seria desastrosa”, mas foi a que teve lugar.

Assim, fugiu-se do mercado livre como linha auxiliar para o desenvolvimento da
pequena propriedade no Brasil, mas tudo revela que o caminho alternativo trilhado,
capitaneado pelo Estado, foi um verdadeiro fiasco.

8. MERCADOS FINANCEIRO E DE ALUGUEL DE TERRA NO BRASIL E
A POLITICA FUNDIARIA

Devido ao elevado risco associado as aplicag@es financeiras no Brasil, sempre foi muito
forte a demanda por terra como investimento, uma vez que os retornos associados ao
investimento em terra tém mostrado uma forte correlagdo inversa com os retornos
associados ao investimento no mercado financeiro. 2 Nessas condi¢des, o investimento

22. Anilise econormétrica recente [Bueno (2005)] confirmou a existéncia dessa relagfo inversz entre o prege da terra
e o mercado de agbes.
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em terra passou a ser visto como atraente n3o tanto por seu retorno em si, mas por
minimizar o risco da carteira de investimentos em seu conjunto.

Note-se que esse investimento em terra como ativo financeiro costuma ser
explicado de maneira diferente na literatura. Partindo-se do pressuposto de que a terra
tem uma capacidade inerente de se “valorizar” continuamente, atribui-se a isso o
investimento em terra (a “especulagio com terra”). Entretanto, conforme Rezende
(20034, p. 236-240) mostrou, tomando com base as trés tltimas décadas no Brastl, nfio &
verdade que o valor da terra sempre se tem “valorizado™ continuamente; na realidade, o
prego da terra tem apresentado alta volatilidade, mas sempre em contraponto acs demais
retornos do mercado financeiro.

Segundo ainda essa literatura, a especulagio com terra implicaria a sua ociosidade
ou subutilizagdo, um problema supostamente muito presente no Brasil e que conflitaria
com 2 “func¢do social” da terra. Na realidade, esse foi o diagndstico do problema agrario
brasileiro adotado pelo Estatuto da Terra, em 1964, o que, inclusive, levou 4 crenga de
que, via tributagio progressiva (ITR), haveria desestimulo a essa reten¢fio
“especulativa”, o que levaria & queda no prego da terra, facilitando-se, assim, a
realizacdo da reforma agraria e o acesso a terra por parte dos pequenos agricultores.

E bastante provavel que, naquela época, fosse de fato muito importante a demanda
de terra como “ativo real”, devido a virtual inexisténcia de um mercado financeiro.
Alias, ndo foi a toa que uma das primeiras medidas econdémicas tomadas pelo governo
militar foi a concessdo de uma série de estimulos & formagio do mercado financeiro,
como a instituigdo da corregio monetaria.

Entretanto, como apontou Sayad (1982), a retengiio de terra como ativo financeiro
ndo necessariamente deve implicar sua ociosidade. Com efeito, segundo Sayad, nfo faz
sentido o especulador manter a terra ociosa, deixando de apropriar um retorno extra,
dado pela renda da terra. Mesmo o investidor inapto para o exercicio da atividade
agricola poderia auferir esse retorno extra via aluguel da terra.

Se supusermos que, entre esses especuladores, tendam a predominar agentes
econdmicos sem capacitagio para o exercicio da atividade agricola, entiic poderiamos
concluir, se adotarmos a perspectiva de analise de Sayad, que a especulagdo com terras
deveria levar a um aumento da oferta de terra nos mercados de aluguel no Brasil,
beneficiando, em particular, os pequenos agricultores. Nesse sentido, a especulagio nio
faria a terra deixar de cumprir sua fungfo social, bem ao contrario.

Na realidade, contudo, a conclusio de Sayad nfio leva em conta a politica fundiaria
existente no Brasil, ja que, como foi visto, ¢la desestimula o aluguel de terras agricolas
envolvendo pequenos agricultores € grandes proprietirios. Mesmo na hipétese de se
decidir pela utilizacfo da sua terra, via cessdo em arrendamento, o especulador continua
a correr o risco de ser atingido pela reforma agraria, devido 4 possibilidade de sua terra
ser considerada ociosa em casos de descontinuidades entre contratos sucessivos.
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9. A INSTITUICAO DA POLITICA DE CREDITO AGRICOLA E SEUS
CONDICIONANTES POLITICOS E ECONOMICOS

A politica de crédito agricola subsidiado foi instituida pela Lei n® 4.829, de
5.11.1965, e resultou de um longo processo de idas e vindas visando & instituigio desse
tipo de politica, como mostrado em detathe em Nébrega (1985).

Como se viu antes, somente um contexto de grave crise politica, como a que existia
no Brasil na primeira metade da década de 1960, assim como a solucio de forca que
prevaleceu a partir de 1964, podem explicar a manutengdo da politica trabalhista
agricola, instituida em 1963, e a instituicdo de uma nova polftica ainda mais antagdnica
com a ordem latifundiaria pré-existente, como foi o Estatuto da Terra, de 1964.

Como essas decisbes politicas foram adotadas com o beneplacito do Congresso,
cabe perguntar como isso foi possivel, sobretudo apds as facgBes de esquerda terem sido
alijadas, seja porque tiveram de sair do pais, foram presas ou tiveram seus direitos
politicos cassados. |

A este respeito, Silva (1971, pp. 116-123) mostrou que a aprovagdo, pelo
Congresso, do Estatuto da Terra, se deveu ao empenho especial do entio presidente
Castelo Branco e do seu ministro do Planejamento, Roberto Campos. Faltou, contudo, a
Silva o0 mesmo interesse em mostrar como se deu a aprovagio, pelo Congresso, menos
de um ano depois, do Sistema Nacional de Crédito Rural, ja que, como se vera a seguir,
essa politica de crédito agricola acabou inviabilizando o préprio Estatuto da Terra, alem
de ter permitido, também, ao setor agricola, adaptar-se 4 nova realidade do mercado de
trabalho na agricultura, enquadrado, agora, dentro da CLT.

Nio obstante esse desinteresse de Silva (1971), assim como de todos os demais
estudiosos da politica agricola, nfio ha divida de que essa politica cumpriu um papel
decisivo para que o setor agricola pudesse se adaptar ds novas condigdes institucionais,
sem que ingressasse em uma profunda crise.

Com efeito, antes de tudo, e como se viu antes, na Segfo 4, essa nova politica de
crédito permitin uma mudanga nfo-trauméatica no sentido de formagio de um novo
mercado de trabalho, agora plenamente monetizado.

Em segundo lugar, essa nova politica de crédito agricola permitiu que varios
setores latifundiarios abandonassem a parceria ¢ o arrendamento como formas de
utilizagdo da terra, passando a adotar a exploragéo direta, através da contratagio de mao
de obra assalariada. Isso permitiu que o setor agricola se adaptasse & nova politica
fundidria, que, como se viu, discriminava contra a parceria e o arrendamento €
ameacava a propriedade da terra.

Em terceiro lugar, e como também ja se viu na Secfo 4, nesse novo mercado de
frabalho, tornou-se maior a dependéncia da mio de obra temporaria, com todos os
problemas decorrentes disso. O resultado, como serd mostrado na préxima secio, foi a
adociio de maior mecanizag3o, tanto no preparo do solo quanto na colheita, e isso sé foi
viavel gracas a nova politica de crédito agricola.

Em face desse papel decisivo que a politica de crédito agricola cumpriu, no sentido
de permitir que a agricultura se adaptasse ao novo quadro institucional, cabe admitir a
hipétese de que essa politica tenha sido, na verdade, fruto de uma mobilizagio politica
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no Congresso, a partir de pressdes dos proprios deputados e senadores. Essas pressdes
devem ter incluido n3o apenas os representantes do setor agricola como os demais
congressistas, tendo em vista a crise econdémica geral que poderia se instalar no pais,
caso nio fossem criadas as condigdes financeiras necessarias para a adaptag@o do setor
agricola as novas exigéncias trabalhistas e fundiarias.

E interessante notar, a propésito, que, conforme Nébrega (1965, pp. 47-53)
mostrou, a proposta original de criagfio dessa politica de crédito agricola, encaminhada
pelo presidente Castelo Branco em 20.8.1965, era muito diferente da lei que afinal foi
aprovada. A proposta do Executivo, por exemplo, limitava a concessio do subsidio ao
“crédito orientado”, a ser praticada “em bases mdédicas”, com o objetivo de dar “ao
agricultor capacidade técnica ¢ econdmica capaz de fazé-lo dispensar o subsidio dentro
de pouco tempo e de suportar as condi¢bes do crédito corrente (grifos nossos).”
(Nobrega, 1965, p. 48). Além do mais, essa proposta original previa, em seu artigo 15,
que “os débitos resultantes de operagBes de crédito rural poderdo ter o seu valor
monetario corrigido (...)”; o paragrafo tnico desse artigo rezava explicitamente que “4
corregdo monetaria de que trata este artigo n3o constituird rendimento tributavel dos
seus beneficios” (nossos os grifos).

Essa proposta original do Executivo, entretanto, foi totalmente alterada no
Congresso, dando lugar & versfo que afinal se tomou lei. O Governo ainda tentou vetar
todos os novos dispositivos infroduzidos no Congresso, mas esses vetos foram
derrubados.

Esse comportamento do Congresso € consistente com nossa hipétese acima, de que
a politica de crédito agricola adotada a partir de 1965 foi uma reagiio do Congresso a
institui¢fio dos dois Estatutos — o do Trabalhador Rural, em 1963 e o da Terra, em 1964
-- que, se deixados atuar nas condi¢des entdo existentes de auséncia completa de um
sistema financeiro agricola, daria origem a uma crise no meio rural, que se estenderia
a0 meio urbano, com conseqiiéncias imprevisiveis no terreno econdmico ¢ politico.

Note-se que a nova politica de crédito, instituida em 1965, acabava atendendo
também as preocupagdes dos proprios militares com a radicalizagdio politica no campo,
ja que viabilizava a liquidagfo das velhas relagdes de trabalho e o esvaziamento do
campo, com a mio de obra passando a se empregar no meio urbano. Nessa otica, aliés,
esse esvaziamento do campo seria necessario até mesmo para viabilizar o dinamismo
que se projetava para a economia nacional, € que se iniciou ja em 1968, com o “milagre
brasileiro”.

Finalmente, a institui¢do e depois a operacionalizagdo da politica de crédito
agricola contou, certamente, com o apoio dos mandarins da politica econdmica, ja que o
crescimento do setor agricola era considerado muito importante para o controle da
inflacdo e para o equilibrio das contas externas, e a politica de crédito agricola era vista
como necessdria para que esses objetivos fossem atingidos. Essa postura a favor de uma
politica como a de crédito agricola era, certamente, encampada por Delfim Neto, um
conhecido adversario das novas politicas trabalhista agricola e fundiaria adotadas no
biénio 1963-64.

E interessante notar, também, a completa auséncia, no Plano de Metas do governo
JK, de uma politica agricola especifica e muito menos de uma nova politica de crédito
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agricola. Isso provavelmente se explica pelo fato de que, ao longo de todo o govemno
JK, o “pacto populista” manteve-se inc6lume, com a manutengio da alianga PSD/PTB,
Tuscelino sendo do PSD ¢ Jodo Goulart, vice-presidente, do PTB.

Nossa hipotese €, portanto, de que a politica de crédito agricola, de um lado, e as
politicas trabalhista e fundiaria, de outro, fizeram parte de uma estratégia unica, que
tinha por objetivo politico o esvaziamento rapido das tensdes no campo e por objetivo
econdmico o fomento a urbanizag8o e a expansio econdmica do “Brasil Grande”. Esse
é, sem divida, um tema polémico, tio interessante quanto totalmente virgem na
literatura.

10. AMECANIZACAO AGRICOLA COMO REACAO DO SETOR
AGRICOLA AS NOVAS CONDICOES ECONOMICAS

Uma forma de sintetizar a discussio apresentada até aqui, empregando a linguagem da
teoria econbmica, € dizer que, como decorréncia dessas politicas trabalhista e fundiaria,
ocorreu uma distorgio no mercado de trabalho agricola, com a mao-de-obra tendo-se
tornado, repentinamente, muito cara do ponto de vista do empregador, embora, na visio
do trabalhador, o salario tivesse continuado muito baixo, ou possa até¢ ter-se reduzido.
Como se viu, essa elevagiio do preco da forga de trabalho, do ponto de vista privado,
deveu-se ndo sé a agdo da politica trabalhista, mas também da politica fundiaria, pois,
como se notou, a “supressdo” do mercado de aluguel de terra foi uma maneira adicional
de se elevar o prego da mio-de-obra, sempre considerando o ponto de vista do
empregador/proprietario de terra. Passou a ocorrer, assim, uma divergéncia entre os
custos sociais (o salario recebido pelo empregado) e os custos privados da forga de
trabalho (o salario pago pelos empregadores).

Como se viu, quase a0 mesmo tempo em que adotava essas politicas, o governo
instituiu a politica de crédito agricola, cuja conseqiiéncia principal foi viabilizar uma
oferta de crédito destinada ao setor agricola ¢ baratear o custo do capital para esse setor.
Assim, a combinag¢do desses dois conjuntos de politicas publicas — politicas trabalhista e
fundiaria de um lado, e politica de crédito agricola subsidiado, de outro -- acabou
produzindo uma divergéncia entre os custos socials da mio-de-obra de qualificagio
especifica agricola (méo de obra n#o qualificada para os demais setores da economia) ¢
do capital e os respectivos custos privados. Em outras palavras, embora o Brasil fosse
uma economia com abundincia de m&o-de-obra de qualificagdo especifica agricola e
escassez de capital -- o que significa que, em termos sociais, essa mao-de-obra era
barata e o capital, caro --, em termos privados, devido a atuagZo das politicas trabalhista
e fundiaria, de um Jado, e da politica de crédito agricola, de outro, os custos privados
desses fatores foram “distorcidos”, tornando a mio-de-obra agricola cara € o capital
barato para a agricultura, isso tudo do ponto de vista do empregador.

Ora, como s@o os custos privados que governam a tomada de decisfio privada, a
conseqiiéncia de tal distorgdo nos pregos dos fatores foi uma rapida mudanga na
tecnologia agricola no sentido da mecanizag&o, tendo em vista poupar a mao-de-obra ¢
usar intensivamente o capital.

Além disso, pode-se supor que essa mudanga de pregos relativos dos fatores tenha
também induzido & geragdo de novas tecnologias com as mesmas caracteristicas, ou
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seja, poupadoras de mio-de-obra de qualificaciio especifica agricola e intensivas em
capital. Esse teria sido o caso, principalmente, das colheitadeiras de cana-de-agticar e
café, por exemplo, que, como se viu, foram frutos da pesquisa e dos investimentos feitos
no Brasil, ja que essa tecnologia nfio existia no exterior.

Essa ultima hipétese, de as mudangas dos pregos relativos dos fatores induzirem a
geragdo de novas tecnologias, faz parte de uma literatura que teve seu inicio com o
modelo de Hayami e Ruttan, que propuseram um “modelo de inovagées induzidas™ na
agricultura, partindo da teoria das inovagdes induzidas de Hicks. > Note-se que, através
de seu modelo, Hayami e Ruttan visavam nfio s6 mostrar de que maneira se di essa
conexdo entre mudancas de pregos relativos dos fatores e inovagfio tecnologica na
agricultura, mas apontar a racionalidade desse processo, na medida em que os pregos
relativos dos fatores refletiiam as dotacdes relativas dos fatores. E bem conhecida a
comparacdo que esses autores fizeram entre o desenvolvimento agricola americano e o
japonés, no caso americano viabilizado por tecnologias poupadoras de m&o-de-obra e
intensivas em terra, e, no caso japonés, viabilizado por tecnologias intensivas em méo-
de-obra e poupadoras de terra.

No caso brasileiro, entretanto, embora se¢ admita, neste trabalho, que tenha
funcionado o mecanismo de “inovagdes induzidas” proposto por Hayami e Ruttan, ndo
¢ possivel atribuir a esse mecanismo a mesma racionalidade econémica identificada
pelos autores nos casos americano e japonés, uma vez que, no Brasil, os pregos relativos
dos fatores, nesse periodo que se seguiu a década de 1960, passaram a nio refletir a real
dotagio de fatores da cconomia, tornando-se distorcidos. E interessante notar que
Rezende (1980) fez a mesma critica a aplica¢fio do modelo de Hayami e Ruttan para a
analise histérica brasileira, assinalando que a escraviddo e, posteriormente, a
concentragio da propriedade da terra fizeram com que os pregos relativos dos fatores
fossem distorcidos no pais, ou seja, nfo refletiam a dotagio relativa dos fatores, dada
pela relacdo homem/terra, similar & dos Estados Unidos.

Note-se que essa politica de crédito subsidiado foi acompanhada por uma politica
industrial que estimulou a implantagdo, no Brasil, da industria de tratores e méaquinas
agricolas, o que também facilitou a sua aquisi¢iio pelos agricultores.

Essas consideragdes tedricas permitem explicar porque passou a ser adotada, na
agricultura brasileira, uma tecnologia baseada na mecanizagdo, que é poupadora de
mio-de-obra de qualificaciio especifica agricola — que, no meio urbano, é nio
qualificada e, portanto, abundante -- e intensiva em capital ¢ em mZo-de-obra
qualificada. Com efeito, a mecanizagao elimina ou reduz muito a demanda de m#o-de-
obra de qualificagdo especifica agricola, em favor da mZo-de-obra qualificada, a
exemplo do tratorista, além de usar mais intensivamente o fator relativamente mais
barato — o capital. A adog3o dessa tecnologia foi facilitada, inicialmente, pela sua
disponibilidade no plano internacional (colheitadeiras de grfios, por exemplo) e,
posteriormente, pela criagdo de maquinas especificamente desenhadas para a agricultura
brasileira, como as colheitadeiras de cana-de-agucar, café e laranja, entre outras. Tratou-
se, entdo, tanto da “adogdo” de tecnologias ja existentes, com base na microeconomia

23. Para uma exposi¢io da teoria das inovagdes induzidas de Hicks, ver Simonsen (1971, p. 305-309) ¢ Ncher (1971,
p. 117-124). A extensiio dessa analise ao setor agricola, que ficou conhecido como o modelo de Hayami e Ruttan,
encontra-se em Hayami e Ruttan (1971).
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convencional, como da “inducdo” de novas técnicas, ¢ la Hicks e como elaborado
posteriormente por Hayami ¢ Ruttan.

Deve-se insistir no fato de que 0 mesmo mecanismo — as politicas trabalhista e
fundiria — que eleva o preco da méo de obra para o empregador agricola, o reduz para o
trabalhador. Ndo ¢ adequado, assim, usar-se o salario de mercado (que € o salario
recebido pelo trabalhador) em anilises de rentabilidade do uso das maquinas na
agricultura, ja que, para definir o custo de produgio, tem-se de usar o custo da mio de
obra do ponto de vista do empregador.

E interessante notar que Sanders e¢ Ruttan (1978) atribuiram o elevado ritmo de
mecanizagiio agricola no Brasil ao subsidio 4 taxa de juros do crédito agricola. Esses
autores também chegaram a propor [Sanders e Ruttan (1978, p. 281)] que: “there is also
evidencie that labor services were biased upward by minimum-wage policies”, mas aqui
eles subestimaram grosseiramente o papel das politicas trabalhista agricola e fundiria
como indutoras da mecanizagio agricola.

Note-se que a atratividade da mecanizagfio, em certas situagdes, tornou-se mesmo
imperativa, em fun¢io das greves dos trabalhadores, que, como ja se viu, passaram a
eclodir especialmente na época da colheita.

O processo de ajustamento do setor agricola a esse quadro institucional adverso se
expressou também através de mudangas no crop mix que ocorreram nesse periodo, o
caso tipico tendo sido o da soja substituindo o café no Parana. Isso certamente teve que
ver com a facilidade de mecanizagio da soja, gracas a disponibilidade da tecnologia
externa, ao financiamento subsidiado e aos incentivos do governo para a industria de
magquinas agricolas se instalar no Brasil.

Observe-se, também, que a aptidiio dos solos de cerrado & mecanizag@o agricola,
gracas ao seu relevo caracteristico, permitiu as regides do cerrado escapar do problema
de mercado de trabalho causado pelas politicas trabalhista ¢ fundiaria, podendo-se até
mesmo admitir que a prépria pesquisa agrondmica tenha sido estimulada pelas
condi¢des naturais tio favoraveis a uma agricultura mecanizada. A essc respeito, a
disponibilidade de tecnologia mecinica no exterior e as politicas de incentive a
mecanizagio por parte do governo foram fundamentais.”*

Note-se, ainda, -que, segundo Rezende (20035, p. 182), o fato de a ocupagido
~ histérica do cerrado ter-se dado a base da grande propriedade territorial — tunica
compativel com a pecuaria extensiva associada a agricultura itinerante, de baixa
produtividade — facilitou a rapida adoc3o, pela agricultura regional, do novo padrio
tecnoldgico, caracterizado pela produgiio em grande escala. Alids, esse papel
“facilitador” da mecanizaggo, exercido pela estrutura agraria concentrada, preexistente,
foi geral, nio se limitou ao cerrado, mas estendeu-se ao conjunto da agricultura
brasileira.

Como se viu antes, foi no préprio Governo Castelo Branco que, paralelamente a
edicio do Estatuto da Terra e & preservagiio da politica trabalhista originria da era

24. Sanders e Ruttan (1978) apresentam uma analise bem interessante do processo de mecanizaglo do cerrado,
embora, novamente, subestimem a importincia de se ter conseguido, no cerrado, fugir ao problema de méo-de-obra
agricola criado pela politica trabalhista. A mecanizagfio agricola no cerrado é também objeto de Sanders ¢ Bein
(1976)
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Vargas, com umas poucas alteragdes, que se instituiu a politica de crédito agricola, com
a criagdo do Sistema Nacional de Crédito Rural. Como ¢ bem sabido, essa politica
contribuiu para o aumento da concentragfio na agricultura e elevou o preco da terra, indo
contra, assim, os objetivos da politica fundiéria, instituida praticamente na mesma
época.

Na realidade, como ja se sugeriu antes, a politica de crédito agricola, ao viabilizar a
mecanizagdo, impediu que as politicas trabalhista ¢ fundiaria levassem & desarticulago
do sistema produtivo agricola, ameagando até mesmo as metas da politica econdmica
geral. A politica de crédito agricola viabilizou também, através do crédito de custeio, a
“monetizagdo” do mercado de trabalho, uma consegiiéncia necessaria das mudangas que
ocorreram nas relagdes sociais de produgiio que vigiam até a década de 1960.

Note-se que um eventual retorno a uma situagiio em que se verifique um viés
menor contra o emprego de mio-de-obra na agricultura brasileira vai requerer a adogio
de tecnologias mais absorvedoras de mao-de-obra do que as atuais. Isso pode tomar
tempo, até que, sob o estimulo de uma mudanga nos precos relativos dos fatores (agora
fazendo cair o custo de m3o-de-obra na agricultura ¢ aumentando o custo do capital),
novas tecnologias sejam adotadas, seja com base na tecnologia existente, seja pela
criagdo de novas tecnologias, ¢ la Hayami e Ruttan. Afinal, tomou tempo também para
que muitas das tecnologias atuais fossem criadas, em resposta as mudangas nos pregos
relativos dos fatores que ocorreram a partir da década de 1960.

11. MECANIZACAO E PRODUCAO EM GRANDE ESCALA NA
AGRICULTURA BRASILEIRA

Cabe notar, também, que niio foi adogdo de tecnologia intensiva em capital, em si
mesma, que levou ao predominio de producio em grande escala no Brasil. Isso ocorreu
devido ao fato de a mecanizagdo nio se estender aos pequenos agricultores, pelos
seguintes motivos: a) falta de acesso ao crédito e, portanto, impossibilidade de
demandar maquinas adaptadas a esses produtores; e b) conseqiiente inviabilizag3o da
oferta de maquinas adaptadas a agricultura em pequena escala (como os “micro-tratores™
japoneses). Nesse contexto, a industria passou a se limitar a fabricar maquinas
apropriadas a produgiio em grande escala, de onde surgiu o fenémeno de
“indivisibilidade™ das maquinas, ou seja, auséncia de maquinas adequadas ao pequeno
produtor. Isso, junto com as dificuldades de operagio do mercado de aluguel de
maquinas, levou ao predominio da produgio em grande escala na agricultura brasileira,
sem que seja prova de existéncia de economias de escala na agricultura, como se
costuma pensar.

Ora, na medida em que a pequena agricultura nfo podia adotar a mecanizagéo, nem
valer-se da contratagiio de mao-de-obra assalariada nos “picos” da demanda de m#o-de-
obra, o resultado € que sua escala de producio acabou ficando limitada, nos periodos de
“picos”, ao tamanho da familia, com a geracio de subemprego nos periodos de “vales”
da atividade agricola.

25. Rezende (2003b, p. 180) apresentou os argumentos mostrados anteriormente para explicar o
predominio da prodngio em grande escala no cerrade.
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12. MECANIZACAO E VOLATILIDADE ECONOMICA AGRICOLA

Até aqui, este trabalho tem considerado “excessiva” a mecanizagdo agricola no
Brasil, de dois pontos de vista. Em primeiro lugar, devido a menor absorgio de mio de
obra de qualificago especifica agricola, 0 que se choca com as necessidades prementes
de redugio da pobreza e da desigualdade no Brasil. (Esta pode ser considerada uma
perspectiva social da questio.) Em segundo lugar, conmtudo, este trabalho vem
considerando excessiva essa mecanizagdo de um ponto de vista estritamente econdmico,
uma vez que esse padrio tecnoldgico depende do suprimento barato de capital -- o fator
£scasso na economia brasileira -- e utiliza muito pouco o outro fator — a mio de obra de
qualificacfio especifica agricola — que existe no Brasil de forma abundante ou pode ser
criada facilmente.

Entretanto, essa mecanizagio pode ser considerada “excessiva” ainda de um
terceiro ponto de vista. Com efeito, como se notou antes, o nosso padrio de
desenvolvimento agricola tem sido baseado nio somente em tecnologia intensiva em
capital ¢ extensiva em mao de obra nio qualificada, mas também em grandes unidades
de produgdo agricola, formadas, com toda a certeza — como pesquisa adicional podera
comprovar --, com capital de empréstimo proveniente do setor publico, a taxas de juros
subsidiadas. Ora, essa excessiva dependéncia de capital de empréstimo (mesmo que a
juros subsidiados), juntamente com grande peso do custo fixo no custo unitario total,
aumenta as dificuldades do setor agricola em conjunturas adversas de pregos ou de
clima. Como essas conjunturas adversas sdo muito comuns no setor agricola, cabe
indagar, conforme fizeram Ferreira Filho, Alves e Gameiro (2004, p. 27), ao analisarem
o caso do algodio no Brasil Central, se “esse modelo pode ser considerado otimo”.

Note-se que a mecanizagido/endividamento excessivos, responsaveis por um
aumento da dificuldade de o setor agricola lidar com conjunturas adversas, foi
grandemente estimulada pelo fato de que o Sistema BNDES foi incorporado a politica
de crédito agricola de investimento, a partir do inicio da década de 1990, substituindo o
sistema de crédito anterior, capitaneado pelo Banco do Brasil, ¢ que simplesmente tinha
sido desativado, dada a falta de recursos. 2° Além disso, 0 acesso aos recursos do
BNDES estimulou os bancos privados a também participarem do financiamento
agricola, coisa que antes nio acontecia. Isso levou até mesmo a criagio dos “bancos das
montadoras”, criados pelas industrias de maquinas e equipamentos agricolas, e que
passaram a ter acesso aos recursos repassados pelo BNDES.

A este respeito, € interessante saber o que aconteceu ao setor agricola nessa fase
intermediaria, em que falin o mecanismo anterior de financiamento subsidiado da
compra de maquinas € implementos agricolas, mas ainda n#o tinha sido montado o novo
sistema, capitaneado pelo BNDES. A este respeito, Ferreira Filho € Costa (1999)
sugeriram que essa restrigdo de capital levou o setor agricola a adotar tecpologias menos
intensivas em capital, como € o caso do plantio direto, que evita a movimentagiio do
solo e se utiliza mais de insumos quimicos para controle de ervas daninhas. A aviagdo
agricola teria, também, segundo esses autores, permitido poupar capital. De uma
maneira geral, segundo esses autores, a agricultura teria adotado um novo padrio

% Isso ¢ mostrado em Rezende (2003, pp. 205-224).
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tecnologico, baseado em crescimento do produto por area, em vez de expansio da area,
que requer mais uso de tratores.

Essa maior restrigio de crédito de investimento cobrindo um periodo relativamente
longo, entre as décadas de 1980 e 1990, devera facilitar o teste da hipdtese, apresentada
neste trabalho, de que a mecanizagao agricola no Brasil foi uma resposta ao aumento do
preco relativo da mio de obra vis-g-vis o capital, j4 que a maior restrigio de capital,
nesse periodo, deve ter levado a uma redugio no grau de mecanizagio, como Ferreira
Filho e Costa (1999) argumentaram.

13. POLITICAS ALTERNATIVAS EM FAVOR DA AGRICULTURA
FAMILIAR NO BRASIL

Como ¢ um fato conhecido, o Brasil detinha, por volta da década de 1960, uma
estrutura agraria baseada no sistema latifundiario, no interior do qual vicejava um
mercado de trabalho em que o trabalhador residia nas propriedades e produzia parte de
sua subsisténcia. Além disso, era grande a importincia da parceria e do arrendamento de
terra, nas regides em que era menor a exploracio direta da terra pelo proprietario. Além
disso, era também muito significativa a presenga de pequenos produtores independentes,
cuja atividade era, contudo, limitada em face da concentragdo da propriedade da terra.

A grande importincia que essa estrutura agraria reservava a agricultura familiar,
embora subordinada -- como no caso do colonato --, deveria facilitar uma politica de
fortalecimento desse tipo de agricultura, como era o objetivo expresso do regime que
tomou o poder em 1964, contanto que fossem criados os estimulos necessarios ao
desenvolvimento desse tipo de agricultura.

Poder-se-ia argumentar que a extensdo da CLT ao campo € a instituigio da nova
politica fundidria, através do Estatuto da Terra, teriam sido necessarias para acabar com
as relagdes “atrasadas” preexistentes, onde o Estado nfo penetrava, e que tinham
inclusive um desdobramento politico, j4 que se restringia o alcance da democracia no
pais.

A nova politica fundiaria partia do pressuposto implicito de que a curva de oferta
de terra por parte do latifundidrio, para arrendamento ou parceria, seria totalmente
ineldstica, ou seja, nfio haveria redugio da oferta de terra, mesmo com toda a (nova)
intervencio do Estado nesse mercado. Esse resultado seria obtido, inclusive, gragas a
implantacdo do ITR, que puniria a ociosidade da terra, assim como através da
desapropriagio com pagamento com titulos da divida piblica, o que teria aumentado a
eficacia da reforma agraria.

A luz das conseqiiéncias adversas dessas medidas, entretanto, methor teria sido que
o pais tivesse adotado outro tipo de medidas, visando criar alternativas para essa mao-
de-obra e, assim, estrangular o latifindio. Alas, o mero crescimento da economia, ao
viabilizar alternativas de emprego urbano, for¢aria uma mudanga das relagdes de
trabalho no campo, com melhoria do saldrio rural e do acesso da agricultura familiar a
terra.

Uma estratégia que intensificaria esse processo de maior desenvolvimento da
agricultura familiar no Brasil teria sido a adogfio de politicas de crédito fundiario que
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facilitassem a aquisi¢io de terra pelos trabalhadores agricolas, lado a lado com politicas
de assisténcia técnica, de comermahzac;ao e de pesquisa direcionadas para a pequena
agricuitura.

Esse objetivo de melhorar o acesso ao crédito por parte dos agricultores familiares
iria requerer, contudo, uma mudanga radical no nosso sistema de formagao e titulagdo
da propriedade da terra, assim como a instituicdo de um sistema hipotecario mais crivel
do que o atual, especialmente quando o pequeno proprietario agricola esteja envolvido.

No que se refere a titulagfo da terra, é imperativo acabar de vez com a posse, um
instituto que, na aparéncia, facilita o acesso 3 terra por parte do pequeno produtor — ja
que permite a gratuidade na formagdo da propriedade da terra --, mas, na realidade,
fomenta a violéncia no campo e o predominio da grande propriedade, como, alids,
ocorreu em nossa histéoria. Além disso, estimula o desmatamento — inclusive ¢ em
especial na Amazénia --, uma vez que a comprovagio de “posse” requer evidéncia de
efetiva “utilizagfio” da terra. 277

Esse estimulo ao desmatamento e ao uso predatdrio dos recursos, que marcou toda
a nossa histéria € que persiste atualmente, impede que se estenda ao Brasil a
recomendagio, vinda da Economia do Bem Estar, de que se estimule a formagio da
propriedade privada da terra em situagio de “recursos comuns”, ja que, assim, seriam
maiores os incentivos a conservagio desses recursos. Para que essa recomendagdo fosse
estendida ao Brasil, seria necessario que fosse eliminado o instituto de “posse”, junto
com toda e qualquer exigéncia de comprovagio de que a terra vem sendo utilizada,
antes de adquirir o titulo definitivo de propriedade. '

Note-se que esse incentivo ao desmatamento ¢ 4 demonstragio de que a terra estd
efetivamente sendo utilizada cria a aparéncia de que sdio as atividades agricolas
propriamente ditas, ¢ nfio esse mecanismo perverso de formago da propriedade privada
da terra no Brasil, os verdadeiros responsaveis pelo desmatamento. “O papagaio come o
milho e o periquito é que leva a fama.”

Ainda no que se refere a essa questdo da conversio a propriedade privada de terras
publicas, & imperativo que isso se torne uma matéria exclusivamente federal — como
sempre foi, alias, nos Estados Unidos, como Guedes (2005) mostrou --, para evitar que
1sso se torne moeda de troca politica regional, com favorecimento 6bvio do latifindio.
Alids, essa passagem da questio fundiaria do Ambito estadual para o federal deveria ter
sido a primeira medida tomada pelos militares em 1964 — melhor ainda, pelo préprio
Getillio Vargas, ja em 1930. E uma questdo muito interessante saber por que Getiilio
Vargas nfo fez 1sso, ja que ele, especialmente apos 1937, centralizou tudo o mais. 28

A propria gratuidade na concesséio da propriedade da terra deveria ser eliminada,
em favor da cobranga de um prego pelo governo, via leildo publico. Isso reduziria o
“ganho de fundador” -- dado pela diferenga entre o valor que a terra adquire no mercado,
uma vez que se tenha tornado passivel de utilizagio agricola, € o custo de converséo da

2 A este respeito, vale 4 pena citar o cearense José Dias Pereira, o Zezinho, “o maior devastador do
Brasil”, segundo matéria do jornal Estado de Séo Paulo de 18/9/2005, p. A26. Segundo Zezinho, “Se vocé
tem uma terra, tem de ocupar e derrubar para conseguir o direito de posse, ou outro entra ¢ toma conta.”
' Como se sabe, depois do titulo de “posse”, vem o titulo de propriedade.

® Para uma discussio recente muito interessante da precariedade de nosso sistema de formagiio da
propriedade da terra, € como isso prejudica a propria agricultura familiar, veja Graziano (2005).
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terra bruta. Com a cobranga de um prego para a concessio da propriedade da terra
virgem, o governo reduziria ‘esse ganho do fundador, o que desestimularia o
desmatamento e os atuais conflitos de terra. Se o governo quiser, ele poderia conceder
um subsidio para o pequeno proprietario, passando-lhe o titulo de propriedade.

Note-se, contudo, que uma defini¢do clara dos direitos de propriedade para os
agricultores familiares é uma condi¢8o necessaria, mas nio suficiente, para que esses
agricultores passem a ter acesso ao crédito. Isso se deve a que as mazelas de nosso
sistema hipotecario sdo ainda mais dramaticas no caso do pequeno proprietario agricola,
em virtude do dispositivo constitucional que exclui a possibilidade de a terra desse
pequeno proprietario ser hipotecada. Com cfeito, segundo o inciso XXVI do artigo 4°
do Titulo II (Dos Direitos e Garantias Fundamentais) da Constitui¢do de 1988,

“a pequena propriedade rural, assim, definida em lei, desde que trabalhada pela

familia, nfio sera objeto de penhora para pagamento de débitos decorrentes de sua
atividade produtiva, dispondo a lei sobre os meios de financiar o seu desenvolvimento.”

Esse mesmo dispositivo ndo foi encontrado nas constituigdes anteriores, cabendo
verificar, cniretanto, se consta de leis ordinarias. De qualquer maneira,
independentemente do que reza a lei, o nosso Judiciario, em seu afi de fazer “justica
social”, deve certamente buscar proteger esse pequeno proprietdrio, especialmente
quando o outro lado € uma entidade do sistema financeiro. Nessas condigdes, ndo se
deve estranhar que as instituigdes financeiras evitem conceder crédito a esses pequenos
agricultores, tudo isso em detrimento de seu acesso ao crédito.

Entende-se, assim, porque a propriedade da terra vale pouco para esses pequenos
produtores, pois ndo lhes abre o acesso ao crédito. Isso reduz o proprio interesse desse
grupo em se tornar proprietario de terra, o que ajuda a explicar porque ndo faz muita
diferenca, para eles, receber ou nfio o titulo de propriedade da terra nos assentamentos
de reforma agraria, ja que, de gualquer maneira, ficardo dependentes do governo para
tudo.

Note-se, en passant, que o padrio tecnolégico que marcou a agricultura brasileira
historicamente, ou s¢ja, a agricultura itinerante, com fronteira mével, deve também ter
reduzido o interesse do pequeno produtor a aquisi¢cfo do titulo de propriedade da terra,
limitando-se a mera posse.

O problema do pequeno produtor agricola no Brasil ndo se resolve, assim, por uma
melhor defini¢do dos direitos de propriedade, mas por uma mudanga radical na atual
postura do Estado vis-d-vis esse pequeno produtor agricola, no sentido de permitir sua
integracio plena a economia capitalista, o0 que requer a possibilidade de penhora ou
hipoteca de sua terra.

Cabe abrir um paréntesis e mencionar o caso da agricultura familiar do Sul do
Brasil, em grande parte originiria da imigragiio italiana, alem3 e de outras
nacionalidades, fomentada pelo govemno brasileiro. Tudo indica que esses agricultores
tém tido acesso ao crédito, € tém até mesmo adotado a mecanizagdo, diferindo
radicalmente do quadro geral da agricultura familiar de outras areas do Brasil.

E interessante mencionar, a propdsito, que as avaliacdes iniciais do PRONAF
destacaram o fato de que o crédito concedido dentro desse programa se concentrou
nessa agricultura familiar do Sul do Brasil, o que foi atribuido ao fato de que, por serem
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agricultores “integrados” a agroindustria (como no caso dos avicultores), ofereciam
menos risco para os bancos. *’Isso mostra que, quando o agricultor esta integrado a uma
agroindustria, fica menor a necessidade de colateral nos empréstimos agricolas.

E interessante notar que essa situagio dos pequenos agricultores brasileiros
contrasta com o quadro descrito por De Soto (2000) e discutido por Pinheiro (2004, p.
53), em que o problema de pobreza no terceiro mundo seria resolvido, caso os ativos
possuidos pelos pobres fossem regularizados e adquirissem titulos de propriedade, o que
Thes permitiria ter acesso 2os servigos financeiros formais, com conseqiiente aumento na
escala de sua produgio. No caso dos pequenos agricultores brasileiros, entretanto, essa
regularizagfio formal de seus ativos ndo consegue abrir para eles o acesso ao sistema
financeiro formal, pelas razbes expostas acima.

Note-se que essa dificuldade de acesso ao crédito por parte do pequeno proprietario
agricola pode estar dificultando o aumento de escala de sua produgio, via contrato de
arrendamento ou parceria de area adicional de terra, j& que ele ndo consegue obter o
financiamento bancério dando sua propriedade como garantia. Essa excessiva protegio
do Estado, ao impedir que a pequena propriedade alavanque a obtengdo de crédito no
sistema financeiro formal, deve ser vista como wuma barreira adicional ao
desenvolvimento pleno dos mercados de aluguel de terra no Brasil, sempre que
pequenos agricultores estio envolvidos.

Um fator adicional que € relevante para explicar a dificuldade de acesso do
pequeno produtor ao crédito rural, e que € muito citado na literatura, tem que ver com o
fato de que a politica de crédito rural faz os bancos cobrarem as mesmas taxas de juros
para pequenos ou grandes produtores. Isso estimula os agentes financeiros a
restringirem a concessio de pequenos empréstimos, tendo em vista reduzir os seus
custos. Além do mais, os grandes clientes fornecem contrapartidas, tornando-se clientes
preferenciais dos bancos. '

Finalmente, cabe considerar que, o acesso, por parte da agricultura familiar, a um
sistema de crédito oficial, que, além de nio requerer colateral, concede elevados
subsidios e é muito mais leniente nos procedimentos de cobranga da divida, nfo tem o
mesmo efeito, em termos de estimulo ao desenvolvimento da agricultura familiar, que
tem o acesso ao crédito agricola através do livre jogo das forcas do mercado, ou seja,
sem ingeréncia politica. A raziio é que, como o agricultor sabe que podera ser
inadimplente, ou pagar somente uma parcela pequena da divida, a obtencio desse
crédito ndo se torna um ariete que o force a buscar maiores possibilidades de produgdo
e de ganho de renda, que € o que aconteceria se ele tivesse contraido um crédito no
mercado financeiro livre. ** Assim, e concluindo, um programa oficial de crédito
direcionado a agricultura familiar, como ocorre no Brasil, nfio substitui a necessidade de
se fomentar o acesso livre dos agricultores familiares ao sistema financeiro privado,
pois esse ¢ o ambiente institucional mais favoravel ao seu proprio desenvolvimento.

% Essa concentracio do PRONAF na agricultura familiar do Sul do Brasil foi mostrada em Abramovay e
Veiga (1998). )

® Para uma critica a0 antigo Procera (programa de crédito para os beneficidrios da reforma agréria),
exatamente desse ponto de vista, ver Rezende (2001).
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14. SUMARIO E CONCLUSOES

Este trabalho procurou mostrar de que maneira a politica trabalhista agricola, a fundiaria
¢ a de crédito agricola tém sido responsaveis pelo atual predominio, no setor agricola
brasileiro, de um padrfio tecnoldgico concentrador, caracterizado pela produgfio em
grande escala e pela mecanizag@o.

Ao fazer isso, este trabalho pretendeu oferecer uma critica as duas explicagdes
correntes desse fendmeno: a primeira, que atribui todas as nossas mazelas ao latifindio,
herdado de nosso passado, e cuja desarticulagdo, através da reforma agraria, seria
indispensavel para a solugio do problema; e a segunda, que postula um determimsmo
tecnolégico, excluindo, assim, qualguer possibilidade de mudanga da situagfo atual, do
que resulta que a agricultura n3io teria como contribuir para a melhoria de nosso
problema atual de pobreza e designaldade. Note-se que atribuir-se ao passado a origem
de nossos atuais problemas bloqueia a percepgio dos fatores que estdo atuando hoje,
enquanto o determinismo tecnolégico também ofusca as verdadeiras causas dos nossos
atuais problemas, pois tende a considerar o fendmeno como “natural”, ou “inelutével”,
um produto quase da natureza. :

Discordando frontalmente dessas duas linhas de andlise, este trabatho propds que
no estdo no passado, mas no presente, as causas de nossos atuais problemas, € que sio
exatamente politicas publicas supostamente desenhadas para proteger o pobre e fazer
“justica social” que criaram esse padrio concentrador de crescimento agricola. Por sua
vez, a tese do determinismo tecnoldgico desconsidera a mudanga drastica de pregos
relativos dos fatores, que ocorreu a partir da década de 1960. Foi essa mudanga nos
precgos relativos dos fatores que estimulou a adogao de técenicas intensivas em capital €
poupadoras de mio-de-obra, o que se deu tanto através da selegio de técnicas ja
existentes, como também através de inducdo, a /a Hayami e Ruttan, & criagdo de novas
tecnologias com essas caracteristicas.

Quanto ao latifiindio, procurou-se mostrar que, de fato, ocorreu o predominio da
grande propriedade da terra, apds a aboli¢io da escraviddo, e 1sso cumpria o papel,
indispensavel entdo, do ponto de vista das classes dominantes, de se restringirem as
alternativas de emprego e renda dos trabalhadores agricolas. Entretanto, as mudangas
que ocorreram na década de 1960 — extensio da CLT ao campo e instituigio de nova
politica fundiaria, através do Estatuto da Terra — atingiram em cheio a raison d'étre ¢ a
viabilidade econémica desse sistema latifundiario. Esse latifiindio foi atingido em cheio,
também, pelo rapido processo de industrializagio e urbanizagfo que se seguiu a década
de 1960, ja que a mio-de-obra, antes cativa, passon, entdo, a ter a alternativa de migrar
para o meio urbano.

Contudo, se hoje ainda se constata a presenga da grande propriedade na nossa
agricultura, isso ndo € uma heranga do nosso passado, mas produto de nosso presente. A
grande propriedade, hoje, € nfo s6 uma grande extensio territorial, mas também uma
producdo agricola centralizada, em grande escala, i base do trabalho assalariado e com
alto gran de mecanizagiio, o que € continuamente fomentado pelas politicas trabalhista,
fundiaria e de crédito agricola instituidas na década de 1960. S6 marginalmente, como
fo1 explicado — ou seja, 56 em fungdo do papel que a grande propriedade cumpre na
provisio de colateral no acesso ao crédito ¢ na viabilizagio da mecanizagdo, devido a
presenc¢a de indivisibilidades das maquinas —, ela tem que ver com o velho latifiindio.
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Como se mostrou, foram as politicas trabalhista ¢ fundidria que, pensando estar agindo
ainda sobre o velho sistema latifundiario, acabaram fomentando, juntamente com a
politica de crédito agricola, um processo de concentragiio ainda maior do que o que
ocorreu no nosso passado. *'

Em suma, este trabalho propds que o latifundio morreu com a extensfio da CLT ao
campo e com o Estatuto da Terra, mas junto com ele morreram também as chances do
homestead, t30 quenrido do Estatuto da Terra (e tdo defensavel, como se argumentou
neste trabalho), € do emprego da mao-de-obra na agricultura, tudo em favor de um novo
latifundio, completamente diferente do anterior e que s6 a hiberalizag3o dos mercados
— de m3o-de-obra e de terra —, juntamente com a viabilizagiio do acesso ao crédito por
parte da agricultura familiar, podera combater, em favor, agora, exatamente do
homestead ¢ de nova injecio de Animo no mercado de trabalho agricola, tudo isso em
proveito da redugdo da pobreza e da desigualdade no Brasil.

Essa atuagdo sobre o nosso presente, como se ainda estivéssemos em nosso
passado, marca, também, a justificativa basica de nossa politica fundiaria, ou seja, a
alegacdo de que a terra precisa cumprir sua “funciio social”, representada pelo uso
produtivo da terra e a conseqiiente geracio de empregos.

O problema com nossa politica fundiaria nfio esta, evidentemente, no seu objetivo
de buscar que a terra cumpra sua “func¢fio social”, mas no fato de que ela, ao pretender
atingir esse nobre objetive, acaba desestimulando o préprio uso produtivo da terra,
como o faz ao desestimular os mercados de aluguel de terra, especialmente envolvendo
pequenos agricultores.

Na realidade, como na questio do latifindio, tudo se passa como se ainda
estivéssemos em nosso passado. Nesse passado — anterior & década de 1960 — ndo
havia, virtualmente, um mercado financeiro no Brasil, o que explica que a propriedade
da terra, além de servir para obtengio de renda corrente, também servia de pectlio,
tendo em vista precaucio contra a incerteza corrente e a provisdo de amparo na velhice,
sobretudo considerando-se a precariedade de nosso sistema previdencidrio, na época. De
qualquer maneira, como se viu neste trabalho, a logica econdmica nfo justifica essa
crenca de que a “especulagio” com terra devesse implicar ociosidade da terra, a nio ser
por causa da propria politica fundiaria. Assim, € essa politica fundidria que a um sé
tempo desestimula o uso da terra — ao limitar a cessiio da terra em arrendamento e
parceria, especialmente quando pequenos agricultores estio envolvidos — e depois
pretende punir por esse ndo-uso! O correto deveria ser: primeiro, estimular, a0 maximo,
o uso da terra, nfio importa de que forma, e s6 depois punir pelo seu eventual n&o-uso.

Em especial, este trabalho prop6s que essa “especulagio com terra”, se ndo fosse o
efeito desestimulante da prépria politica fundiaria, elevaria a disponibilidade de terra
disponivel (via arrendamento e parceria), para o pequeno agricultor, e ndo o contrario.

Nao bastassem todas essas incongruéncias, nossa politica fundiana foi, ainda,
incapaz de dar um destino adequado as terras desapropriadas dentro do programa de

31. Nesse ponto, estamos totalmente de acordo com a critica que Xico Graziano fez, no congresso da Sociedade
Brasileira de Economia e Sociologia Rural (Sober) de Juiz de Fora, em julho de 2003, ao hdbito arraigado, ainda
muito freqiiente no Brasil, de se analisar a agricultura brasileira de hoje como se nela ainda prevalecesse esse velho
latifindio. Sobre isso, ver Graziano (2004, p. 21-24).
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reforma agraria. Ao nfo criar um sistema de incentivos adequado — comegando pela
ndo concessfo da propriedade da terra, e estendendo-se pelo alto grau de inadimpléncia
admitido no programa de crédito especial da reforma agriria —, o que essa politica
fundiaria conseguiu foi tudo, menos a criagio do tdo almejado homestead. Assim,
embora seja defensavel o objetivo de se fomentar esse homestead no Brasil, isso nfo
implica o apoio ao atual programa de reforma agraria, que teria de passar por uma
reforma radical, tornando-se, entdo, parte da solugio, e ndo do problema, como ¢ hoje.

Este trabalho procurou mostrar, por outro lado, que a tecnologia atual ndo é um
dado, ja que ela resultou de um determinado contexto de pregos relativos dos fatores, e
podera, portanto, mudar, caso esses pregos relativos dos fatores se tommem mais
consistentes com os objetivos de redugio da pobreza e da designaldade no Brasil.

Segundo a analise tedrica adotada neste trabalho, scria de se esperar que a
agricultura familiar (ou seja, 0 homestead tdo desejado pelo Estatuto da Terra) tivesse se
desenvolvido muito mais no Brasil, com base nas préprias forgas do mercado livre. Isso
se deveria as caracteristicas peculiares do mercado de trabalho agricola, que cria
dificuldades para o desenvolvimento da agricultura capitalista, como reconhecido na
ampla hiteratura internacional sobre o assunto. A inexisténcia de economias de escala na
agricultura reforgaria essa tendéncia de predominio da agricultura familiar. *2

Entretanto, conforme argumentado neste trabalho, esse potencial de crescimento da
agricultura familiar nfo se concretizou, pelas seguintes razdes:

a) falta de acesso ao crédito vis-g-vis o agricultor médio ou grande. Essa falta de
acesso ao crédito costuma ser atribuida a precariedade de acesso a terra por parte desse
pequeno agricultor, mas, como se viu neste trabalho, ¢ mais provavel que isso se deva 4
propria agdo do Estado em sua pretensdo de proteger o pequeno agricultor, seja
instituindo barreiras 4 penhora da terra desse agricultor — através inclusive de
dispositivos constitucionais --, seja através da a¢io do Judiciario em seu afd de “justiga
social”;

b) custos do trabalho assalariado temporario maiores para os pequenos agricultores;

¢) “supressdo” do mercado de aluguel de terras, eliminando essa via de criago de
oportunidades de ascensfio social e econdmica por parte dos trabalhadores assalariados e
pequenos agricultores; e, finalmente,

d) sistema inadequado de titulag3o de terras publicas, com a “posse” dando lugar a
“propriedade”, tudo de forma gratuita € fomentando o desmatamento e a marginalizagio
do pequeno agricultor no acesso a essas terras publicas. Esse € talvez o Unico trago do
nosso passado que permanece incélume em nosso presente, fomentando a concentragio
fundiaria e o desmatamento.

E interessante ressaltar essa hipétese de que o fraco acesso ao crédito por parte do
agricultor familiar, no Brasil, pode decorrer menos da precariedade de seu acesso a terra
e mais da excessiva protegdo que o Estado pretende conceder a esse agricultor, em sua

32. Para uma critica 2 essa crenga na existéncia de economias de escala na agricultura, ver Binswanger e Elgin
(1989). Ninguém mais do que Georgescu-Roegen, entretanto (o “cconomista dos economistas”, segundo Paul
Samuelson), contribuiu para a critica a essa crenga, a qual, segundo ¢le, contaminou ndo s6 os “economistas-padrio”
como também o proprio Marx e seus seguidores.
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relagdo com o sistema financeiro. Com efeito, se isso for verdade, entiio segue-se que
esse agricultor ndo deve valorizar a propria formalizagio do seu titulo de propriedade.
A politica correta seria, entdio, “desproteger” esse pequeno agricultor, eliminando o
dispositivo constitucional e a suposta prote¢io do Judiciirio. Note-se que, aqui, é total a
analogia com a politica de suposta protegdo do pequeno produtor contra e “exploracio”
nos mercados de arrendamento ¢ parceria.

Quanto 4 mio-de-obra assalariada, concluiu-se que a mio de obra qualificada
acabou se beneficiando das politicas publicas adotadas, ja que a demanda por essa mao-
de-obra aumentou, em fungio da adogho da técnica mecanizada. Como se viu, 0
impacto da CLT sobre essa mio-de-obra, em termos de clevagdo de custo, ¢ muito
menor quando comparado com o impacto sobre a méo-de-obra agricola temporaria. Se
ndo fosse a a¢Ho da politica trabalhista, teria havido menor absorgio dessa méo-de-obra
qualificada, mas, em compensagdo, teria havido muito maior uso de mio-de-obra
temporaria, especialmente do tipo migrante sazonal, o que iria beneficiar as regides de
origem dessa forga de trabalho, do que resultaria uma homogeneidade espacial maior no
Brasil, com conseqiiente reducfio da pobreza rural.

A conclusdo principal deste trabalho ¢ que a mudanca do padrio atual de
desenvolvimento agricola requer a desregulamentagio dos mercados de trabalho e de
aluguel de terra no Brasil, assim como uma maior viabilizagio do acesso ao crédito por
parte dos pequenos agricultores.’> A desregulamentagio dos mercados de trabalho ¢
terra, em particular, provavelmente teria um efeito positivo sobre o préprio Judicidrio,
que passaria a velar mais pelo cumprimento das leis e dos contratos, deixando &
sociedade, atraves dos demais poderes do Estado (o Legislativo ¢ o Executivo), escolher
as formas mais adequadas de se promover “justica social”. Esses contratos, por sua vez,
deveriam passar a ser, o mais possivel, livremente pactuados, sem a atual ingeréncia do
Estado. Isso poderia, também, acabar contribuindo para um maior acesso ao crédito por
parte dos pequenos agricultores, que deixariam, assim, de ficar & mercé do crédito
oficial, como ocorre atualmente.

E interessantc notar, en passant, que esse problema de acesso ao crédito por parte
do pequeno agricultor tornou-se grave, em parte, pelo maior imperativo da adogfo de
tecnologia poupadora de mdo-de-obra, devido & politica trabalhista. Nio fora essa
politica trabalhista agricola, o acesso ao crédito nfo se tornaria tio fundamental na
agricultura, ja que esse setor nfo seria forgado a adotar tecnologia intensiva em capital e
poupadora de mao-de-obra de qualificacho especifica agricola. Assim, teria havido -
maior desenvolvimento da agricultura familiar, paralelamente a maior absorgdo de méo-
de-obra assalariada, tanto a temporaria quanto a fixa.

Vé-se, assim, que essa politica trabalhista agricola, coadjuvada pelas politicas
fundiéria e de crédito agricola, conseguiu o grande feito de nfo sd abater dois coelhos
com uma cajadada s6 (a agricultura familiar ¢ a mio-de-obra assalariada de qualificagéo
especifica agricola), mas de fomentar, a0 mesmo tempo, a produgio capitalista em
grande escala.

* Note-se que essa foi também uma proposta geral de Binswanger ¢ Elgin (1989, p. 15), ao dizerem que
“os govermnos devem abolir reformas de arrendamento perversas e leis trabalhistas perversas, permitindo
as pessoas arrendar novamente suas terras ou fazer uso mais intenso do trabalho.”.
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Uma especificagio maior da proposta, defendida aqui, de reforma dessas politicas
trabalhista, fundiaria e de crédito agricola requer, contudo, a colaboragio de outros
profissionais, ndo-economistas, ji que é necessirio compreender melhor os fatores
histéricos, socioldgicos e politicos que respondem pelo surgimento e pela permanéncia
dessas politicas. E necessario entender melhor, afinal de contas, de onde vem essa
peculiaridade de o Brasil ser o pais onde ¢ maxima a desconfianga em relagfio ao
capitalismo, ou as “forgas do mercado”. Enquanto n3o ocorrer essa reforma de politicas,
teremos de conviver com nosso processo de desenvolvimento concentrador no setor
agricola, que alguns continuam atribuindo ao nosso passado, a tecnologia, ou entdo, ao
capitalismo, como tal. O papagaio come o milho ¢ o periquito ¢ que leva a fama...
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Ne124 (30 de outubro) Acumulation regimes, macroeconomic structure and capacity utilization: a
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Ne 149 (17 de dezembro) R&D Investment, international trade, and ‘home market’ and
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Ne 150 (15 de janeiro) Pobreza rural e trabalbo agricoln no Brasil ao longo da década de noventa,
Ricardo Paes de Barros, Mirela de Carvatho e Samuel Franco
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Ne 169 (15 de setembro} Contabilizando o crescimento econdmico brasileiro — 1940-2002,
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