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Funcao social da propriedade rural x politica agricola

Gileno Calheira*

Resumo: a fungio social é um dos principios que regem a ordem econdmica (art. 170,. III -
CF). Como elemento intrinseco ao direito de propriedade funciona como limite a vontade
do proprietario, e extrinseco, como restri¢ao a este, submetendo-se a for¢ca do interesse
publico que se sobrepde ao privado. O indice de produtividade que é usado como
instrumento para aferir se a propriedade € ou nao produtiva, se cumpre ou nao sua fungao
social, € usado como ferramenta politico-ideolégico para que sejam desapropriadas, cada
vez mais, propriedades produtivas. A fun¢ao social ndo serd alcancada se o Estado ndo
disponibilizar Politica Agricola como sustentagdao econdmica da propriedade, o que &,
inclusive, preconizada pela Constituicao Federal de 1988, art.187, incisos I a VIII, §§1°e
2°., mas ndo € efetivada. A simples mudanca de titularidade do bem, sem que seja instituida
a Politica Agricola, ndo faz com que a propriedade alcance sua fungdo social.
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1. INTRODUCAO

O grande problema na distribui¢do de terra no Brasil € definir qual modelo de reforma
agraria que se quer implantar: se a social-democrata ou a capitalista; e qual o melhor meio
de produzir: se individual ou coletivo. Para os criticos a reforma agraria conduzida e
tutelada pelo Estado, € invidvel e indesejavel por que: a) se gasta muito do tesouro e tem
um resultado pifio. Torna-se insustentavel manter os assentados indefinidamente tutelados;
b) é politicamente conflituosa e as condicdes para a sua execucdo nao sao aplicaveis em
condi¢des democraticas normais, uma vez que contém uma dimensao confiscatoria; ¢)
solapa o funcionamento dos mercados de arrendamento e de compra e venda de terras,
dificultando o acesso a terra por potenciais demandantes mais eficientes e alimentando a
burocracia frequentemente corruptas; d) carrega um componente coercitivo que enseja
contestacoes judiciais encarecendo o processo, retardando o assentamento e prejudicando
os potenciais beneficidrios; e) é pautado pela 16gica do conflito, uma vez que sé sao
desapropriadas propriedades rurais objeto de ocupacdes de terra ou tensdes sociais
desvalorizando-a e afugentando investimentos privados; f) na prética constitui uma doacao
do Estado, pois os trabalhadores assentados nao pagam pela terra recebida, conforme
estabelece os §§ 3° e 4°, do art. 18, da Lei n°. 8.629 de 25 de fevereiro de 1993; g) muitas



vezes a escolha da terra ou dos beneficidrios € feita por ingeréncias politicas, gerando
ineficiéncia econdmica e baixa competitividade; h) nao cria condi¢des para competitividade
do setor reformado, ainda mais pelo fato da atual liberalizacdo dos mercados agricolas e
modernizacao tecnoldgica; i) limita o acesso a terra com os conflitos agrarios e violéncia
rural; j) restringe-se tdo-somente a distribui¢do de terra, dando pouca énfase ao
desenvolvimento produtivo dos assentados, uma vez que nao existe politica agricola; 1) nao
oferece op¢ado de saida para os produtores agricolas ineficientes, seja porque sua
implementagdo foi acompanhada por medidas restritivas ao funcionamento dos mercados
de arrendamento e compra e venda, seja porque ndo incorporou a questdo do trabalho nao-
agricola; m) integra o rol de politicas tipicas do modelo de desenvolvimento por
substituicdo de importagdes, que penaliza os pequenos agricultores e o setor agricola,
protege segmentos economicamente ineficientes e ndo responde aos imperativos da
liberaliza¢do comercial.

O novo modelo de reforma agréria, preconizado pelo Banco Mundial e implantado
experimentalmente a partir do governo de Fernando Henrique, com a continuidade do
governo Lula, consiste numa ac¢do estatal que combina transa¢@o patrimonial privada e
politica distributiva. Transacao patrimonial, por se trata de um financiamento concedido
para a compra e venda voluntdria entre agentes privados, uma tipica operacdo mercantil, e
pelo fato de que os proprietarios sdo pagos em dinheiro e a preco de mercado, enquanto os
compradores assumem integralmente os custos da aquisi¢do da terra e os custos de
transacao. Politica distributiva, porque ha transferéncia de recursos, parte a fundo perdido
em proporcao varidvel conforme o caso, para investimentos em infra-estrutura e produgdo
agricola. Trata-se de mera relagdo de compra e venda de terras entre agentes privados
financiada pelo Estado, que concede subsidio maior ou menor conforme o caso.

Segundo o Banco Mundial, existem duas caracteristicas fundamentais que diferenciam o
Modelo de Reforma Agraria de Mercado e o modelo desapropriacionista-estatal: a primeira
seria a de que a reforma agraria de mercado tem como objetivo fortalecer a livre iniciativa,
selecionar agentes capazes ao empreendedorismo, estimular o mercado de compra e venda
de propriedades rurais, trazer paz, valorizar a terra e atrair capital de investimento privado.
Enquanto o outro seria totalmente contrario a estas propostas. A segunda caracteristica seria
a de que o modelo de reforma agraria de mercado tem um carater negocial e voluntario, ao
passo que o outro seria coercitivo, posto que baseado num ato discriciondrio do Estado, a
desapropriagao.

A desapropriacdo para reforma agrdria € uma das mais violentas intervencdes do Estado na
propriedade rural, desestruturadora da familia, injusta com o expropriado porque este ndo
recebe um preco que possa repor o seu patrimonio, Torna-se mais injusta, ainda, por motivo
de se implantar um modelo de reforma agraria invidvel. A desapropriacido nao é o melhor
remédio para que a propriedade rural alcance sua fungdo social. A receita € a implantagcdo
da Politica Agricola para que a propriedade seja lucrativa e possa oferecer emprego aqueles
que nao tém qualificacdo para ser empreendedores ou que propicie aos assentados, suporte
para que se tornem novos proprietdrios rurais. Nao efetivando a politica agricola nao ha que
se pensar em desapropriacdo porque nao adianta mudar de titularidade da terra por que tudo
continuaria igual. Os assentamentos, também, ndo fariam com que a terra alcancgasse funcao
social, e ai como fica, seriam também desapropriados?



O direito de propriedade nasce como um direito natural e se consolida na lei. E um
elemento estruturador da familia e extensao da personalidade do individuo. Todos t€ém o
direito de acesso a terra. Seja de forma direta, conquistada pelo trabalho ou pelo trabalho
transformado em riqueza poupada, ou através de programas alternativos do governo, tais
como: Banco da Terra, Cédula da Terra e outros ja existentes no governo.

Para responder perguntas e apontar possiveis solucdes, o tema, objeto deste trabalho, foi
escolhido levando-se em consideracao a relevancia social, atualidade tematica e a
importancia da pesquisa para a ciéncia, em virtude da singularidade como € abordada a
funcdo social da propriedade e a politica agricola.

Poucos doutrinadores se preocuparam em destacar que a auséncia de uma politica agricola
fosse responsdvel pela propriedade ndo alcangar sua funcao social. Preferiram interpretar
como desidioso o proprietdrio e prescrever a desapropriagao como remédio sancionatdrio
para o faltoso.

Inicialmente, tido como fécil pelo autor e entendendo tratar-se de um assunto que
dominasse plenamente pela sua experiéncia na drea, constatou logo adiante que se enganara
com essa possivel vantagem ao consultar o contetido bibliografico de algumas obras e
perceber de pronto que a sua bagagem de conhecimento se constituia em mais um
componente de dificuldade.

Por almejar fazer um bom trabalho, teve que se despir de pré-conceitos, munir-se de livros
doutrindrios classicos, de documentos de fontes seguras e credenciadas, consultar sites de
orgaos oficiais, pesquisar textos elaborados por mestres ou doutores nas areas
especializadas, principalmente, no que tange aos dados mais atualizados, uma vez que estes
se acham na maioria das vezes disponiveis para o grande publico de forma simulada,
dissimulada e contraditérias, nos labirintos da burocracia, fornecidos, talvez, para confundir
a opinido publica.

As dificuldades encontradas cingiram-se a doutrina intoxicada de ideologia, a separagao de
informacdes tendenciosas das supostamente verdadeiras, a delimitacdo do tema em virtude
de ser multifacetado de problemas sociais, econdmicos, politicos, ideolégicos,
principalmente, morais, e da sua interdisciplinaridade com outras dreas do Direito, como:
Civil, Constitucional, Trabalhista, Administrativo, Agrério e Tributario.

Este trabalho ndo pretende exaurir o assunto, apenas dar contribui¢do como base para que
outros sejam aperfeicoados no futuro, trazendo a lume fatos, informagdes, dados e
esclarecimentos sobre a funcdo social da propriedade rural e a politica agricola. Explicar
como o indice para aferir a produtividade € usado como instrumento politico-ideolégico
para desapropriar propriedades produtivas, mostrar as injusticas que sdo cometidas contra o
proprietario e o 6nus imposta a sociedade pelo Estado para implantar um modelo de
reforma agraria invidvel, e apontar solugdes opostas a desapropriagao.

No capitulo Fun¢ao Social da Propriedade Rural serd demonstrada os requisitos
constitucionais contidos no art. 186 e os respectivos incisos de I a IV, para que a
propriedade seja considerada produtiva e cumpra a sua fun¢do social, os indices utilizados



para aferir a produtividade e aplicados indevidamente para provocar desapropriacdes em
terras produtivas.No capitulo referente a Politica Agricola, provar-se-a que o Estado ndo a
efetiva contrariando dispositivos da Constitui¢do Federal no art. 187 e seus respectivos
incisos de I a VIII e os §§ 1° e 2°, o que impossibilita que a propriedade rural cumpra a sua
funcdo social e seja desapropriada; mostrard que os planos plurianuais nio sdo efetivados
dificultando as previsdes e causando prejuizos aos produtores; que a falta de seguro
agricola leva os produtores a insolvéncia com perdas acumuladas comprometidos pelos
financiamentos bancérios, os quais caucionam através de garantias de dois tercos do
patrimdnio, trazendo por conseqiiéncia a impossibilidade de garantias a novos
financiamentos: para renovacao das frotas de veiculos agricolas, ampliacdo de areas
plantadas, o que reduz a produgdo e produtividade ficando expostos a mais
desapropriagdes.

Mostrard que com a carga tributdria girando entre 42 a 52% e juros bancdrios a taxas
exorbitantes, torna-se invidvel qualquer atividade agricola, o que leva os produtores ao
endividamento bancario, hoje, em torno de R$30 bilhdes; demonstrara que a legislacdo
trabalhista impede que se abram novas vagas de trabalho impelindo os desempregados ao
€xodo para as grandes cidades, transformando-os em ‘“‘soldados de reserva” e levando-os a
informalidade ou ao subemprego. Expora que a falta de politica agricola impde prejuizos
aos produtores, somente no dltimo triénio alcangou o total de 35 milhdes de toneladas de
graos; que a rentabilidade do produtor € baixissima, no caso do cacau, por exemplo,
alcangou na safra 2005/05 a cifra irriséria de R$10,91 de renda bruta por hectare, o que
torna a sobrevivéncia do produtor impossivel e a divida agricola impagdvel.

2. FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE RURAL

A propriedade rural cumpre sua fun¢do social quando atendida simultaneamente os
requisitos contidos no art. 186, e os respectivos incisos de I a IV, da Constituicdao Federal, e
considerada produtiva quando explorada de forma racional e adequadamente, atinge graus
de utilizacao da terra e de eficiéncia na exploragdo, cujos indices sao fixados pelo INCRA,
de acordo com o §1.°, da Lei n.° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993. O Grau de Utilizagao da
Terra — GUT, para efeito do caput do art. 6.°, dessa Lei, devera ser igual ou superior a 80%,
calculado pela relacdo percentual entre a drea efetivamente utilizada e 4rea aproveitavel
total do imével; quanto ao Grau de Eficiéncia de Exploracao — GEE da terra, disposto no §
2°, do mesmo artigo, devera ser igual ou superior a 100%, e serd obtido de acordo com a
sistematica constantes dos incisos I a III, desse pardgrafo, a seguir explicito[2]:

I  para produtos vegetais, divide-se a quantidade colhida de cada produto pelos
respectivos indices de rendimento estabelecidos pelo 6rgao competente do Poder
Executivo, para cada Microrregiao Homogénea;

IL. para exploracdo pecudria, divide-se o numero total de Unidades Animais — (UA)
do rebanho, pelo indice de lotagdo estabelecido pelo 6rgdo competente do Poder Executivo,
para cada Micorregiao Homogénea.



1IT. a soma dos resultados obtidos na forma dos incisos I e II deste artigo, dividida pela
area efetivamente utilizada e multiplicada por 100, determina o grau de efici€ncia na
exploracdo.

Considerar-se-3o areas efetivamente utilizadas aquelas plantadas com produtos vegetais,
com pastagens artificiais e nativas, exploracdo extrativa vegetal ou florestal, exploracdo de
florestas nativas, as que estejam sob processos técnicos de formagdo ou recuperacdo de
pastagens ou de cultura permanentes, tecnicamente conduzidas e devidamente
comprovadas, mediante documentacio e Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART).

Nos casos de consoércio ou intercalagio de pastagens ou rotatividade de culturas, efetiva-se
a utilizagdo com a maior drea usada no ano considerado, de acordo com o § 3.° e seus
respectivos incisos de I a V e em concordancia com os §§ 4.° e 5.° desse artigo (6°). Porém,
no § 7°, a lei dispde que ndo perdera a qualificacdo de propriedade produtiva os iméveis
que, por razdes de for¢ca maior, caso fortuito ou de renovacdo de pastagens, tecnicamente
conduzida e devidamente comprovadas pelo 6rgao competente, deixar de apresentar, no
ano respectivo, os graus de efici€ncia na exploracao, exigidos para a espécie[3].

Visando corrigir as distor¢oes no grau de utilizacdo da propriedade e estabelecer novos
parametros para medir o indice de produtividade rural, o deputado Xico Graziano[4]
apresentou o projeto de lei de n.° 6.820, ainda em tramitacao no Congresso, propondo
modificacdo na Lei n.° 8.629, que regulamentou dispositivos constitucionais referentes a
politica agricola e fundidria e a reforma agraria, bem como, estabeleceu, confirmando
legislacdo anterior, os conceitos do Grau de Utilizacao da Terra (GUT) e do Grau de
Eficiéncia na Exploracdo (GEE) para a anélise do aproveitamento da terra no pais.

Na sua justificativa declarou que esses dois conceitos-chave tém sido confundidos e
aplicados conjuntamente na andlise dos processos de desapropriacdo para fins de reforma
agraria. Mas, atualmente, o governo quer alterar para cima os atuais indices de
produtividade que servem para definir o GEE, argumentando estarem eles ultrapassados
pelo avanco da tecnologia. A proposta governamental estabeleceu forte polémica,
basicamente porque se apresenta em momento em que a agropecudria passa por um
processo de perda de rentabilidade, devido a queda dos pregos das comodities e a baixa da
taxa de cdmbio, combinada com elevacao de custos de produgao.

A polémica existente sobre o cdlculo que caracteriza a propriedade produtiva da terra esta
equivocada em sua origem, segundo ele. Nao se pode, face ao avanc¢o da tecnologia nos
ultimos trinta anos, adotar um unico indice, o GEE - (Grau de Eficiéncia na Exploragao),
mesmo estabelecido regionalmente, capaz de averiguar se a terra estd ou ndo produtiva. O
calculo do GEE deriva da comparagdo entre os niveis de produtividade fisica do imével,
com parametros fixados pelo poder publico (INCRA).

Critica que o principio do sistema estd equivocado, antigo, primério e simplista, que facilita
desvios e falcatruas, pois surge de uma conta matematica. Se, nas contas do INCRA, o GEE
de uma propriedade for menor que 100% (99,9%, por exemplo), ela pode ser destinada para
desapropriacdo. Trata-se de um niimero cego, com base em notas fiscais ou de vacinacao de
rebanhos considerando-se apenas o tltimo ano.



O sistema que agora propde, baseia-se em laudo completo de avaliacdo que considera
certamente os niveis de produtividade, mas nao de forma exclusiva e estética, depende,
também, do nivel de tecnologia e das condi¢des do solo e clima. Pois, uma propriedade
rural, altamente intensiva em capital/tecnologia, trabalha com elevada produtividade,
enquanto outra propriedade, que escolha tecnologia branda, estard com sua produtividade
menor. Acontece que os custos também serdo distintos, nada assegurando que a alta
tecnologia e a conseqiiente elevada produtividade traga maior retorno financeiro, face aos
custos da producao.

Idéntico raciocinio vale para a classe de capacidade de uso do solo: fazendas melhor
aquinhoadas pela natureza obtém retorno de produtividade acima daquelas menos
privilegiadas. Adotar um mesmo indice para avaliar o carater produtivo de todas as
propriedades significa aceitar uma ditadura tecnoldgica no campo, contrariando
frontalmente o principio fundamental da livre iniciativa, contido no art. 1.°, inciso IV, da
Carta Magna, que € a do proprietario decidir o que produzir e as quantidades necessdrias
que o mercado demanda, a fim de obter resultados positivos a comercializa¢do do que
produz.

Aumentar o indice de produtividade vigente para medi¢cdo da terra produtiva servird apenas
para agravar a tensao no campo, sem resolver o problema da produtividade rural. Além do
mais, existe a questdo do mercado, que ndo se considerava a época que foi elaborado o
Estatuto da Terra, em 1964. Tal procedimento sinalizard que os agricultores devem elevar
sua producdo, aumentando a oferta de produtos no mercado e por conseqii€éncia baixar
rentabilidade do seu negdcio. Sem demanda no mercado quem garante que os precos nao
lhes arrebentardo o bolso? Ai o proprietario rural se vé entre diversas situacdes: se aumenta
a producao e produtividade e falta mercado, o governo garantiria a comercializacao
comprando-a ao custo de produ¢do com prescrever a Constitui¢do? Isto ndo tem acontecido
e levado muitos produtores a quebrarem. Se ndao aumenta a producao cai nas garras do
MST, como sair desta?

A defini¢do sobre o cdlculo da terra produtiva nao deve ser simplista. Por isso, entende o
proponente, Xico Graziano, que o projeto de lei modifica a forma de cdlculo, exigindo um
laudo mais complexo, que leve em consideragao a classe de capacidade de uso do solo, o
clima, o nivel de tecnologia e a situacdo do mercado. Essa visdo de atribuir indices fixos de
produtividade sem considerar os recursos naturais € a economia rural, facilita a
desapropriacdo de imdveis rurais em dreas infertéis, como foi feita na serra da Bodoquena,
em MT, que transformados em assentamentos, tornaram-se uma tragédia social.

Nesse projeto de lei, o deputado critica a forma dos assentamentos rurais sem infra-
estrutura, propde o prazo de cinco anos para que se realizem esses investimentos, conceda
os titulos de posses aos assentados para que se libertem da tutela do Estado e dos
movimentos sociais; transforme efetivamente os “sem-terra” em novos produtores rurais,
tirando-os das condicdes de quase — funciondrios amparados pelo poder ptblico
demandando dinheiro do Tesouro ha mais de 20 anos, como acontece atualmente com
alguns assentamentos, e que esses cumpram sua fungao social[5].



Na 6tica de Fabiana Vezzali[6], os grandes proprietarios rurais que utilizam o argumento
econOmico para defender suas fazendas contam também com outro aliado: indices de
produtividade desatualizados. Sao esses os niimeros que determinam se uma propriedade
rural alcancga ou nao o minimo de sua capacidade produtiva. Os indices, porém, foram
calculados em 1980 e ndo refletem o expressivo aumento da capacidade de producdo
agropecudria conquistado pelos avangos tecnoldgicos nas ultimas décadas. A revisao desses
valores tende a ampliar os nimeros de propriedades rurais que poderao ser reivindicadas
para reforma agréria, levando-se em conta apenas a questao econdmica.

Os novos célculos feitos pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) foram
negociados com o Ministério da Agricultura, mas esperam desde abril de 2005 pela
assinatura do Presidente da Republica. A proposta dos indices das lavouras considerou os
dados médios da Pesquisa Producdo Agricola Municipal (PAM), feita pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), do periodo de 1999 a 2003. No caso dos
indices de producdo pecudria, o ajuste foi feito a partir dos dados do Censo Agropecudrio
de 1995/1996. Para considerar a diversificacdo da produgdo brasileira, o ministério também
propde a inclusdo de 37 novos itens na tabela de indices de rendimento de produtos
agricolas. Atualmente, a lista tem 38 produtos vegetais e sete extrativos, vegetais e
florestais. Segundo o ministério, o indice atual de produtividade para lavouras de soja nos
estados do Parana e Sao Paulo € de 1,90 tonelada por hectare. Com a nova proposta, o
indice subiria para 2,9 toneladas por hectare, o equivalente a 48,34 sacas por hectare[7].

A apresentacdo da tabela atualizada dos indices de produtividade agropecuadria pelo
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), conforme Verena Glass[8], ndo foi bem
recebida nem pelo setor ruralista, nem pelo proprio Ministério da Agricultura. A
reivindicagdo dos movimentos sociais para aumentar o indice de produtividade € antiga e a
proposta foi questionada por Jodo de Almeida Sampaio Filho, presidente da Sociedade
Rural Brasileira, que reagiu negativamente a nova tabela, afirmando que “se esta buscando
formas de desapropriar fazendas (...)”". A Unido Democratica Ruralista (UDR), segundo o
jornal O Estado de S. Paulo, também teria dito que a proposta do MDA seria mal-
intencionada, e que o momento ¢é delicado, ja que os produtores rurais passam por
dificuldades em funcao da seca e da queda dos precos das commodities agricolas.

A perspectiva da revisao dos indices de produtividade para cima foi comemorada pelos
movimentos sociais, por se tratar de uma reivindicacdo do MST e da Comissao Pastoral da
Terra (CPT), sendo vista como um importante mecanismo para a realiza¢do da reforma
agraria. Para o coordenador nacional da CPT, Antonio Canuto, a proposta do MDA € uma
resposta urgente em um pais onde se exige muito do trabalhador e os fazendeiros querem
cada vez menos responsabilidades. Agora, os movimentos esperam a concretiza¢do da nova
tabela, afirma Canuto[9].

A instituicao do indice em patamares elevados para medir a produtividade da propriedade
rural é um perigo para a democracia, coloca em risco a propriedade e traz inseguranga a paz
social. Usado como instrumento ideolégico por grupos, dentro e fora do governo, que
manobram o setor rural, fere frontalmente os principios constitucionais da propriedade
privada e da livre concorréncia, retirando do proprietério o arbitrio de decidir pela
oportunidade e conveniéncia de colocar o seu produto no mercado na medida adequada a



demanda. Aumentar o indice de produtividade sem levar em consideracao a potencialidade
de compra interna e externa do produto, bem como, sem considerar a politica cambial e
fiscal, € impor ditatorialmente um risco nem sempre suportdvel pelo produtor, levando-o
em muitos casos a insolvéncia. Depreende-se pelo regozijo dos representantes dos
movimentos sociais € manifestacdo de protesto dos produtores rurais, que o aumento do
indice de produtividade para medir a funcao social é mais um instrumento criado pelo
Estado visando desapropriar a propriedade produtiva.

De acordo com o art. 186, inciso II, da Constituicao Federal, outro requisito a ser observado
para que a propriedade rural alcance sua fungdo social é o cumprimento das disposicdes que
regulam as relacOes de trabalho. Numa andlise tedrica da politica trabalhista atual do Pais,
pode-se perceber uma grave distor¢do no mercado de trabalho na agricultura, com a mao de
obra sendo cara para o empregador, embora o saldrio recebido pelo trabalhador seja
baixo[10].

Essa situac@o tem varios componentes, segundo o estudo do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada — IPEA, sendo o mais importante é que, ademais dos encargos
trabalhistas, existe o custo administrativo para gerir as contas dos encargos, pagamentos e
controles. Atinge mais ao pequeno e ao médio empregador, cujas despesas incidem sobre o
setor produtivo diminuindo o saldrio e aumentando o custo para o empregador, sem que isto
gere receita para o governo.

Nao € de estranhar, que a informalidade no mercado de trabalho sazonal agricola seja muito
maior do que no mercado de trabalho agricola permanente, e mais do que a do mercado de
trabalho urbano. Quanto mais elevada for a carga fiscal sobre o saldrio — definida como a
diferenca entre o custo salarial e o saldrio que vai para o bolso do trabalhador -, menor o
incentivo das empresas para utilizarem tecnologias intensivas em mao-de-obra e maior o
incentivo delas para a contratacdo informal. Ou seja, impostos que incidem sobre a folha de
saldrio, além das contribuicdes para a seguridade social, tendem a reduzir a criacdo de
empregos € aumentar a informalidade[11].

Nos ultimos 20 anos ocorreram varias mudangas relevantes com implica¢des na relacdo de
trabalho como novas regras trabalhistas da Constituicao Federal de 1988: abertura da
economia, estabilizacdo, aumento de carga tributdria e choques externos. Enquanto na
Constituicdo as leis trabalhistas passaram por um aprofundamento do modelo social-
democrata, a economia mundial e brasileira caminhavam para um modelo de mercado
liberal. O aumento do desemprego e da informalidade no Brasil respondeu a essa
combinacdo de alteracdes no ambiente econdmico e ao aprofundamento da regulacdo das
relacdes de trabalho, além de outros fatores, como: elevacao da carga fiscal sobre a folha de
saldrios e o aumento do valor real do salario minimo na segunda metade dos anos 90[12].

Parece ficar claro[13]: quanto mais as institui¢des interferem no contrato de trabalho, retira
das empresas a capacidade de se adaptarem as inovagdes. Se por um lado, essa interferéncia
preserva a taxa de estabilidade dos trabalhadores empregados, por outro, provoca aumento
da taxa de desemprego e de informalidade, assim como, queda do investimento e da
eficiéncia produtiva, o que por sua vez, tende a reduzir o crescimento da empresa e sua
capacidade de empregar e pagar saldrios. A flexibiliza¢do do trabalho € importante no



mercado globalizado, mas traz inseguranca aos trabalhadores. Qualquer proposta neste
sentido deve considerar a seguranca dos mesmos, bem como, os altos custos das demissdes
para os empregadores.

Na agropecudria, o valor agregado de direitos dos trabalhadores nos momentos de bonanga
dos negdcios, com a rigidez da legislacdo trabalhista atual, torna-se um flagelo para os
empregadores nos momentos de dificuldades econdmicas para manter os empregados ou
mesmo despedi-los para conter a sangria de suas economias, levando-os, ndo raras vezes, a
inviabilidade das atividades e a insolvéncia.

A propriedade rural que se centra na terra como bem de produgdo, deve desempenhar
funcdo social com maior rigor do que outros bens. O imével rural revela uma destinacao
centrada na producao de riquezas e criacdo de empregos[14]. Deve gerar lucro para que o
proprietario possa explord-la de forma racional e adequada, preservar o meio ambiente,
cumprir suas obrigacdes trabalhistas, € promover o seu bem-estar e de seus trabalhadores.
3. POLITICA AGRICOLA

Para que ocorra a fun¢do social da propriedade ndo depende exclusivamente da vontade ou
poder do proprietdrio rural, € indispensavel a participacdo do Estado disponibilizando uma
politica agricola planejada e executada de acordo com os dispositivos constitucionais e
regulamentacao da lei, com a participag¢do dos produtores e trabalhadores rurais, dos setores
de comercializacdo, de armazenagem, transportes, conforme dispde o art. 187, da Carta
Magna, seus respectivos incisos e paragrafos[15]:

L os instrumentos crediticios e fiscais;

I1. 0s precos compativeis com os custos de producdo e a garantia de comercializagao;
II.  oincentivo a pesquisa e a tecnologia;

IV. aassisténcia técnica e extensdo rural;

V. 0 seguro agricola;

VI. o cooperativismo;

VII  aceletrificacdo rural e irrigacao;

VIII. a habitagao para o trabalhador rural;

§ 1.° Incluem-se no planejamento agricola as atividades agroindustriais, agropecudrias,
pesqueiras e florestais.

§ 2.° Serdo compatibilizadas as acdes de politica agricola e de reforma agraria



A atividade agricola é definida pela Lei n.° 8.171, de 17 de janeiro de 1991, que
regulamentou o art. 187 da Constituicdo Federal, no seu inciso I, como processos fisicos,
quimicos e bioldgicos, onde os recursos naturais envolvidos devem ser utilizados e
gerenciados, subordinando-se as normas e principios de interesse publico, de forma que
seja cumprida a fun¢do social e econdmica da propriedade.

Estabelece a lei que o setor agricola € constituido pelos segmentos da producao, insumos,
agroindustria, comércio, abastecimento e afins, os quais respondem diferenciadamente as
politicas publicas e as forcas de mercado (inciso II) e, como atividade econdmica, a
agricultura deve proporcionar, aos que a ela se dediquem rentabilidade compativel com a de
outros setores da economia (inciso III).

Dentre os objetivos de politica agricola, conforme dispde o art. 3.° vale destacar diversos
incisos, dos quais o primeiro ¢ um dos mais importantes, que atribui ao Estado a funcao de
planejamento que serd determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado,
destinado a promover, regular, fiscalizar, controlar, avaliar atividade e suprir necessidades,
visando assegurar o incremento da produgdo e da produtividade agricolas, a regularidade de
abastecimento interno, especialmente alimentar, e a reducao das disparidades regionais[16].
Cabe, ainda, ao Estado promover os meios necessarios para investimentos ao setor e
sistematizar sua atuagao com agdes de médio e longo prazo para reduzir as incertezas;
buscar a descentralizacdo da execugdo dos servigos publicos com outros entes, cabendo a
estes assumirem suas responsabilidades na execucdo da politica agricola, compatibilizando-
a com as de reforma agrdria e assegurando aos beneficidrios desta o apoio a sua integracao
ao sistema produtivo (incisos VI e VII).

Sao agdes e instrumentos de politica agricola, contidos nos seguintes incisos, do art. 4°, da
referida lei:

I - planejamento agricola;

IT — pesquisa agricola e tecnoldgica;

III - assisténcia técnica e extensdo rural;

IV — protecdo do meio ambiente, conservacdo e recuperacdo dos recursos naturais;
V — defesa da agropecudria;

VI - informacgdo agricola;

VII - producdo, comercializacdo, abastecimento e armazenagem;

VIII - associativismo e cooperativismo;

IX — formacao profissional e educagio rural;



X — investimentos publicos e privados;
XTI — crédito rural;

XII — garantia da atividade agropecudria;
XIII - seguro agricola;

XIV — tributacdo e incentivos fiscais;
XV —irrigacdo e drenagem,;

XVI — habitacdo rural;

XVII - eletrificagdo rural;

XVIII — mecanizagdo agricola;

XIX — crédito fundidrio.

O Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA), vinculado ao Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), composto de diversos 6rgdos representativos dos
segmentos agropecudrios, tém atribui¢des de orientar a elabora¢do do Plano de Safra,
propor ajustamento ou alteragdes na politica agricola, manter sistema de andlise e
informacao sobre a conjuntura econdmica e social da atividade agricola. O CNPA contara
com uma secretaria executiva e sua estrutura funcional serd integrada por Camaras
Setoriais, especializada em produtos, insumos, comercializa¢ao, armazenamento,
transporte, crédito, seguro e demais componentes da atividade rural. O Conselho terd,
ainda, atribui¢des de coordenar a organizac¢ao de Conselhos Estaduais e Municipais de
Politica Agricola, com as mesmas finalidades, no ambito de suas competéncias. A agcdo
governamental € concorrente entre a Unido, Estados, Distrito Federal, Territérios e
Municipios[17].

Os planos de safras e planos plurianuais considerardo as especificidades regionais e
estaduais, de acordo com a vocagdo agricola e as necessidades diferenciadas de
abastecimento, formacgdo de estoque e exportacdo. Causa espécie que a Lei n.° 8.171 trate
da protecdo ao meio ambiente e da conservacao dos recursos naturais no capitulo VI e nada
fala sobre a defesa agropecudria seja vegetal ou animal no inciso VII. Os poucos artigos
que continham foram vetados, quando se sabe que a defesa é imprescindivel na preservacao
do meio ambiente e das culturas permanentes ou tempordrias. Por falta ou ineficdcia dela, a
lavoura cacaueira foi dizimada de forma criminosa pela vassoura-de-bruxa, e os rebanhos
bovinos das fronteiras brasileiras foram contaminados recentemente pela febre aftosa
causando prejuizos incalculdveis aos produtores sem que houvesse ressarcimento ou
indenizagao aos mesmos pelo Estado.



O crédito rural, instrumento de financiamento da atividade rural, previsto no art. 48, sera
suprido por todos os agentes financeiros sem discriminagao entre eles, mediante aplicagao
compulsdria, recursos proprios livres, dotacdes das operacdes oficiais de crédito, fundos e
quaisquer outros recursos, com objetivo de estimular os investimentos rurais,
armazenamento, beneficiamento e instalacdo de agroindustria; favorecer o custeio oportuno
e adequado da producio e incentivar a introdu¢do de métodos racionais no sistema de
producdo visando o aumento da produtividade e melhoria de qualidade de vida das
populacdes rurais, conservagao do solo e preservacdo do meio ambiente. No art. 52, a lei
dispde que o poder publico assegurara o crédito especial e diferenciado aos produtores
rurais assentados em drea de reforma agréria[ 18].

Nao obstante a imperiosa necessidade de disponibilizar financiamento para o setor rural, a
dotacdo or¢camentdria vem caindo a cada ano, e ter sido reduzida de 3% para 0,3% nos
ultimos vinte e cinco anos. A decisao do governo foi incondicionada e ao sabor do fluxo de
caixa do Tesouro Nacional. Todavia, tem dreas que ndo comportam cortes como a da
sanidade animal e vegetal, uma vez desatendida ocorrem fatos graves com a agricultura e a
pecudria citados acima e até em seres humanos e animais silvestres. Por sua vez a renda da
atividade rural depende de aporte de recursos para operagdes oficiais de crédito, formacao
de estoques reguladores, financiamento de operagcdes de venda, prorrogacdo de parcelas de
financiamentos vencidos. Alocacdo desses recursos deve ser compativel com a magnitude
do setor na economia nacional cujos percentuais se expressam: 30% do PIB, 39% das
exportacoes e 37% dos empregos[19].

A oferta de créditos a juros compativeis para o setor rural nao acompanha o aumento da
area plantada. A relagdo entre um e outro caiu de R$3,64 por hectare na safra 1995/06 para
R$0,98 na safra de 2006. Ela esta diretamente vinculada com a adimpléncia das suas
operacoes. Como o endividamento rural € muito alto, falta-lhe garantia para pleitear o
aumento dos financiamentos e condi¢des para negociar juros menores. A reducdo de
financiamento implica em drea menor plantada, falta de investimento em tecnologia e uso
de insumos para aumentar a produtividade. Por conseqiiéncia, tem-se menor produgao,
menor produtividade e ndo poder alcangar o indice minimo exigido para nao ser
desapropriado, ainda, os concorrentes ocuparem esses espagos, tanto no mercado interno
quanto no externo[20].

O seguro agricola € previsto no art. 56 e instituido para cobrir prejuizos decorrentes de
sinistro que atinjam bens fixos e semifixos ou semoventes, bem como, aqueles decorrentes
de fendmenos naturais, pragas, doengas e outros que atinjam plantacoes, extensivos as
atividades pesqueiras e florestais. O Programa de Garantia da Atividade Agropecudria
(PROAGRO), instituido pela Lei n°. 5.969, de 11 de dezembro de 1973, assegurara ao
produtor rural apenas da exoneracao de obrigacdes financeiras relativas a operacio de
crédito rural de custeio, cuja liquidacdo seja dificultada pela ocorréncia de fendmenos
naturais, pragas e doengas que atinjam bens, rebanhos e plantagdes, bem como,
indenizagdes dos recursos proprios utilizados pelo produtor rural em custeio rural, quando
ocorrer perdas em virtude dos eventos citados anteriormente.

Os recursos do PROAGRO constituido de recursos de fonte de produtores e de outras
fontes para cobrirem, total ou parcialmente, os financiamentos de custeio rural. Cabe a



Comissao Especial de Recursos (CER) decidir em tnica instdncia administrativa sobre a
apuracdo dos prejuizos e a respectiva indenizacao[21].Esses dispositivos jamais tiveram
eficacia, na realidade o PROAGRO beneficiava somente os agentes financeiros que
vendiam o servigo, e as seguradoras que lucravam com o premio.

Quando ocorria algum sinistro dificilmente os produtores conseguiam levantar a
indenizacdo a fim de pagar os financiamentos. Estes eram renegociados, na maioria de
vezes, em condi¢des desfavordveis aos produtores, decorrendo dai um estoque de divida
quase impagavel, no limite de 30 bilhdes de reais, conforme levantamento feito pela
Comissao da Agricultura da Camara dos Deputados. Esse valor representa mais de dois
tercos do volume de recursos anunciados para o Plano da Safra 2005/06[22].

Para cobertura de riscos na producdo aprovou-se a Lei do Seguro Rural n°. 10.823, de
19.12.03, disponibilizando-se para 2005 o valor de 10 milhdes de reais para subvengao do
prémio de seguro, e o Dec. n° 5.782 de 23 de maio de 2006, que estabeleceu o limite de
R$32.000,00 de subvencdo ao prémio para cada beneficiario, por ano civil. Mas as
operacdes s6 comecgaram a ser feitas em novembro daquele ano, com gastos apenas de
R$2,3 milhdes, importancia insignificante diante das perdas causadas pela seca que
provocou a queda de renda do setor em 28 bilhdes, sendo 10 na soja, 4 no milho e o
restante nas demais atividades. Para 2006, o orcamento previsto para a subvencao
correspondeu a 45 milhdes de reais. Comparativamente com o valor alocado pelos
americanos em 2003, que teve um prémio de U$3 bilhdes para um valor de cobertura de
U$40 bilhdes, é um valor infimo[23].

A incidéncia tributdria na agricultura e nos produtos alimentares no Brasil ¢ uma das mais
altas e burocraticas no mundo. Estudo da Comissdao Econdmica para América Latina
(CEPAL), conforme relatério de 31.10.05, concluiu que 29% dos domicilios brasileiros, em
1966, ainda situavam-se abaixo da linha de pobreza. Destes, 11% classificados como
indigentes por nao terem condi¢cdes minimas de adquirirem alimentos capazes para suprir
os requisitos minimos caldricos e protéicos recomendados. Com o crescimento da renda per
capita, a partir do Plano Real, com estabilidade da economia e queda dos precos dos
alimentos, o total da populagdo indigente caiu de 32 milhdes em 1990 para 21 milhdes em
1999[24].

Levantamento feito pelo Instituto Brasileiro de Planejamento Tributdrio (IBPT) aponta que
de 1998 a 2004 foram editadas cerca de 220 mil normas tributérias no Pais, equivalendo a
55 novas regras por dia util. Somente com a mudanga da sistematica de cobranca do PIS e
Cofins, que deixaram de ser cobradas cumulativas pela Lei n°. 10.833/03, trouxe
interpretacdes diferentes gerando, em dois anos, 150 alteracdes juridicas, o que eleva mais
ainda o custo de produgdo[25].

No estudo da CEPAL observou-se que a participacdo dos gastos com alimentagao nas
familias mais pobres € ainda, em média, superior a 50% do rendimento familiar. Nesse
contexto, politicas publicas redutoras de precos dos alimentos apresentam grande potencial
de melhoria do bem-estar das populacdes mais pobres. Um dos instrumentos mais eficazes
para atingir esse objetivo é a desoneracdo da carga tributdria dos produtos alimentares,



particularmente dos impostos indiretos, principalmente o ICMS com carga fiscal bruta de
25,22%; o PIS/PASEP 3,16%; a Cofins 7,83%; o IP1 7,17%; o 1SS 1,76% e o 1OF 1,72%.

A participagdo dos tributos indiretos no total da receita tributdria brasileira, nos anos
noventa, foi predominante sobre bens e servico, cuja participacdo nesta década tem oscilado
entre 46% e 52% da receita total contra 40% e 45% na década de 80. Este crescimento
deveu-se basicamente a um aumento na arrecadacdo de impostos cumulativos
especialmente como base de célculo do PIS e Cofins. Tais formas de tributar sdo
prejudiciais a eficiéncia econdmica, pois distorcem os pregos relativos e induzem empresas
a integrarem verticalmente sua producio, com conseqiiente elevagdo de custos e pregos,
levando uma reduc¢do de competitividade dos produtos nacionais em relacao aos
estrangeiros, com queda de producdo e emprego. Essa situagcao € ainda agravada pelas
dificuldades de obtencdo de crédito que perpassam todo o setor agropecudrio[26].

A tributacdo dos alimentos nos Estados Unidos se d4 a semelhancga dos outros bens sobre os
quais incide imposto de consumo, através do imposto sobre vendas, de competéncia dos
estados. Hoje, s6 11 estados mantém cobranca de imposto sobre vendas de alimentos, sendo
a aliquota mais alta a fixada em Tennessee (8,25%) e a mais baixa de Carolina do Norte
(4%). Porém, a manutencao de cobranca do imposto tem sido alvo de debates contrérios a
sua manutengdo, pelo reconhecimento da regressividade sobre a renda da maioria dos
individuos de baixa renda. A dificuldade tem sido encontrar uma forma de compensar os
estados com outra renda com a renuncia da tributacao[27].

O estudo conclui que a isengdo tributdria sobre os alimentos, seria um forte instrumento de
combate a pobreza, além dos efeitos positivos na distribuicao de renda e na melhoria do
rendimento das populagdes mais pobres. Ainda, sem menosprezar os reflexos que essa
politica de isen¢ao tributdria teria em toda cadeia produtiva alimentar, com aumento do
consumo e producdo, com a conseqiiente geracdo de emprego e renda[28].

As maquinas agricolas nao sofriam incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPT) até julho de 1999. A partir de agosto desse ano, por meio do Dec. n°. 3.102 , de
30.06.99, passaram a ser tributadas a 1% a cada més subseqiiente até atingir a aliquota de
5% a partir de dezembro de 1999. Elas também sao tributadas com PIS/Cofins (2,65% em
1966 e 1998) e com ICMS (aliquota de 7%), diferentemente de automdveis em servico de
tdxi na drea urbana que gozam de isen¢ao de impostos.

As perdas da agricultura no ultimo triénio alcancaram a ordem de 35 milhdes de toneladas
de graos em decorréncia da seca]29] quando medidas pela safra esperada e realizada.

Anteriormente, de 1996 e 2002, apenas por conta das perdas ocorridas entre o plantio e a
pré-colheita, nas culturas de arroz, feijao, milho, soja e trigo, o Pais deixou de colher cerca
de 28 milhdes de toneladas de graos. As perdas ndao ocorrem apenas na fase que vai da
semeadura até o momento imediato que antecede a colheita. Também h4 perdas durante a
colheita e na pds-colheita, por falta de rede de armazenagem, maquinas desreguladas,
operadores incapacitados, principalmente por estradas mal conservadas e inadequagdo do
transporte utilizado.



Um estudo inédito do IBGE[30] - os Indicadores Agropecudrios 1996 — 2002 - analisou e
quantificou as perdas dos principais graos da agricultura brasileira e retine uma série de
informacdes suas e de outros institutos. O trabalho se divide em duas partes: na primeira
analisa a quebra de safras ocorridas da semeadura até antes da colheita, entre 1996 a 2002;
na segunda, sistematiza a origem e o destino dos principais graos brasileiros (arroz, feijao,
milho, trigo e soja). O estudo mostra que, se as perdas da primeira fase sao resultantes de
fatores mais incontroldveis, como clima e doencas, as perdas durante a colheita e pds-
colheita sdo decorrentes do modus operandi e os meios utilizados para armazenar e
transportar os produtos.

No Brasil, cerca de 70% das cargas sdo deslocadas por meio rodovidrio, 0 menos vantajoso
para longas distancias. Estudos de viabilidade econdmica sustentam que o transporte
rodovidrio € o mais adequado para distancias inferiores a 300 km, o ferrovidrio para
distancias entre 300 e 500 km, e o fluvial, para acima de 500 km. Segundo a Confederacao
Nacional da Agricultura (CNA), o prejuizo com derrame de graos em conseqii€éncia de
estradas mal conservadas chega a R$2,7 bilhdes a cada safra[31]. Por falta de armazéns, o
Brasil se viu for¢ado a exportar, em 2003, 53 mil toneladas de trigo na época da safra, e ter
que importar na entressafra para atender a demanda interna[32].

A rentabilidade do setor agricola € o mais baixo possivel como pode ser observado no
trabalho de pesquisa efetuada por Thomas Hartmann[33], membro da Comissdo Nacional
do Cacau, cujo resultado é emblematico para a agropecudria. Citando fonte da CEPLAC,
considerando a producdo atual de 16 arrobas de cacau por hectare e todo custo representado
por mao-de-obra remunerada pelo saldrio minimo, a época, em R$ 300,00, o produtor de
cacau da Bahia ndo teve rentabilidade na safra sequer para seu sustento, muito menos da
sua familia. De acordo com os seus célculos a renda bruta por hectare produzido na safra
2002/2003 foi de 731,69 decrescendo a cada ano progressivamente até a safra 2005/2006
com o resultado pifio de R$10,91 de renda bruta por hectare. A crise no setor rural é tdo
séria que Pedro Malan[34], quando presidente do Banco Central, em 1993, declarou que
ndo precisaria ser especialista em agricultura para saber que a seqiiéncia de planos a partir
de 1986 teve efeito desastroso para o campo. E, Fernando Henrique, quando Ministro da
Fazenda, dizer que os bancos oficiais captavam recursos a custo zero € emprestavam a juros
de mercado. Qualquer medida que tomasse na dire¢ao de corrigir essa distor¢ao afetaria os
bancos oficiais. Porém, o maior prejuizo causado ao produtor € a inseguranga em relagdo ao
futuro da sua atividade com invasao de propriedade e ameagas feitas pelos movimentos
sociais, desvalorizando-as e afastando os investimentos, com a complacéncia das mais altas
autoridades do governo.

4. CONCLUSAO

E quase unanimidade entre os doutrinadores que o remédio para solucionar a questio da
funcdo social da propriedade € a desapropriac@o e ndo a Politica Agricola. Esta deve ser
ofertada pelo Estado como prescreve a Constituicdo. Eles nao analisam, também, sob o
aspecto ideoldgico como o indice de produtividade € aumentado e usado para medir a
funcdo social da propriedade, objetivando tornar o maior nimero possivel de propriedades
produtivas em improdutivas, vulnerdveis, portanto, a desapropriacdo para a reforma agréria.
Muito menos dao énfase a defesa da norma Constitucional de se respeitar a livre iniciativa,



o Estado de Direito, ndo condenando as invasdes das propriedades como instrumento
expropriatdrio, e ao arbitrio dos proprietarios de se resolverem o que plantar e o que
vender, obrigando-os a cultivare4m produtos que ndo demandam o mercado, apenas para
ndo sofrerem desapropriacdo. Mas, levando-os a cairem na armadilha da insolvéncia com
operacdes bancdérias para cobrirem os prejuizos decorrentes da falta da Politica Agricola e
da inadequacao entre produ¢ao/consumo.

Para que a funcao social da propriedade seja alcancada, ndo adianta mudar a titularidade da
propriedade com a desapropriacio, € necessdria a efetivacdo da politica agricola. Isto
ocorrendo, e se a fun¢ao social ndo for alcancada, ai sim, caberia a desapropriacdo como
ultima ratio, porque nao se deve permitir que, mesmo no sistema capitalista, a propriedade
rural seja usada como reserva de capital e ndo cumpra sua fungao social.
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