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APRESENTACAD

Este trabalho esta sendo concluido com exatos 15 anos de atraso.
Durante este periodo, meu débito para com um grande niimero de amigos e
colegas cresceu tanto que se tornou impagavel. Diante da modéstia do trabatho
gue ora apresento, ndo me resta outra alternativa que nao declarar moratéria

unilateral e torcer para que os credores compreendam o gesto de impoténcia.

No hagar dos agradecimentos de praxe, o melhor é pedir desculpas ao
pequeno grupo que ao longo destes anos nunca deixou de estar ao meu lado,
mesmo estando muitas vezes distantes: minha tese é muito menor do que as

tantas valiosas contribuicdes € ligdes aprendidas com e por intermédio deles.

Nio é possivel deixar de mencionar alguns nomes, relembrar ¢ reviver
algumas histdrias. Fred Katz, ex-aluno de Economia Brasileira Contemporanea
de minha primeira furma, grande amigo, companheiro de mestrado e leal
escudeiro durante os dois anos de Birkbeck College, com a maturidade dos
mais velhos e a visdo estratégica adquirida ao longo de uma bem sucedida
carreira empresarial, fez o possivel para convencer-me a ficar em Londres e
conchuir, de maneira pragmatica, meu trabalho de tese, aquela altura com
pouco mais da metade escrita, lida e aprovada pela minha supervisora, Miss
Fiona Atlkins. Tivesse eu ouvido seus conselhos ¢ prazo néo teria sido tao longo
e os débitos ndo ter-se-iam acumulado. Mas recém saindo da pés-adolescéncia,
eu ainda queria fazer a revolugéo ¢ escrever a grande obra, algo que no minimo
superasse o Desenvolvimento do Capitalismo da Russia de Lénin e A Questdo
Agraria de Kautsky, resolvendo de uma vez por todas a polémica sobre o futuro
do camponés no capitalismo contemporaneoc. A realizacfo desta Missfo exigia
uma vasta pesquisa de campo em todo o pais, e fol para isto que voltei ao Brasil
no final de 1982, apods ter concluido todas as cadeiras do mestrado devido a
nfo aceitacBo do diploma brasileiro. Trazia na bagagem, além da rica
experiéncia académica e de vida que uma cidade como Londres pode oferecer, o
mamuscrito da tese e Luana, nossa fitha inglesa. Voltei, nio fiz a pesquisa,
cheguei a tempo de conhecer, na pratica, & recesséo e seus efeitos sobre as

populacdes ja tAo miseraveis do Recife.




APRESENTACAO

Acho que Fred nunca se perdoou por nao ter me convencido. O que ele
néo sabe é que sempre fui o maior cabeca dura do Pequenspolis € do Colégio
Estadual Campograndense. Conta minha mée que uma vez foi chamada ao
colégio para retirar-me da sala, pois eu néo deixava a aula de histéria do Brasil
prosseguir por néo aceitar a afirmacédo da “tia” de que o Brasil havia sido
descoberte por Cabral. Eu estava inconformado com a falta de logica da
afirmacédo ¢ argumentava, apaixonadamente, que se o Brasil ficava nas
Américas e se Colombo havia descoberto a América, logo... Acho que até hoje

nac fui convencido e continuo cabeca dura. Valentina que o digal!

O grupo do Centro de Estudos de Conjuntura, durante o periodo 1985-
89, também € credor dos grandes. Para mim foi uma grande escola.
Internamente respiravamos o debate da politica econdmica, discutiamos com
paixfio as variagbes da inflagdo, da taxas de juros; angustiava-nos a redugéo do
raio de manobra da politica econbémica tantas vezes mencionada nesta tese. A
cada semana o informe dos responsaveis pela politica monetaria dava conta de
uma nova redugéo. O que néo conseguiamos explicar era como o espago do raio
de manobra, que ja vinha se estreitando desde os anos 70, nunca terminava.
Escrevendo este trabatho, dei-me conta que estamos diante de um paradoxo e
renunciel 4 tentagfo de tentar explicar uma constatagado que parece téo obvia e
evidente. O fato é que o raio de manobra continuou diminuindo e, felizmente,

ainda ndoc acabou o espago para tentar fazer algo e tirar o pais da crise.

As discussdes eram incessantes, 0 que nio deixava de produgzir alguma
ineficiéncia, coisa secundaria naqueles tempos pré-globalizacdo. Segundo
fofocas de gente préxima, o tempo médio que eu consumia para descer a rampa
do Instituito era de 30 minutos; para ir da minha sala 4 cozinha, outros 25%
para tomar café um minimo de 20°. Levando em conta que sou viciado em café,
um minimo de 4 travessias didrias pela rampa, chegava-se a fantastica
estimativa de tempo "perdido” de 1 hora e 15. A estimativa nunca foi
confirmada cientificarnente, e ainda hoje é relembrada de tempos em tempeos.

Independente de sua comprovagio, esta estimativa resulta de anélise
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superficial, que se atém as aparéncias do fendmeno e néo chega nem a tatear
sua verdadeira esséncia. Aquele ndo era certamente um tempo perdido, era um
tempo de diversio, convivéncia, discusséo, fofoca, reflexdo, conflitos. Quantas
solucdes para o pais ndés encontramos nestes trajetos? Quantos projetos

maquinamos, quantas fantasias foram desenvolvidas?

O trabalho no CECON significou o abandono da grande obra e, mesmo
hoje, passados 10 anos desta experiéncia, néo ficou nem uma ponta de
arrependimento pela opgdo de dedicar-me ac trabalho de montar o CECON.
Deste periodo, a vontade seria relembrar historias e estorias, ¢ mencionar a
todos, Suzigan, Biasoto, Elba, Romano, Rogério, Mauricio, Presser, Fernando
Mineiro e cada um dos demais. Nao o fago por que teria que consultar os anais
do Centro, tantas foram as pessoas que viveram comigo este rico periodo. Nao
quero deizar de mencionar a presenca do Ricardo Carneiro, com quem aprendi
muito, inclusive os rudimentos da atividade de coordenacio, que desde entio
vem sendo uma presenca marcante e minha vida profissional; Hildo Meirelles
de Souza Filho, primeire assistente de pesquisa e desde entdo amigo € parceiro

leal e dedicado, com gue tenho tido ¢ prazer ¢ privilégio de conviver, compartir
trabalhos e projetos.

I fratello Cismondi, psicanalista disfargado em econormsta da Divisio de
Angalise de Politicas Econdémica e Social da FAQ, é outro grande credor. Durante
nossa intensa convivéncia romana, interviu com muita eficiéncia em todas as
acasides —-nfo tenho idéia se foram muitas ou poucas— em que eu fazia
gualquer referéncia 4 necessidade de definir um novo tema e estrutura para
wna tese que um dia teria que ser feita, adequando o nivel de pretensfo as ja
entio evidentes restricdes pessoais. Defendia com ardor, fantasia e romantismo
a nao capitulacio diante do sistema (ndo importava muito saber o que era o
sistema) e a manutencdo dos projetos ambiciosos, independente dos resultados
"formais”: o importante é o caminho e a carninhada, ¢ ndo a chegada, insistia

ele citando o poeta espanhol. Quando lhe faltavam os argumentos, sacava do
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bolso sua Ultima cartada e lancava-me na dolee vita romana. S6 um louco

resistiria. Cabeca dura eu sou, mas louco né&ol

El hermano Fermando Rello, camponés mexicano disfarcado em
economista laureado com o prémio nacional de economia no México e
posteriormente em sommelier, fol outro grande companheiro e amigo do periodo
romano. Contrapunha-se firmemente ao Cismondi, e por diversas vezes sugeriu
que eu, pragmaticamente, transformasse em tese os trabalhos sobre as
politicas agricolas no processo de ajuste estrutural, tema gue ocupava boa
parte do tempo dos trés mosqueteiros do Grupe da América Latina e Caribe,
como éramos conhecidos Cismondi, Rello e eu devido & nossa conhecida

posicao "anti-liberal”,

N&ao posso deixar de lembrar de Antbnio Pérez, inspirador € chefe dos trés
mosquetelros, gue apds mais de 25 anos no "sistema”, mantinha-se fiel aos
ideais cepalinos e ilpeanos dos anos 70. Com ele ¢ na "biblia” do planejamento
agropecuario, do qual foil idealizador ¢ um dos principais autores, aprendi
coisas relevantes que foram usadas neste tese: a importancia do planejamento,
as diferencas entre politicas, instrumentos, parametros etc.; a importancia da
estratégia e da definicdo de meios para alcancar os objetivos seguindo uma
determinada esitratégia; a relevAncia da avaliacdo de alternativa, do
acompanhamento das politicas e projetos, do desenho de cenarios. Aprendi
também que o planejamento & totalmente impotente diante da politica, e que

por isso mesmo s0 pode ser Gtil se colocado a servigo da boa politica.

O ambiente dos governos aos quais prestavamos assisténcia técnica em
matéria de politicas agricolas era de euforia. A crise era coisa do passado. A
solucéo ja havia sido encontrada e inclusive testada em paises como ¢ Chile.
Argentina ¢ México eram os felizardos recém chegados. O importante, ouviamos
por toda parte, inclusive no Brasil, eram as reformas estruturais, a
liberalizacdo comercial, a privatizagdo, o desmontagem do setor pubilico,

verdadeiro vampiroe que chupava tode o sangue e energia da sociedade em
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beneficio de poucos politicos € agentes privilegiados. Feitas estas reformas e
estabilizada a inflacdo, tudo se resolveria: os empresdrios nacionais e
internacionais utilizariam a riqueza acumulada durante a crise para realizar
novos investimentos e reformar as estruturas arcaicas dos paises, tornando-as
competitivas no mercado internacional. As privatizagbes trariam novas
estradas, portos, servicos mais baratos ¢ melhores. O Estado, liberado do
dominio das sanguessugas do passado, finalmente poderia alocar recursos para
a promogaoc de suas funcdes béasicas: prover satde, educaciio e seguranga para

o povo. O emprego cresceria e a renda seria mais bem distribuida.

A verdade é gue ndo conseguimoes convencer nenhum ministro em
nenhum pais da América Latina e Caribe a desenhar ¢ implementar politicas
setoriais que promovessem o desenvolvimento com equidade da agricultura,
enviesada a favor dos segmentos mais pobres e que transformassem a
estrutura bi-modal e iniqua que caracteriza o mundo rural na América Latina.
Além de desnecesséarias, pois as reformas estavam a caminho, o raio de
manobra para acgbes desenvolvimentistas do Esfado havia sido reduzido um
pouco mais pela propria contencée fiscal, componente central das reformas.
Mas nédo havia por que se preocupar, pois passada a primeira fase que exigia
algum sacrificio, inclusive o agravamento do desemprego, pobreza e exclusio

social, estes problemas seriam resolvidos de forma sustentavel.

As intermindveis discussbes dos trés mosqueteiros ficaram inconchisas,
mas foram pretextos para provar muitos grandes vinhos, em rodadas
inesqueciveis de degustacdes que organizdvamos como parte pratica do curso
de sommelier que Fernando e eu fizemos durante trés anos. Mas valeu o
caminho e a caminhada.

Pena que os defensores da nova revolugio também nao tinham razéo e
que as reformas néo produziram o futuro radiante prometido. A crise continua
e o Estado liberal tem demonstrado tanta ou mais incompeténcia que ¢ Estado

desenvolvimentista, pelo menos em matéria de desenvolvimento humano, A
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grande vantagem de haver retornado ao Instituto € que deixei de ser um dos
trés mosqueteiros atrasados nadando contra a corrente. Tudo indica que o
encanto foi quebrado e que as ilustes desfazem-se rapidamente. O trabalho €
grande: ndo se trata de voltar ao passado e defender teses ou instituicOes gue
nunca foram as nossas, como o Estado anxtoritario, sua vis@o de sociedade e
sua politica econdmica cuja critica foi a base deste Instituto, e na qual nos
formamos. Relendo a tese tive, em alguns momentos, a impressao de gue
poderia denotar algum saudosismo da intervencao planejada. Tive vontade de
revisar tudo para evitar mal-entendidos. Desisti por que corria o risco de
demorar alguns anos mais. Conscla-me o fato de que isto ja foi feito com

brithantismo por varios colegas do Instituto.

Néo poderia deixar de mencionar alguns amigos e companheiros de
trabatho que também sempre estiveram ao meu lado, como Sérgio Sales,
Pacheco, Alonso, Matoso, Ademar Romero e José Maria. O Zé, um dos
primeiros amigos de Campinas, € figura indispensavel para tornar mais
aprazivel e inteligente nossa convivéncia no Instituto de Economia.
Independente da veracidade ou néo dos fatos, sua figura alimenta um rico
folclore de casos divertidos, contados e recontados em nossas reunides sociais.
Académico até o amago, dedica-se, como poucos, aos estudantes, independente
de serem ou ndo seus alunos. Pode levar um coordenador de pesquisa,
pressionado a cumprir o prazo de entrega de wum relatério, as raias da loucura
ao interromper a elaboragdo do documento sob sua responsabilidade para
atender a uma legido de estudantes as vésperas de uma prova, ou ajudar a um
mestrando a revisar sua fese ou a um graduando a fazer um projeto de
monografia. Para o coordenador da pesquisa, é notavel sua "falta" de senso de
prioridade. Estou convencido que uma grande escola € feita principalmente por
pessoas como o Zé Maria, e nao pelos coordenadores de pesquisas sujeitos aos

prazos gue muitas vezes pouco tem a ver com o dia a dia da atividade docente.

Nos Ultimos anos, como coordenador de varios projetos de pesquisa,

tenho tido o privilégio de uma rica convivéncia profissional ¢ humana com

Vi
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pesquisadores também de fora do Instituto de Economia. Querc destacar
Marcelo Magalhfies, que tem sido, nos ultimos tempos, meu grande
companheiro € um dos principais responséaveis pelo bom andamento dos
trabathos sob minha responsabilidade. Com os gringos Ruy de Villalobos e
Hector Maletta, co-autores de muitos trabalhos utilizados nesta tese, venho
aprendendo ¢ divertindo-me muito. Carlos Guanzirolli tem sido cutro amigo e
interlocutor permanente nos ultimos anos. Como coordenador do projeto
FAG/Incra, do qual tenho participado como pesquisador desde 1995, pediu-me
para escrever —e cobrou-me diariamente— o trabalho que serviu de base para a
elaboracéo desta tese. Nao ficou satisfeito, pois esperava que eu formulasse
uma politica para apoiar o desenvolvimento da agricultura familiar no Brasil.
Nao deu para tanto e eu fiquei nas recomendacgdes gerais, necessariamente
vagas. O trabalho pode nio ter sido Gtil para os objetivos do Carlos, mas foi

indispensavel para a elaboragdo desta tese.

O débito com ¢ amigo Pudim, hoje inexplicavelmente transformado em
Rinaldo {metamorfose que antecedeu a ocupagédoe da atual posigio de Diretor
Adjunto do Instituto}, também € grande. Desde que cheguei em Campinas o
Pudim tem sido um companheiro inseparavel ¢ leal. Sempre nos afinamos com
perfeico, mesmo na divergénecia, Nos tltimos tempos, diante da verdadeira
caga as bruxas promovida pelo ‘"sistema" contra os ndo doutores,
transformados quase em parias académicos, incompetentes por definigao,
independente de qualquer avaliacio de sua produciio intelectual ¢ desempenho
profissional, o ja Rinaldo assumiu o papel de "meu tltimo defensor”, segundo
palavras do Professor Jodo Manuel (afirmagdo falsa, uma vez gue o préprio
Jodo, entre tantos, nunca deixou de apoiar-me}. Assumiu também, junto com o
Jodo Manoel, a chata posicéo de cobrar a elaboracio da tese, cobrancga cada vez
mais insistente e chata. Nos Gliimos meses havia me transformado em um
refugiado dentro do Instituto, evitando encontrar-me com credores téo
insistentes e convincentes como estes dois. Senti na pele a tal da reducgdo do

raio de manobra, e cheguei 3 conclusdo de que ja ndo havia alternativa a néio

VI



APRESENTACAO

ser sentar e escrever a tese. Mesmo sendo cabeca dura, aprendi que a Unica
alternativa € sempre a melhor alternativa. Concluido ¢ trabalho, sé& posso

confirmar a validade desta profunda sabedoria popular.

Independente do resultado obtido, também valeu o caminho e a
caminhada de elaboracéo deste trabalho: durante a viagem, de poucos meses,
revivi com emogao os Ultimos 15 anos de vida profissional, re-coletando ¢ re-
elaborando os trabalhos que realizei, sempre em boa companhia, ao longo de

deste periodo.

Néao é justo esquecer os tantos amigos ndo economistas com 0s uais
convivi, na presenca e na auséncia, durante todos estes anos. Com e¢les
comparti momentos de prazer e angistia, as saudades ¢ a disténcia
decorrentes das mudangas, as alegrias dos reencontros, em Campo Grande, Rio
de Janeiro, Recife, Londres, Roma e em varias cidades do interior do pais.
Impossivel listar a todos, mas ndo quero deixar de mencionar meus irméaos
Nelson, Assef, Conceicdo Maria € Marcelo; meus cunhadofa)s Silvana, Fafa,
Virginia, Rafael e Thomas; meus primos Zé&, Almir, Miguel, Joni e Luiz; ¢ o
grupo de amigos que sempre integrou o "gabinete”: Pikunas, Marilda, Paulo,
Ana Néri, Said, Julieta, Marcelo Martins, Chedid, Aldemir, Tarcisio, Amauri,

Marcos e Fatima Lins, Castelo e Zuca.

Por 1iltimo, quero mencionar duas pessoas que ndo podem e néoc querem,
para minha sorte, assumir posicio de credores. Nio fosse isto a divida
explediria. S80 meus pais, que mesmo atribuindo grande importancia 4 tese,
nunca deixaram de se orgulhar do filho sem tese e de estar ao meu lado.

Também nunca deixaram de perguntar, de quando em quando, sobre a tese.

Outra dia, em meio a um grande sufoco para concluir a tabulacido de
resultados de wuma pesquisa de campo que haviamos feito no Nordeste,
contratei a esmo uma estudante de mestrado de estatistica para ajudar a
descascar o gque parecia ser —e era— um bom abacaxi. Passados alguns dias,

Marcelo, que acompanhava de perto o trabalho da Celeste, informou-me que a
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moca era ndo apenas muito eficiente como de grande seriedade e dedicacio.
Concluiu que eu era wm cara de sorte, pois sempre encontrava pessoas legais
em meu caminho. Brincando, reagi prontamente dizendo que néo se tratava de
sorte, mas de competéncia do coordenador para selecionar sua equipe. Revendo
estes Gltimos 15 anos (e os demais), sou obrigado a reconhecer que eu sou de
fato um cara de muita sorte, e que a competéncia auto-atribuida naoc tem nada
ver com assumir tantas dividas com credores da qualidade humana e

profissional dos meus.

Este trabalho € inteira ¢ unicamente dedicado a Valentina, companheira
inigualavel, Aos meus queridos filhos Pedro Ivo e a Luana, que cresceram

esperando esta tese, um grande beijo e minha esperanca de que tenham, em

suas vidas, tanta sorte como eu venho tendo.
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1. ALGUMAS REFLEXOES SOBRE A INTERVENCAO

PLANEJADA E CAOTICA NO BRASIL.

(O objetivo deste capitulo € apresentar algumas reflexdes gerais sobre um
tema gue acabou assumindo um papel norteador para o desenvolvimento desta
tese: o carater planejado da intervencao do Estado na economia e sua evolugio
para. o que chamamos, com reconhecido exagero, de intervengio cadtica. Estas
reflexfes sdo no maximo fragmentos de tema extremamente complexo, cuja
compreensao foge completamente aos objetivos desta tese ¢ as possibilidades de
seu autor. A complexidade nfo decorre apenas de seu cardter multidisciplinar,
mas também —e principalmente— por estar profundamente imbricado a Historia
recente do pais, aos meandros ¢ bastidores do poder palacianc e dos

movimentos politicos da chamada sociedade civil.

O capitulo estd organizado —ou fragmentado, para ser mais preciso— em
quatiro partes: na primeira apresentamos o sentido que estamos atribuindo as
expressGes "intervencdo plancjada” e ‘intervencdo cadtica’. Na segunda
levantamos alguns pontos sobre o sentido € papel do préprio planejamento, em
particular as relacdes entre o planejamento como instrumento de organizacio
das acgdes do Estado ¢ a natureza do Estadeo {autoritario, clientelista e
democratico}. Na terceira parte discutimos a vigéncia de um padrio de
intervencgao planejado no Brasil, ¢ apresentamos uma das hipoteses centrais
desta teser o "padréo de intervengfo planejado” nunca chegou a funcionar
plenamente, e que sua “"desconstrugdo” acompanhou pari passu sua
construcdo. Finalmente apresentamos alguns elementos sobre as relactes entre
o processo de desarticulacdo da intervencdo, a crise econdmica que eclode nos
anos 80 e o impasse politico resultante da forma particular assumida pela
transicdo democratica no Brasil. Todos estes temas sfo retomados

sistematicamente ao longo de todo o documento.
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E importante explicitar, j& nesta primeira linha, que a expresséo
"intervencdo planejada” n&o é aqui utilizada como conceito rigoroso que
expressa um padrdo bem definido de intervencio do Estado na economia. Este
trabalho nao tem gqualquer pretensdo de construir categorias analiticas para
explicar ¢ diferenciar as formas concretas assumidas pela intervencio do
Estado em diferentes periodos da histéria recente, ou mesmo em diferentes
conjunturas. Ainda que falte rigor epistemoldgico & expressio, sua utilizagdo
justifica-se pela forca e facilidade com que transmite a idéia de que, em um
determinado contexte histérico do processo de desenvolvimento brasileiro, o
Estado assumiu a funcéo de principal articulador e impulsionador do processo
de acumulacio de capital ¢ da transformacio estrutural da economia e
sociedade nacional, chamando para si o papel de liderar a

construcio/modernizacio da sociedade.

Este processo teve inicio nos anos 50, mas ganhou novo impuiso apds
golpe militar de 1964, quando o planejamento foi transformado em "principio
fundamental” das agdes do setor pablico (Decreto-Lei n.e 200, 25/02/1967)}.

Apesar da forte presenca de idéias liberais —no sentido de reducéo do
estade e fortalecimento do mercado—, as quais se contrapunham no jogo
politico de entdo, ao pretenso idedrio comunoc-estatizante do governo Goulart, o
fato é que a implementacdo do projeto de transformagéo capitalista abragado
pelas forcas vencedoras exigia, ndo o desmantelamento do Estado, mas sim o
reforco de seu poder de intervencao, seja na economia strictu senso, s€ja No

conjunto de relacdes sociais e instituicdes vigentes.

Apesar de o adjetivo "planejado” transmitiv uma idé€ia de estratégia,
ordem e coeréncia, paradoxalmente, a propria construcdo do padric de
intervencdo "planejado” ndo foi tdo planejado como se poderia imaginar. Ao

contrario, a partir da "heranca" dos anos 50' —marcados pelo fortalecimento do

} Apenas como ilustracdo, foram desta época a criagiio do BNDES e Sudene, duas instituictes
chaves do padrZo de intervencao nos anos 60 e 70.
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Estado nacional desenvolvimentista e de sua capacidade de
intervencédo/ regulagdo econdmica—, e tendo como referéncia os objetivos gerais
definidos para a economia nacional e uma visdo estratégica do caminho a ser
seguido, foram-se estruturando e configurando lentamente os componentes,
instrumentos, mecanismos, normas etc. que, em seu conjunto, embasaram e
sustentaram as intervencfes do Estado brasileiro na economia, desde meados

dos anos 60.

Por que, entdo, planejado? Primeiramente para reforcar as diferencas
entre intervencdes motivadas pela conjuntura econdmica, descoladas de uma
orientacéo estratégica estruturadora de objetivos de longo prazo {a visdo ou
projeto de sociedade), quase sempre em resposta a crises de natureza e
dirnenséo variada, daquelas orientadas por um projeto sdcio-politico e de
acordo a uma visdio estratégica mais ol menos clara, sendo para o conjunto,
pelo menos para parte dos agentes intervenientes. Em todos os pericdos
observam-se tanto infervengdes associadas ao manejo da conjuntura,
motivadas por um sem ntimero de necessidades, desajustes, crises, tensbes etc.
intrinsecas ao funcionamento das economias de mercado, como intervengdes
com objetives de transformar as estruturas vigentes, as quais em geral se
prolongam no tempo, requerem coordenacgao de agdes, mobilizagdo antecipada
de recursos, antecipacio de necessidades para implementar etapas futuras e
assitn por diante. Enfim, reguerem planejamento. A vigéncia de uma
intervencéo planejada requer uma certa integracéo —néo necessariamente livre
de atritos e contradicbes— entre o manejo da conjuntura e os objetivos

estratégicos e politicas de longe prazo.

Em segunde lugar para indicar a presenca, em major ou menor grau, do
proprio planejamento —entendido simplesmente como a organizacio de meios
em funcdo de determinados fins— na concepcio e formulacdo das politicas
piiblica, independente de os resultados corresponderem ou ndc ac planejado,
ou até mesmo de que ¢ planejade tenha sido ou néo executado tal como

planejado. Neste sentido, o planejamento era considerado um instrumento
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fundamental da intervencio do Estado na economia, filtrando demandas,
estipulando metas, gerando diagnésticos, formulando propostas ¢ coordenando
agfes. Naturalmente que & medida que as acdes planejadas deixem de ser
seguidas, a natureza, racionalidade e dindmica da intervencdo vao se
modificando, dando lugar a agbes "cadticas” no sentido de responderem,
desordenadamente, as situagdes ¢ pressdes tipicas de conjuntura, perdendo de

vista os objetivos estratégicos de longo prazo.

A idéia da intervencfBo planejada e cadtica ndo se confunde,
necessariamente, com a distincéo que faz De Janvry (1993, 194} entre planned
mode e crisis response mode. Segundo este autor, "if the state fundamentally
acts in crisis response, the time it has to solve the crisis at hand is typically short
and often further shortned by a lack of correspondance between political fime
needed to develop solutions. In a crisis response mode,most instruments used
tend to be redistributive, ... If the state acts in a planning mede, defining policy in
termos of either longer-run structural changes or the antecipation of crisis, then
the instrumentos used can be not only redistributive but also growth promoting”.
Enguanto o corte entre planning and crisis modes foca sobre ¢ "time horizon the
state confronts in the definition of policy", a distingfo entre intervencéo
planejada e caltica focaliza mais sobre "como" do que sobre os objetivos e
condi¢ctes em que se da a intervencdo. Neste sentido € perfeitamente possivel
responder, de maneira planejada, a situacdes de crise e de emergéneia, assim
como € possivel que ocorram intervencgdes nédo planejadas em contextos de
normalidade.

Na verdade, se as intervencoes do Estado na economia e as relagbes entre
Estado e a sociedade fossem determinadas por wma racionalidade puramente
técnica, como propugnava a tecnocracia autoritdria que dominou o pais nos
anos do regime militar, a melhor maneira de enfrentar as situacgdes de crise
seria determinada "tecnicamente” pelo planejamento "cauteloso e criterioso” das
politicas puablicas, inclusive aquelas que orientam e condicionam as agdes da

sociedade. Nos casos limites poder-se-ia "planejar” até mesmo as agbes da
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pripria sociedade, ajustando-as as necessidades e exigéneias definidas pelo
modelo.

A intervencao ndoc planejada, que no limite assume o carater de
intervencéo cadtica, pode ser vista por dois angulos: pelo lado do desenho e
implementacio e pelo lado da funcionalidade ¢ dos resultados. Em relagio ao
desenho, as caracteristicas basicas associadas a intervencéo néo planejada séo
¢ carater isolado e pontual de cada acdo e a concepgdo imediatista que orienta
a formulacdo das politicas, as quais tendem a esgotar-se imediatamente apds
sua aplicacdio. A medida que o padrdc planejado vai perdendo eficacia e
desmantelando-se, ou sendo desmontado, as intervengdes passam a assurnir,
de maneira cada vez mais generalizada, freqlente e intensa, um carater de
urgéncia. Os recursos financeiros ¢ operacionais do setor puablico séo
crescentemente absorvidos por "necessidades inadiaveis”, problemas urgentes
gque colocam em risco, de fato ou como pretexto, a estabilidade do préprio
sistema. As proprias acbes do Estado ¢ politicas assumem a forma de medidas
de emergéncia. A energia, inicialmente do Estado, mas progressivamente da
propria sociedade, € drenada pela ¢ para a solucgdo dos problemas de
conjuntura —efetivamente relevantes ou apenas super dimensionados, néo
importa— , pouco restando para debater e conceber o futuro e para o

planejamento de acdes orientadas a superaglc de problemas estruturais e &
construcio do futuro (nac) concebido.

Outra caracteristica que pode ser associada ac padrdc de "intervencéo
cadgtico” é que o Estado passa a responder, cada vez mais, a demandas
fragmentadas, conflitantes entre si e incompativeis, seja com os meios 4
disposicio do Estado seja com objetivos declarados dos programas de governo.
Neste sentido, as agdes do Estado vio se distanciando do sentido "ptblico” e
vido sendo ‘“privatizadas” por ‘pequenos’ e ‘grandes” interesses. A
incompatibilidade entre meios e fins, que se acentua inclusive devido a
dificuddade de arbitrar entre demandas conflitantes e de adequar as demandas

privadas e respostas do setor publico aos meios disponiveis, tende a aumentar
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tanto a ineficacia da intervencfio publica como a agravar os proprios
desequilibrios que o Estado pretende superar, acentuando o sentido "caético"

da intervencao.

Em relagdo 4 implementacio, as caracteristicas basicas que aos poucoes
vao marcando as intervengdes néo planejadas sdo a falta de coordenacéio entre
agdes do setor piblico e a improvisa¢do na implementacdo. A medida que o
aparato de planejamento e outros 6rgéos do Estado véo se debilitando, reduz-se
também a propria capacidade de o Estado implementar, de maneira eficaz, as

politicas publicas. A isto se somam os problemas associados a reducio
paulatina dos recursos financeiros. Inicialmente a reducéo € absorvida pela
magquina por intermédio do corte das sempre presentes gorduras, £Xcessos,
gastos injustificaveis, adiaveis etc. De corte em corte chega-se a um ponto em
gue os recursos disponiveis sdo claramente insuficientes para viabilizar as
politicas vigentes, reduzindo drasticamente a capacidade de intervencéo do

Estado.

Em relacéo aos resultados, o fato mais marcante da intervencéoe nso
planejada ¢ sua gradativa perda de eficacia. Inicialmente o manejo da
conjuntura € integrado ao processe de planejamento. O desafio é precisamente
“conduzir® a conjuntura em harmonia com os objetivos ¢ estratégia de longo
prazo da economia. Na pratica da intervengéo planejada os instrumentos de
politica econfmica s&o usados precisamente para domar e adequar a
conjuntura aos objetivos de longo prazo, reduzindo os desvios e atrasos

decorrentes das flutuacdes e desequilibrios conjunturais.

A friccdo entre conjuntura e estrutura, curto € longo prazo, sempre esteve
no cerne da atividade de plangjamento. Como ja se mencionou atras, coexistem
as intervengdes de emergéncia ¢ o manejo da conjuntura com a execucao de
acoes cuio horizonte de duragio e objetivos transcendem o curto prazo. A
ruptura do padrio planejado ocorre quando problemas de conjuntura — efetivos

ou ndo — deixam de ser transitérios e passam a ser permanentes, Como oCorrell




Carttuna 1) ALGUMAS REFLEXOES SOBRE A INTERVENCAO PLAREJARA B, CAOTICA NO BRASIL

no inicio dos anos 80 com os desequilibrios provocados pela crise da divida.
Aos poucos os problemas de conjuntura e de curto prazo passam a absorver e
concentrar maior parcela das energias, recursos ¢ capacidade operacional do
Estado, em detrimento das demais acdes; a medida que as pressbes de curto
prazo vao ganhando terreno, os objetivos ¢ horizonte da politica econdmica vio
se restringindo e encurtando; em termos institucionais ganham forga os
responsaveis pela condugéo da politica econdémica —em geral o Ministério da
Fazenda e Banco Central— em detrimento dos organismos de planejamento e de
intervencéo setorial.

Nao interessa discutir aqui as possiveis razdes que poderiam explicar por
gue cada pais enfrenta crises da mesma natureza & sua maneira, vale dizer,
cada um segue uma trajetéria particular, seja em termos da politica econdmica
adotada seja em relacdo aos efeitos dindmicos da crise e de seu enfrentamento
sobre as instituicdes e sobre a propria economia. Uma solugéo "réapida e eficaz”
poderia exigir medidas que franscendam a capacidade vigente do Estado;
poderia faltar a chamada "vontade politica”; poderia também ser um problema
de competéncia técmica, erro de avaliagdio, hipoteses equivocadas, apostas
perdidas; poderiam faltar os recursos necessérios para implementar as
possiveis solucfes, enfim, muitos fatores de natureza econdmica, politica,
cultural e institucional poderiam explicar as dificuldades para enfrentar
situacBes de emergéncia sem perder © controle dos instrumentos de
intervencdo. O fato ¢ que quando ndc ocorre uma répida "estabilizagio” da
crise, a tendéncia é o avanco das concepgies de curto prazo e 0 esvaziamento
das funcGes de planejamento e de decomposicio da capacidade de intervencéo
do Estado. Quando se estabelece esta trajetdria, € inevitdvel que cedo ou tarde

a intervencio assuma um cariter cadtico.

As contradicbes inerentes & intervencdo cadtica tfendem a se
agravar —acentuando a natureza cabtica—a medida que a prépria
disponibilidade de recursos vai impondo limites 4 acéo do Estado. A evolucio

para um padrédo de intervenc¢do cadtica € particularmente rapida quando, por
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razbes variadas, a reducdo de recursos financeiros e humanos ndo é
acompanhada de redimensionamento equivalente das responsabilidades a
cargo do Estado para adequé-las & capacidade efetiva de financiamento e
operacdo do setor piblico. Esta situacio é particularmente grave se inexistem
{ou sdo inadequados) mecanismos e regras —ou simplesmente instituicbes— que
permitam arbitrar a alocagio dos recursos ¢ canalizé-los para aquelas
areas/projetos/politicas que possam contribuir mais fortemente para a
superacdo da crise. Nestas condicdes, 0 excesso de gastos pode agravar os
problemas ja existentes, especialmente aqueles de natureza macroecondmica; o
excesso de promessas em relacdo aos meios € & capacidade de acéo do Estado
tende a reduzir a eficicia das politicas. Naturalmente que esta situacio
favorece aos setores e agentes melhor localizados na maquina publica, os quais
sempre chegam primeiro aos recurses e logram assegurar seu quinhdo. A
grande maioria acaba excluida, o que termina por comprometer os resultados e
eficacia da prépria politica, logo da capacidade de regulacéo e de intervencéo do
Estado.

L st

E comum atribuir apenas 4 crise ¢ & conjuntura econémica o abandono
do planejamento, relegando-se outros aspectos sem os quais dificilmente seria
possivel explicar o fato de que em algumas circunsténcias responde-se A crise
por meio de intervengdes planejadas, e em cufras a resposta € descoordenada e
tende a assumir um carater cadtico. Entre estes aspectos poder-se-iam indicar

fatores de natureza politica, institucional e até mesmo cultural.

No caso brasileiro, as pressbes politicas que vieram A tona com a Nova
Republica também contribuiram de maneira decisiva para inviabilizar a
recuperacio do planejamento e da intervengéo planejada. Planejamento requer
ordem, regras, definicido de metas, de prioridades e de instrumentos, disposicéo
de meios, delegacio de funcdes e cobranga de responsabilidades, qualificacido

técnica dos recursos humanos, estabelecimento de hierarquias mstitucionais e
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funcionais, entre outros requisitos. Neste sentido, a vigéncia do planejamento
"enrijece" o funcionamento da maquina; o respeito as suas regras e aos planos
dificulta o atendimento de pedidos e a acomodacgfo das pressdes,
particularmente quando estas sfo desarticuladas, partem de individuos e néo
de setores ¢ interesses organizados, assumem o cardater de relagdo pessoal e

ocorrem & margem das instituicoes.

Um sistema politico clientelista, cuja base politica forma-se por meio do
favor e press@o pessoal, sem qualguer vinculo a programas de acao e/ou linha
partidaria, dificiimente pode conviver com a presenca de um planejamento
efetivo das acgdes publicas. O funcionamento de um sistema politico desta
natureza requer grande flexibilidade para permitir o atendimento dos pedidos e
a realizacio dos acertos que déo sustentacio politica ao governo de turno.
Ccorre um abastardamento do planejamento, o qual deixa de ser instrumento
de racionalizacio das agdes publicas para funcionar como receptor passivo de
decisdes tomadas na base do famoso "toma 14 da c8”. Quase sempre seu papel é
o de viabilizar o acerto, ou seja, assegurar 08 recursos nEcessarios para a aclo
"privatizada” do Estado, Execucado, controle e avaliacdo de impactos sao

atividades secundérias, desnecessérias e até mesmo contra-indicadas.

Durante a vigéncia do regime militar, o planejamento, longe de incorporar
gualquer trago de democracia e participacado, era viabilizadoe e refletia o carater
autoritario do regime, Q autoritarismo do regime condiciona radicalmente a
conformacdo ¢ ¢ funcionamente das instituicoes, incluindo os reguisitos e
mecanismos utilizados para amealhar a sustentagdo politica necessaria a
manutencido de gualquer governo, autoritiric ou ndo. A presenca das
chamadas instituicdes civis democraticas, como ocorreu no Brasil durante
maior parte do regime militar, ndoc altera a esséncia autoritdria e os
mecanismos de decisdo tipicos destes regimes. As pressdes da sociedade sao
parcialmente suprimidas peloc uso da for¢a e do arbitrio, sendo possivel
inclusive congelar demandas provenientes da propria base de apoic do regime,

O micleo do projeto nacional € construido "autoritariamente’, segundo a visio
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hegemonica dos que conquistaram ¢ poder. Este projeto refletia um conjunto de
interesses gerais de alguns grupos e segmentos da sociedade. A partir da
definicdo deste projeto, s6 cabiam aos demais grupos ou setores a cle aderir:
era o famoso "Brasil, ame-o ou deixe-o". A viabilidade do planejamento
autoritario € dada precisamente pela exchusfio de demandas conflitantes em
relagdo ao "projeto nacional”, o qual delimita também o campo de negociagao
dos interesses ¢ demandas particulares da base politica de apoig ao governo. O
cardter autoritario do regime resulta, necessariamente, em um planejamento
nao-participativo, tecnocratico e centralizador, cuja eficiéncia dificilmente logra

sustentar-se, como bem o ilustra a experiéncia do Il PND.2

A digressao acima ndo pretende e nem permite idealizar o planejamento e
o Estado dermocratico ndo-clientelista, sugerindo que este adota um padréo de
intervenc¢éo de natureza essencialmente puiblica, acbes eficientes e sermpre em
favor da madoria {ou da sociedade, do bem-comum, fracos e oprimidos etc.). O
longo e complexo debate sobre a natureza do Estado ja demonstrou que o
BEstado liberal idealizado, neutro, puro e protetor da sociedade, agui entendida

como a maloria, esta longe de ser verdadeiro.

Sem entrar propriamente no tema, parece haver consensc de que ©
Estado é de fato um locus de conflitos e disputas sociais, no qual se defrontam
as demandas e os interesses legitimos (e ilegitimos ¢ até mesmo ilicitos),
especificos e fragmentados das classes sociais, dos grupos de interesse, das
corporacOes, dos movimentos sociais, clubes e etc., com graus e formatos de
organizacdo e de sociabilidade fortemente diferenciados. Incluem desde os

poderosos lobbies do chamado complexe industrial militar, os sindicatos de

2 vVarios autores (Batista, 1989; Carneiro, 1993) que analisaramn a experiéncia do I PND
concordam que a concepcdo e orientacio estratégica do plano era correta e atacava os
principais pontos de estrangulamento da estrutura produtiva do pais. Também concordam em
apontar erros na inchusdo ou dimensionamento de alguns projetos, como 0 acordo nuclear ¢ a
ferrovia do ago. Estes erros podem ser atribuideos ao processo de decisfio autoritaric gue
marcon este periodo. Observou-se também ineficiéncia na aplicagio dos recursos, de dificil
controle em um regime que controlava desde a imprensa até os sindicatos.
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trabalhadores da indlstria automobilistica, as associacoes de consumidores e
de comerciantes até os movimentos de defesa de minorias gays, de protecdo as
baleias, os grupos de defesa dos fumantes reprimidos e/ou lutando para
proteger 0s supostos interesses dos fumantes passivos. A pléiade de demandas
é enorme, € até o momento n&o surgiu nenhum "modelo de equilibrio geral
capaz de harmoniza-las, nem mesmo no plano teérico, como se faz com o

funcionamente do mercado.

Neste particular, talvez a principal diferengca entre wum Estado
democratico ndo-clientelista ¢ um Estado clientelista seja o fato de que no
primeiro as regras do jogo sdo bem definidas e os conflitos passam e sao
arbitrados, necessariamente, por instituigdes que, independente da
"representatividade eleitoral', refletem um certo equilibrio em termos da
distribuigfo do poder politico dos interesses fragmentados da sociedade. Nestes
casos, 0s "acertos’ s6 se viabilizam quando se transformam em "acordos”, o que
pressupde a adequacéo de seus termos as regras vigentes., Como os recursos
580 escassos, a disputa entre os varios segmentos tende a funcionar como
mecanismo de avaliagdo das demandas alheias, constituindo-se, no mais das

vezes, em freio eficaz ao desvio em relagio as regras.

Este jogo néo assegura, por si s6, que seja possivel ao sistema de
planejamento integrar, orginica e harmoniosamente, as demandas que passam
pelos filtros institucionais e se transformam em politicas pGblicas. E possivel,
no entanto, assegurar um minimo de consisténcia e racionalidade A acéo do
Estado, examinar se os objetivos de ac¢es especificas chocam-se diretamente
com 0s objetivos gerais do governe, os quais sdo aprovados pelas proprias
instituicdes do Estado; analisar a consisiéncia entre os objetivos e 08 meios
disponiveis, assim como a adequacgdo ac conjunto de regras e normas vigentes
{por exemplo: afeta ou ndo o meio ambiente; descrimina racialmente etc). A
disputa entre os interesses divergentes tende a estabelecer um sistema de
pesos € contrapesos, de pressbes e contrapressdes, de negociagdes e

compromissos que, apropriadas e filtradas pele sistema de planejamento, se
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traduzem em principios, diretrizes, metas, politicas e programas de governo,

enfim, em intervencdes planejadas.

A emergéncia do governo civil em um contexto de forte desequilibrio
macroecondmico, ainda se recuperando da faléncia exterma de 1982, néo
contribuiu para a superacac imediata das contradigbes que vinham moldando
as acdes do Estado e para a recuperacéo de sua capacidade de intervencido. Ao
contrario, com a redemocratizacdo, vieram A tona tensdes, reivindicacdes,
problemas etc. que vinham sendo reprimides, ainda gue com crescente
dificuldade, pelo governo autoritario. A simples necessidade de incorporar
novas demandas a uma agenda ja carregada e de negociar alternativas em um
marco institucional mais democratico, ac mesmo tempo em que abria novas
perspectivas para a redefinigio das politicas piblicas, "amarrava® as ages do
Estado e as solucdes "técnicas” (supostamente eficientes, segundo a ideoclogia
disseminada durante o regime militar} aos "objetivos politicos”. Dai que muitas
avaliages superficiais, & época veiculadas por representantes saudosistas do
ancien regime, buscavam associar o regime civil & "bandalheira”, re-
introduzindo inclusive o velho mote da corrupcio € a velha ladainha sobre o
carater {ou falta de carater) dos politicos, insinuando as virtudes e vantagens
do regime militar.

E preciso considerar que no Brasil a transicio do governo militar para
governo civil deu-se sem qualquer mudanca substancial na base de poder que
vinha sustentandc o regime militar desde a sua implantacio.® E certo que
mudaram alguns nomes, € (ue emergiram novos caciques, mas a base de poder
manteve-se intacta, apenas acrescida dos representantes dos partides recém-
chegados ao poder, seja em varios estados da federagdo, em municipios

importantes e no governo federal. Uma convivéncia que muitos imaginavam

3 Esta tese ¢ sustentada por Jo&o Mancel Cardoso de Melo em um trabalho entitulado "Mudar o
regime para conservar o poder”, de circulacio restrita, escrito em 1987 apos a experiéncia do
Plano Cruzado.
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transitoria, movimento tatico necessario para superar sem fraumas O regime
militar ¢ consolidar a democracia, prolongou-se no tempo e dificultou a
construcdo de um consenso politico suficientemente forte para sustentar um

programa de reformas necessario para a superagéo da crise.

Erm contexto ja claramente marcado tanto pela crescente restrigio da
capacidade financeira do Estado como pela necessidade de impor uma
disciplina fiscal e operacional consistente com a reducgdo das fontes de
financiamento, a conformacédo adquirida pela transi¢cio democratica significou
um aumento das pressdes sobre os recursos financeiros e sobre a capacidade
operacional do Estado. As velhas demandas, cada vez mais dificeis de serem
atendidas devido a crise, somaram-se as novas; o movimento social, até entao
excluido do processo de formulagio de politicas € largamente marginalizado
durante © regime militar, trazia suas reivindicagfes de cidadania, cujo
atendimento significava inevitavel elevagfo de gastos priblicos ¢ a transferéncia
de recursos fiscais, até ent@o destinados prioritariamente ac atendimento das
"velhas" demandas, para o atendimento de novas reivindicag¢es por melhores
salarios dos servidores pliblicos civis, acesso aos servicos médicos, d educacio,
& terra, moradia etc. Implicava também promover uma substancial
redistribuicdo de renda em favor dos assalariados empregados na pirGmide do
sistema produtivo. Paralelamente, as reivindicagdes de parte dos novos socios
do condominio reforcavam as mesmas "velhas" demandas. Qualquer solucéo
mais consistente para os problemas deste periodo exigia uma tomada de
posicéo, a definicdo explicita de perdedores e ganhadores, fossem estes os
excluidos de sempre ou os detentores de riqueza liquida estacionada em titutlos
de curto prazo da divida pablica, ou ainda os credores internacionais. No marco
politico que sustentava ¢ modelo de transicdc adotado, era praticamente
impossivel superar estas contradigbes sem romper, diretamente, o pacto
politico implicito. Nestas condi¢des, a "melhor" alternativa era empurrar os
problemas para adiante, usando e abusando da vasta experiéncia populista

acumulado em décadas de exercicio do poder.
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E preciso ressaltar que ao longo do periodo foram feitos varios intentos,
senéo de reverter, pelo menos de colocar uma certa ordem na gestéo da politica
econdmica. Recordamos alguns exemplos marcantes: a extingdo da conta
movimento em 1985, a unificacio dos or¢camentos monetario e fiscal em 1988,
a definicdo de regras de intervencéo em alguns mercados agricolas em 1987 e
1988 e a propria ConstituicAdo de 1988, Varias destas medidas foram
determinantes na configuracdo do quadro institucional dos anos 90, tendo
produzido resultados, positivos ou negativos, que marcaram a evolugao do pais

¢ as politicas ptblicas adotadas nestes tiltirzos anos.?

Uma possivel leitura da politica econdmica do governo Collor, € que ¢la
também refletia e reconhecia a total incapacidade de regulacéo do Estado por
intermédio de instrumentos classicos de politica econdmica e nos limites
institucionais vigentes. O restabelecimento da capacidade de intervencéo do
Estado requereria a ruptura radical dos contratos privados vigentes e a
mudan¢a, ndo menos radical, do marco institucional que definia as regras
gerais para o funcionamento da economia brasileira ¢ vinha orientando as
relacdes entre o Estado e o setor privado. Congelamento de contas bancarias,
confisco de parte da poupanca privada, imposicio de perdas reais aos credores
em geral, abertura comercial, privatizacfo, desregulamentacio da economia,

fechamento de agéncia pablicas compunham o pacote "regenerador”.

Eoe o ]

Uma analise detalhada das transformacgdes recentes do Estade brasileiro
e dos instrumentos de intervencéo indicaria que em nenhum campo completou-

se a "cbra" de construcéo do sistema de plancjamento, o gual deveria ser a

4 Apenas a titulo de exemplo pode-se citar alguns casos. Para muitos o Constitui¢io de 1988
desempenhou um papel relevante na evolucao da crise brasileira nos ancs 90, sendo até hoje
apontada como uma das causas do nesso atraso. A reforma da Constituicde ocupa lugar
central na estratégia de modernizagfo adotada nos iitimos anos. Qutroe exemplo € a extensio
do beneficio da aposentadoria aos trabathadores rurais, independente da contribuicfo. Estudos
recentes indicam esia politica contribuin de forma decisiva para redusir a pobreza rural
(IPEA, 1999; Maletta, Buainain e Villalobos, 1999).
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espinha dorsal da intervencao planejada. O caso do Sistema Nacional de
Planejamento Agropecuario, que serd exposto adiante, ilustra bem tanto o
processo de conformacgio como o alcance, eficacia e vigéncia do modelo de

intervencao,

A vigéncia de um padrio de intervengio planejado foi, na melhor das
hipoteses, efémera. O Sistema Nacional de Planejamento, criado em 1967 no
bolo das reformas administrativas como 6rgio reitor do processc de
modernizacio do Estado—do qual o “planejamento” era componente e
instrumento essencial—, operou de forma efetiva no periodo 1974-78, quando
comegou a perder espaco politico, téenico e operacional na conducdo das agoes
do setor publico. Nos primeiros anos da década de 80, a propria Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Repuiblica distanciou-se das atividades

classicas de planejamento, passando a concentrar recursos na administragio

cotidiana da crise externa,

Com a mudanga de regime em 1985, é possivel apontar algumas
tentativas no sentido de revitalizar a intervengéo pablica baseada no
plansjamento. No entanto, as dificuldades em recuperar ¢ sistema de
planejamento publico refletem-se nos préprios planos elaborados neste periodo.
(O 1 PND da Nova Reptblica: 1986-89 tinha um carater unicamente gualitativo,
uma declaracéo de intengdes, —boas, diga-se de passagem—, e de diretrizes
gerais sem no entanto definir os meios € 08 recursos nNEcessarios para
implementar a estratégia de desenvolvimento, alcangar as metas de

crescimento econdmico e os indicadores sociais definidos.

Neste mesmo anc de 1985 foi langado o I Plano Nacional de Reforma
Agraria {1 PNRA}, documento tecnicamente muito superior ao [PND.
Apresentava diagnéstico do problema agrario, definia com clareza objetivos e
estratégias, fixava metas, inclusive temporais, estimava custos e assim por
diante. O tratamento dado pelo governo ao I PNRA talvez seja o exemplo mais

ilustrativo e elogliente do descaso em relagéo as atividades de planejamento: foi

15



CAPITULO [ ALGUMAS REFLEXOES SOBRE A INTERVENCAO PLANEJADA B CAOTICA NO BRASIL

abandonado sumariamente antes mesmo de ter inicio, sendo substituido por
aclOes isoladas, intervengdes de emergéncia, mudancas de regras de intervencao
segunde a necessidade de o governo assegurar maior ou menor numero de

votos da bancada ruralista no Congresso Nacional.

A adogso do Plano Cruzado no inicio de 1986, recorrendo explicitamente
a instrumentos de politica econdmica heterodoxos e intervindo de forma direta
nas condicées dos contratos privados, pode ser lida como um sinal da propria
debilidade do Estado para adminmistrar a crise nos marcos da institucionalidade
vigente, A intervencfo e ruptura abrupta e unilateral das regras que virtham
demarcando e condicionando as relacbes econdmicas seriaun, de acordo a esta
leitura, condicGes necessarias para restabelecer, ndo apenas a estabilidade
monetaria, mas g propria capacidade de acfo ¢ de mniciativa do Estado, ambas
necessarias para a retomada do crescimento econdmico com desenvolvimento
social, proposta {ou promessa} longamente acalentada nos anos de oposicéio ao
regime militar.

Neste sentido, o Plano Cruzado propriamente dito seria apenas o primeiro
passo de uma série de reformas estruturais necessarias para a superagéo da
crise. Com efeito, em 1986, durante os poucos meses de estabilidade apds o
Plano Cruzado, foram langados varios planos, entre os quais os Planos de
Metas e Verde, que definiamn as principais linhas de agfo para os anos
seguintes, as prioridades e as politicas que seriam utilizadas para alcancar os
objetivos declarados e algumas poucas metas definidas. O exame destes planos
e da propria politica econdmica adotada neste periodo revela que o Cruzado
procurava restabelecer —e nfo romper— o padrdo de intervencéo anterior &
crise, em particular a capacidade e raio de manobra das politicas pliblicas.
Estes planos também foram abandonados em poucos meses devido ao
recrudescimento da inflacdo e as mudancgas politicas ocorridas em 1987, apds a

saida da equipe econdmica responsavel pelo Cruzado.
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O Plano Cruzado é um ponto de inflexfio relevante no processo de
deterioro da capacidade de intervencéo planejada do Estado. A aceleragéio da
inflacdo apdés o Cruzado® inaugurou um lustro marcado pela edigdo de
sucessivos pacotes econdmicos, 0s quais, independente do contetido mais
artodoxo ou heterodoxo, eram intervencdes ad exfremun, tendo assumido um
carater de intervengao de choque que modificava (arbitrariamente) as regras do
jogo e os contratos entre agentes privados ¢ entfre o Estado e a sociedade. A
instabilidade monetaria, agravada inclusive pelo "risco institucional® associado
aos pacotes econdmicos, acelerou o processo de erosdo da capacidade de
intervencdo do Estado, contribuindo para reduzir o raio de manobra das

politicas econdmicas e reforgar o carater cadtico das agbes do setor publico.

A partir de 1986 os demais "planos” apresentados nos tltimos anos da
década de 80 ndo passaram de breves documentos de politica econdmica
conjuntural. Alguns "planos” setoriais eram obras de “ficcéo”, ja que definiam
objetivos € politicas sem qualquer relacio com a realidade. E certo que no
contexte de ‘“hiperinflagio eminente” que dominou os anos 1987-90,
dificilmente se poderia imaginar a definicio de planos cujo horizonte superasse
uns poucos meses; ainda assim, € provavel que a paralisia e avango da
intervenc@o cadtica tenha alguma relacdo com a revitalizacdo do Estado-
clientelista produzido pela negociagdo sobre pontos chaves da Constituicdo em

elaboracéo e para aprovar a extensdc do mandato do entdo Presidente Sarney.

5 (3 processo de recrudescimento e aceleracio da inflagfio nos anos posteriores ac Cruzado foi
competente e indevidamente atribuido ao proprio Plano, o gual passou a ser responsabizado
rela maioria dos problemas do pais. Em uma nacdo gue tem uma necessidade atdvica de
entregar seu destino a salvadores da patria ~necessidade eficientemente utilizada pela elite
dominante— e encontrar bodes expiatérios para suas mazelas, o Plano Cruzado foi facilmente
cruxificado como o responsével por todos os problemas scondmicos dos anos posteriores. Ainda
haje, vez por outra & possivel ler artigos assinados por pessoa "ilustrada” atribuindo ap Crazado
e a moratoria unilateral de outubro de 1986 as desconfiancas do capital internacional em
relagio ao Brasil —a qual se traduz em juros mais elevados. Como ficara claro ao longo deste
trabalho, o faio de considerarmos o Plano Cruzado como um ponto de inflexdo, a partir do qual
avmenta & instabilidade econdmica e a deterioragdo da capacidade de intervencéo do
Estado —que estd na base da chamada intervencéo cadtica— ndo significa que compartimos a
visde de que ¢ Cruzade tenha sido o responsavel pelo "destino” que a nagao vem construindo.
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A verdade é que se havia vontade para re-introduzir o planejamento como
instrumento de racionalizacio das agbes do Estado apés a redemocratizacio,
esta nao resistiu as pressdes da conjuntura econdmica e politica. Do ponto de
vista econdmico, a necessidade de controlar a crescente instabilidade
monetaria, gque jA no inicic de 1986 transformara-se em ameaca real de
hiperinflagdo, amarrava e imobilizava todos os instrumentos de politica
econdmica em torno deste objetivo central. A préopria abordagem e
administragdo de problemas de rotina foi crescentemente subordinada & esta
“logica™: independente da previsibilidade e da possibilidade de intervencoes
preventivas, os problemas passaram a ser admimstrados & medida que iam
efetivamente surgindo ou a medida que ganhavam status de prioridade sob o
patrocinio de articulagdes/pressdes politicas. Diante da evolugéo da crise, o
Estado perdia capacidade de intervencéo planejada, seja para antecipar e evitar
a eclosdo de problemas previsiveis seja para enfrentar suas causas, sendo
levado a focar, cada vez mais, em agdes emergenciais, atacando os varios focos
de "incéndio” na medida em que iam surgindo e segundo a intensidade de cada

T

A importacdo de carne durante o Plano Cruzado € wm exemplo
emblematico —e uma antecipacéo— da improvisagdo que veria a se generalizar
nos ultimos anos da década. A seqliéncia, transcrita abaixc com evidente
ironia, é mais ou menos esta. Detectada a crise de abastecimento de carne e
leite, o governo autorizou a importagao destes produtos da Europa e anunciou,
para breve, o pronto restabelecimento do mercade. Nada indica que a
Secretaria Especial de Abastecimento e Pregos tenha avaliado a viabilidade ¢ a
eficicia das importagdes para normalizar o abastecimento do mercado
doméstico em tho curto praze de tempo; tampouco parece ter levado em conta
algumas guestbes basicas para o sucessoe da operacdo, tais como a logistica de

desembarque, a capacidade de armazenagem e distribuicio etc.

O resultado da falta de planejamento bésico comprometeu de fato a

intervenico, € a vontade genuina de solucionar de imediato o problema de
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abastecimento transformou-se em fonte de desgaste para o governo. Os navios
que traziam a carne "atrasaram’ {na verdade, ou os responsaveis ndo tinham
informactes precisas sobre as datas de embarque e rota dos navios ou o
governo conhecia a data e havia deliberadamente anunciado que a carne
chegaria antes para do que de fato estava previsto). O desembarque foi dificil
porgue o porto do Rio de Janeirc néo estava equipado para o manuseio de
pecas congeladas inteiras; também ndc estavam disponiveis cédmaras
frigorificas suficientes para armazenar o volume importado; nao haviam
suficientes caminhdes refrigerados para transportar & carne e tampouco a rede
de supermercados ¢ de acougues, estruturada em funcéo do abastecimento
diario de produto fresco, tinha capacidade para armazenar e distribuir o
produto congelado. Estes inconvenientes poderiam ter sido evitados com um
minimo de planejamento, do qual poderia ter resultado inclusive uma
recomendacdo aos ministros responsaveis de que, dada a dimensado do
desabastecimento, ndo era possivel regularizar o mercado via importacdo. Com
base nesta avaliacéo técnica os ministros poderiam tomar a decisfo de informar
a populacéo das reais dificuldades e pedir-lhe apoio para. superar o momento
dificil até que os mercados se ajustassem &s novas condicbes decorrentes da
estabilidade, ou assumir os eventuais bonus e 6nus da decisdo de importar

carne —mesmo ja sabendo da ineficacia da medida.

Esta decisao foi tomada em uma situacéo emergencial, sob forte presséao
¢ disputa politica. Nio estava em jogo apenas a regularizacio do abastecimento
doméstico, mas o préprio prestigio do governo e possivelmente a hegemonia dos
setores responsaveis pele Cruzado dentro da ampla coalizdo de forcas que
integravam o governo. De gualquer maneira, os fatos expostos acima em forma
de caricatura, ilustram, de um lado os limites do planejamento tanto para
enfrentar situactes excepcionais como para lidar com a dimensao politica
inerente ao processo de decisdo das politicas piblicas e ac¢des do Estado em
geral; de outro lado, independente das suas motivaches, estes fatos refletem,

com razoavel fidelidade, o carater improvisado das intervencées do Estado, que
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foi se generalizando 4 medida que avangava a crise, a desestruturacéo do setor
pablico e que o Estado perdia capacidade de planejamento e de intervengéo,
Hustram, também, um dos sentidos mais significativos da "intervengéo cadtica™
uma boa intengdo que, por falta de planejamento,® leva a um curso de ac¢do
completamente infrutifera ¢ termina produzindo efeitos contrarios aos

esperados.

Este sentido de improvisacfo —e de caos— foi aumentando apds 1987 e
no final da década o pais vivia sob a nova ditadura do "curto prazo” e da
"conjuntura”, scb ameaca permanente de wma exploséo inflacionéria € o temor
de novos "pacotes” econdmicos, cujos efeitos positivos eram cada vez mais
fugazes e superficiais e os efeitos colaterais adversos cada vez mais potentes e

duradourocs.

Até mesmo o significado e duracdio de "curte prazo” mudavam 4 medida
que se acentuava a instabilidade. Em poucos anos o curto prazo foi reduzido de
1 ano para seis meses, 3 meses, 1 més até significar apenas 1 dia. Quando
parecia que jA ndo era possivel encurta-lo ainda mais, as operagdes over right
generalizaram-se no mercado financeiro ¢ o curto prazo passou a indicar a

metade de um dia.

Vivia-se, também, sob o signo da improvisacdo em termos de politica
econfmica: problemas c¢om abastecimento de arroz? Autorizavam-se

importagdes e vendiam-se estoques publicos existentes; ameaca de black out

5 & provavel que atribuir 4 falta de plancjamento a adogiic de politicas infrutiferas reflita uma
visgo nagive, simplista e tecnocrdtiva do funcionamenio do Estado, Mesmo reconhecendo
plenamente que as decisGes s@o essencialmente politicas, acreditamos gue em muitos casos ©
resultado das politicas é seriamente comprometido pela auséncia/deficiéncia de plangjamenio
em geral {diagnostico, desenho, execucéo e acompanhamento da implementacéio das politicas).
Ou seja, assim como ndo é possivel atribuir algumas auséncias a "falta de vontade
politica” ~come se a vontade politica tivesse capacidade de criar os recursos e condictes
necessarias para viabilizé-la—, tampouco € razodvel atribuir sempre & "politica" os erros e as
deficiéncias das poliicas piublicas. Neste sentido, a principal funcéo do planejarmento seria
precisamente assegurar z consisténcia e a viabilidade das decisdes, que séo sempre politicas,
explicitando seu custo, as condicbes necessarias para sua eXecueho, o tempo exigido para sua
implementacio ¢ para celher resultados ¢ assim por diante.
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devido & sobrecarga da rede de energia? Definia-se o horario de verao e elevava-
se a tarifa de consumo de energia elétrica residencial. Epidemia de dengue,
recrudescimente da maldria ou da paralisia infantil, enfermidades que
pareciam erradicadas ou pelo menos sob controle? Lancava-se uma campanha
de vacinagdo. De repente, uma pergunta incdmoda: mas onde estdo as vacinas?
Importava-se de Cuba.

A reforma anunciada no inicio do Governo Collor pode ser considerada
como um marce do processo de intervencao cadtica —e ao mesmo tempo que
reflete o esgotamento e a impoténcia do Estado para conter a hiperinflaciio e
regular a economia nos marcos da politica econdémica do arroz com feijdo que
vinha implementada nos Gltimos anos da década de 80. Naquele contexto, a
virtual eliminaco da politica agricola em 1990 indica mais a incapacidade para
intervir do que uma acdo positiva do Estado no sentido de promover mudancas
e estruturar um novo padrdo de intervencio baseado na liberalizacdo e néo
intervencdo. Néao é por outra razéo que a primeira fase do Plano Collor produziu

APENAS ¢ Caos.

*REYFR

Em termos gerais, pode-se dizer que no periodo 1970-90 a politica
agricola brasileira transitou de um padriae de intervencdo planejado para a
intervencdo cadtica. Como se sabe, na segunda metade dos anos 60 montou-se
um complexo aparato de intervencdo publica na agricultura, cujo objetivo
fundamental era promover o© processe de modernizacdo das estruturas
econdmicas e sociais no campo, responsaveis pela crise agraria que havia
sacudido o pais no final da década de 1950 e inicio dos anos 60. Para promover
as transformacies propostas, o Estado articulou um conjunto de programas e

instrumentos que deveriam cobrir praticamente todas as areas relevantes para
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promover 0s ohjetivos estratégicos definidos para o setor?, desde a pesquisa
agrapecuéria, extensdo rural, infra-estrutura, mecanizacédo, industrializacio
etc. Montou ainda um complexo sistema de planejamento (Sistema Nacional de
Plangjamento Agropecudrio}, que deveria coordenar ¢ desenho ¢ implementagéo
das intervengdes plblicas na agricultura, a qual estava a cargo de um amplo

conjunto de instituicdes descentralizadas, vertical e horizontalmente.

Na verdade, o "padrac de intervencado planejada’ nunca chegou a
funcionar tal como idealizado, e antes mesmo de sua consolhdacio
institucional, comecou a ser desmontado a partir do final dos anos 70. Ainda
assim, a politica agricola desempenhou um papel central na determinacéo da
dindmica e das transformagées da agricultura ocorridas durante a década de
70.

A evolucéio da agricultura ao longo dos 70 € a crise da divida externa no
inicio da década de 80 redefinem, tanto as condigdes macroeconémicas que
viabilizavam o conjunto de politicas agricolas que vinha sendo adotado como os
préprios objetivos estratégicos da politica: a modernizagéio da base técnica vai
cedendo lugar & necessidade de regular os fluxos correntes de produgio,
adequar ¢ desempenho do setor aos objetivos da politica econdmica e amortizar
os efeitos negativos da crise e das politicas de ajuste sobre o setor. Inicialmente
consistente esta estratégia foi aos poucos perdendo eficacia & medida que se
reduzia a margem de manobra e a capacidade de regulacdo do Estado, e
aumentavam as pressdes associadas & propria evolugdo da conjunitura

econdtmica.

7 O Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED) para o periodo 1968-70, seguindo as mesmas
iinhas do Programa de Acfio Econdmica do Governc (PAEG) - 1964-66, definia duas linhas de
acoes fundamentais para a agricultura: "elevacfo da producéo e produtividade agricola pela
transfbrmacio da agricultura tradicional, mediante mudancas de métodos de produgdo e
utilizacdo mais intensa de imsumos modernoes; ruptura das barreiras de abastecimento pela
solucdo dos principais problemas ligados & estrutura e ao funcionamento da comercializacéio de
alimentos” {Brasil, 1967, 11-2). Para uma anélise detalhada da agricultura nos planos de
 desenvolvimento do governo federal, ver Delgado, 1985a). O artigo explicita e analisa as bases
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Durante os primeiros anos da Nova Repablica foram reforcados os
instrumentos tradicionais da politica agricola dos anos 70, particularmente o
crédito rural. No entanto, esta opgdo por uma politica agricola ativa néo poderia
se sustentar no contexto gue caracterizou a economia brasileira nos ultimos 3
anos da década passada: crise, instabilidade crescente e politica econdmica
ancorada em unicamente em manter elevadas as taxas de juros. De fato, apds
o fracasso do Plano Cruzado, acelerou-se a deterioracfo das politicas agricolas,
as quais transitaram rapidamente para um padréo de intervengéo cadtica, nas
linhas gerais descritas atras. A eliminagéo da politica agricola no primeiro ano
da admiristracéo Collor pode ser simbolicamente tomada como o auge do caos

¢ o reconhecimento da incapacidade de intervencdo do Estado nos marcos do
padrioc anterior,

A tentativa de reativar os instrumentos de politica agricola a partir de
meados de 1991, em um contexto macroecondmico e institucional
completamente diversos do vigente nos anos 80, apenas explicitou a
inconsisténcia e ineficacia dos "velhos" instrumentos de politica agricola,

notadamente o crédito e prego minimo, para fazer a regulacdo setorial.

Em resumo, ao longo dos anos 80 o Estado foi perdendo lentamente a
capacidade de regular tanto os fluxos produtivos como promover as mudancas
da estrutura sécio-econdmica do setor: de um lado, as opgbes de politica sdo
crescentemente determinadas por problemas de conjuntura e pela pressdo de
parte dos produtores; de outro, a crise financeira do setor publico reduz
dramaticamente a possibilidade de utilizar politicas compensatérias como as
dos anos 70. As duas coisas néo sdo independentes: os recursos disponiveis
s&o absorvidos pelas politicas de curto prazoe e por operagdes compensatorias
emergenciais, fruto das pressdes dos produtores, sem qualquer vinculo com

qualquer estratégia de desenvolvimento do setor. Comeo sera indicada adiante, a

conceituais, diagndsticos, estratégias e politicas para a agricultura dos planos editados durante
este periodo. Ver também Aguiar, {1986, cap. 2).
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evoluciico deste quadro produz o impasse dos anos 90; o Estado é refém do
passado, que absorve os recursos cada vez mais minguados sem produzir

qualquer solugdo sustentavel para os problemas do setor.

Rk

A tese aqui sustentada € que 4 medida que a crise associada ao
endividamento externo foi se agravando, o padrio de intervencgdo planejada,
inclusive o aparato institucional de intervenciio do setor piblico que vinha
sendo construido desde meados/final dos anos 60, foi sendo substituido por
intervenctes cada vez mais desordenadas e desarticuladas entre si e cada vez
mais desvinculadas de um projeto ou visfo estratégica para a economia do
pais, até chegar a um ponto em que a intervencéo perdeu quase inteiramente
sua capacidade de regular os movimentos da economia e passou a ser um fator
adicional de instabilidade e crise.

Varios outros fatores além da crise econémica contribuiram para agravar
as dificuldades que acabaram minando a capacidade de intervencéo plancjada
do Estado, dentre os quais se poderiam indicar a propria aceleracdo das
mudancas na economia ¢ na sociedade, as mudangas institucionais tanto na
economia mundial como nacional, o surgimento de novas dem@das, a rigidez
das politicas vigentes, a perda de capacidade das proprias instituicbes, seja
devido & evas8o de pessoal ou ao envelhecimento devido tanto & falta de

investimentos em atualizacéo como as mudancas na sociedade.

O objetivo desta tese € tracar e analisar a evolugdo recente da politica
agricola brasileira, tratando em detalhe alguns dos temas levantados nesta
introducdo e procurando indicar os impasses da politica agricola e algumas
alternativas. O trabalho estad estruturado da seguinte forma: no primeiro
capitulo apresentamos uma reflexdo sobre ¢ planejamento ¢ o significado da
intervencao planejada e cadtica; no segundo capitulo apresentamos as linhas
gerais da politica econdémica que vem sendo implementada desde os anocs 70;

no capitulo 3 apresentamos os principais instrumentos de regulacio setorial.
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Em seguido analisamos a montagem do Sistema Nacional de Planejamento
Agropecuario e intervencio planejada na agricultura brasileira na década de
70. No capitule 5 discutimos como a crise econdmica e as politicas de ajuste
adotadas afetaram a politica agricola. No capitulo 6 apresentamos a trajetéria
da politica agricola nos anos 90 e no capitulo 7 fazemos uma reflexdo sobre os

desafios enfrentados pela agricultura no limiar do novo século e o papel da
politica agricola.
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2. A POLITICA ECONOMICA DA CRISE: ESTRATEGIA E

PROGRAMAS DE AJUSTE

A anglise da histéria econdmica brasileira contemporanea indica que o
Estado e as politicas desenvolvimentistas tiveram grande peso na definicéo do
padrao e rittmo de desenvolvimento do pais. Esta influéncia foi especialmente
forte nos anos 70, com a implementacfic do 2° Plano Nacional de
Desenvolvimento {PND). A partir da década de 80, o contexto macroecondmico
passou a ser crescentemente afetado pela implementacéo de varios programas
de estabilizag@o e reformas estruturais, os guais, de diferentes maneiras e com
intensidade diferenciada, definiam as regras do joge, condicionando e moldando

o comportamento dos agentes.

O estopim dos problemas enfrentados pela economia brasileira ¢ dos
programas de ajuste que marcaram as os Gltimas duas décadas foi a abrupta
interrupcio dos financiamentos externos a partir de 1982, o que evidenciou a
grande fragilidade da estratégia de crescimento dos anos 70 —growth cum debt
strategy— assim como a ineficiéncia e contradicdes estruturais da economia que
até entfio eram mascaradas pela relativa abundancia de recursos comandados
pelo setor piiblico. Entre os principais problemas pode-se mencionar a base
fiscal anacrbnica para sustentar as exigéneias de acumulagio de uma
economia em estagio avangado do processe de industrializacdo, a megalomania
gue orientou parte dos gastos publicos, os “desvios” que inevitavelmente

ocorremn na fase da implementacio de planos e projetos em wm regime

autoritirio.

Durante a década de 70 a politica econdmica pode ser dividida em trés
periodos. Nos anos do "milagre" {1967-73), aproveitando as condicbes externas
favoraveis, a capacidade ociosa gerada pela recessdo do periodo 1962-66 e as
oportunidades abertas pelas reformas financeira e fiscal adotadas apés o golpe
de 1964, a politica econdémica foi claramente expansionista. O ciclo de

crescimento do "milagre” terminou por evidenciar as fragilidades estruturais da
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economia brasileira, notadamente a deficiéncia da infra-estrutura, o atraso da
agricultura, do setor externo e da préopria matriz industrial, levando ao
langamento do II Plano Nacional de Desenvolvimento. Os objetivos eram
ambiciosos: tratava-se de aprofundar o processo de substituicde de
importacbes e montar/dinamizar um forte setor externo, superando assim a
precariedade inerente as exportactes de produtos agricolas e minérios. No
periodo 1974-78 a politica econdmica caracterizou-se pela tentativa de
conciliar, de um lado o elevado crescimento econdmico previsto pelo II PND, ¢
de outre lado conter os desequilibrios macroeconémicos herdados da fase
anterior € potencializados pelo choque de petrdleo. O desafio era implementar o
H PND, conter a inflacdo ¢ manter o déficit externo em posicdo sustentavel. A
"solucao” foi o "crescimento com endividamento” (growth cum debt strategy). As
mudangas nas condigbes de financiamento internacional e os efeitos do
segundo choque de petroleo em 1978 inviabilizaram a sustentacido da estratégia
que vinha sendo seguida, levando inicialmente & adocio de um mix de
politicas —que seria caracterizado como "heterodoxia desastrada” (Coutinho,
1994}— que procurava preservar o nivel de atividade e reorientar a demanda
agregada em favor das exportacbes. O resultado fol o agravamento dos
desequilibrios macroeconémicos, notadamente o déficit ¢ divida publica, a

inflacéio e o déficit externo,

Depois de registrar mais de 30 anos de crescimento acelerado, a partir de
inicio da década de 80 a economia brasileira mergulhou em um pericdo de
grande turbuléncia, caracterizada por uma crescente instabilidade monetéria e
por ciclos curtos de crescimento € recessdo que resultaram em significativa
reducéo das taxas de crescimento do PIB e em virtual estagnacéo do produto
per capita {ver Grafico 1).

O PIB total, que no periodo 1960-1980 registrou taxa de crescimento
superior a 7% a.a., cresceu apenas 2,25% a.a. no periodo 1980-89 ¢ 2,22% a.a.
no periodo 1990-94. No periodo 1980-1994 a evolucdo do PIB per capita foi
negativo em sete anos {1981-83, 1988, 1990-92); em outros dois anos (1987 ¢
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1990) o PIB per capita apenas se igualou a taxa de crescimento populacional.
Até mesmo este fraco desempenho s6 ocorreu devido ao crescimento
ligeiramente melhor do setor agropecuario (3,16% a.a.) que parcialmente
compensou o desempenho da industria de transformacao e construcao

(1,2% a.a.), até entao locomotivas do processo de acumulacéao de capital.

GRAFICO 1: EVOLUCAO DO PIB POR SETOR E PER CAPITA
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Além do baixo dinamismo da atividade econémica, o desempenho da
economia  brasileira, entre 1980 e 1995, caracterizou-se pela instabilidade,
com seis ciclos de expansdo e contracdo bem definidos (Tabela 1, pagina 50).
No primeiro, entre 1981/83, o PIB  registrou crescimento negativo (2,1% ao
ano). No segundo (1984/86), o crescimento das atividades econémicas foi
positivo e elevado (6,9% ao ano). No terceiro, ocorrido durante os anos
1987/89, a economia registrou taxas de crescimento do produto pouco
superiores ao crescimento populacional (2,2% ao ano); entre 1990/92 ocorreu
uma forte retracdo das atividades econdémicas, com o PIB crescendo a taxas
negativas (1,6% ao ano). Por fim, o nos anos de 1993/95 o PIB registrou taxas
de crescimento econdmico positivas (4,6% ao ano). No entanto, a fase de
aceleragao do crescimento foi contida pela politica econdémica adotada apés a
crise do México, que privilegiou a manutencdo da ancora cambial lastreada
fundamentalmente na fixacdo de taxa de juros real elevada para atrair e
ampliar o fluxo de capital internacional para o Brasil (ver Secao 2.3). Em 1996
o crescimento foi pouco superior a 3%. Em 1997 o PIB cresceu 3.2% ao ano e

as previsoes para 1998 indicam uma taxa em torno a 1%.

Durante a década de 1980 e 90 o pais transformou-se talvez no mais
criativo e sem duvida no mais variado “laboratério de experimentos” de politicas
econOmicas dos tempos modernos. Mais de 20 pacotes de estabilizacdo
econdémica foram implementados € 8 moedas utilizadas.8 Estes pacotes
seguiram orientacdes rotuladas como ortodoxa, heterodoxa, ortodoxa e
heterodoxa, liberal intervencionista, neo—social etc., e tiveram como objetivos
centrais ora restabelecer o equilibrio das contas externas primordialmente pela

reducgao do déficit em conta corrente ora controlar a inflacdo ora ambos.

Em grande medida a trajetéria da politica agricola foi profundamente

determinada pela evolucdo da conjuntura econémica e, em particular, pelos

8 Cruzeiro (05/10/42); Cruzeiro novo (13/02/65); Cruzeiro (31/03/70); Cruzado (27/02/86);
Cruzado Novo (15/01/89); Cruzeiro (15/03/90); Cruzeiro Real (28/07/93) e Real (27/05/94).
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planos econdmicos adetados desde o final dos anos 70. Neste capitulo faremos
uma analise dos tragos marcantes da politica e planos econdmicos adotados a
partir dos anos 80, os quais condicionaram profundamente a dindmica da
economia como um todo, do setor agropecudrio assim como redefiniram os

limites, objetivos e instrumentos da politica agricola.

2.1 Crise externa e programas de ajuste de balanco de pagamentos

Apbs a brrupcdo da crise da divida, a principal prioridade da politica
macroecondmica era equacionar a posicdo do balanco de pagamentos. Para
tanto, foram adotadas as cléssicas recomendacdes do FMI, e o conjunto de
instrumentos de politica econdmica, macro e setorial, foi mobilizado para
reverter a virtual inadimpléncia externa do pais. O objetivo nimero 1 da
politica econdmica era reverter a situagio deficitaria da balanca comercial e
promover a geracdo de excedentes comerciais para cobrir pelo menos parte das

necessidades de financiamento externo da economia.

Embora estas medidas tenham sido tratadas, & época, como um
programa de ajuste a uma crise externa inesperada e conjuntural, a leitura dos
documentos oficials indica que se tratava, de fato, em promover uma mudanca
radical no padrio de crescimento da economia brasileira. Tratava-se de
deslocar ¢ eixo dinadmico da economia, papel que vinha sendo desempenhado
pela indOstria voliada essencialmente para ¢ mercado interno, para o setor
externo, reduzindo desta forma a restricdo externa € a necessidade de

poupanga do resto do mundo.

O pacote adotado no periodo 1979-84 incluiu duas maxi desvalorizacées
da moeda, a primeira em dezembro de 1979 e a segunda em dezembro de 1982;
a introdugcdo de um regime cambial indexado & inflagdo doméstica para evitar a
apreciacéo do cambio devido a natural reacomodacdo dos pregos relativos em
resposta 4 desvalorizac@o real da moeda; incentivos fiscais e crediticios as
exportactes e reducdo das restricoes e barreiras as exportactes de matérias-

primas e produtos agropecudrios; maior controle e restricoes &s importagdes.
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Adicionalmente, para reduzir a absorcdo doméstica e as pressoes inflacionarias,
foram introduzidas regulamentagbes salariais restritivas e varias tentativas de

disciplinar a politica monetaria ¢ fiscal.

Este conjunto de medidas em favor do setor exportador provocou, no
primeiro momento, uma profunda recessfo. A resposta do setor externo foi tdo
répida quanto impressionante: em menos de dois anos foi eliminado o déficit
comercial, que em 1982 era de 5,8% de PIB; as reservas internacionais, que em
1982 eram de apenas US$2,6 bilhdes, saltou para mais de US$10 bithdes em
1984, Desde entfo a balanca comercial brasileira registrou superavits, posicédo
gue se inverteu a partir de 1994.

As condigdes e formas particulares assumidas pelo processo de ajuste
externo nos primeiros anos da década de 80, em particular a dificuldade para
manter politicas fiscais e monetarias restritivas?, acabaram gerando um
subproduto indesejado: a taxa anual de inflacéo pulou de 100% em 1981 para
230% em 1984, e desde entho passou a ser o principal condicionante da

politica econémica brasileira.

Um dos principais desafios enfrentados pela politica macroecondmica
brasileira desde o inicio dos anos 80 até a edicdio do Plano Real foi controlar
simultaneamente as pressbes inflacionarias e assegurar a geragao de grandes
superavits comerciais. A experiéncia demonstrou que, na auséncia de reformas
estruturais mais profundas, o sucesso da estratégia de geracdo de excedentes

externos as custas da reducéo da absorcéo doméstica tendia a ser restrito.

O crescimento dos saldos da balanca comercial, inicialmente as custas de
reducao da absorcdo doméstica, afetava positivamente o conjunto da economia
a medida que seu impacto sobre a demanda agregada mais do que compensava

a reducao da demanda doméstica. A recuperacgdo econdmica era inconsistente

9 ¥m certa medida o sucesso da politica externa contribuiu para as dificuldades na édrea fiscal e
monetaria, posto gue o setor recebeu vuliosas transferéncias de recursos na forma de remincia
fiscal, subsidios diretos ¢ investimmentos piblicos.
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com ¢ ajuste externo por duas razdes. De um lado, mesmo levando em conta
que os investimentos realizados nos anos 70 aumentaram de fato a capacidade
de producido da economia e reduziram a necessidade de importacio de muitos
insumos, a estrutura econdmiica manteve-se mais préxima aquela de uma
economia fechada, Apesar dos incentivos aoc setor externo, a estrutura
produtiva ndo se transformou como previsto nos manuais de macroeconormia.
O resultado é que, pelo menos parcela nao irrelevante do superavit era
decorrente da queda da absorgéo doméstica: nédc se produzia para exportar,
mas se exportava por que o mercado interno néo absorvia a produgéio corrente.
Quando existe um frade off entre exportagtes e mercado doméstico, os fluxos
para o exterior sdo relativamente volateis ¢ em geral sfo facilmente

redirecionados para o mercado interno quando este se recupera. it

De outro lado, dado o baixissimo grau de abertura da economia, qualquer
crescimento do PIB acarretava uma elevacio das importa¢bes incompativel com
o requisito de gerar mega saldos na balanga comercial. Em um contexto de total
auséncia de financiamentos externos!l, qualquer reducéo do saldo sinalizava
uma crise cambial futura, levando os policy makers a conter a expanséo da
economia ¢ reforcar os incentivos cambial e fiscal ac setor externo. Como
argumenta Carneiro (1993), esta politica de promover seguidas desvalorizacdes
da taxa de cambio real contribui de maneira decisiva para elevar o patamar
inflacionario, ja que 0s agentes tentavam recompor o valor de sua rigueza

medida em moeda forte elevando os precos dos bens e servigos em moeda fraca.

Desde entdo, controlar as pressdes inflacionarias e evitar posigtes

mnsustentaveis do balango de pagamentos tém sido os principais objetivos —e

10 A explicacio é simples: enquanto 0s pregos externos sdo dados, os precos intemos tendem a
subir em decorréncia da prépria recupera¢io econdmica, aumentando as margens de lucros
das vendas domésticas vis a vis as externas. Este diferencial tende a ser mais hmportante em

economias inflacionarias e dificilmente pode ser compensada pelo mecanisimno de indexagao da
taxa de cambio.

i1 Ao contrano, apos a eclosdo da crise da divida o pais passou a ser um grande exportador de
capital, tendo transferido mais de 35 bilhées para o exterior no periodo da década de 90).
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restrigbes— da politica macroecondmica e setorial. Ainda hoje, apos 5 anos de
estabilidade monetaria, o controle da inflagdo e do déficit em conta corrente

continuam, em grande medida, determinando a trajetéria do Plano Real.

2.2 As intervencdes heterodoxas

Como ja mencionado atras {Secdc 2.1), os varios planos introduzidos
apds 1985 e até o Plano Real combinavam, de maneiras e em graus variados,
recomendacdes ortodoxas e heterodoxas. Apesar das marcantes diferencgas
entre as modalidades de intervencéo adotadas por cada plano, tanto a base
conceitual como os resultados alcangados sido semelhantes. Todos se
basearam em fortes intervencdes no funcionamento dos mercados, modificando
as vezes radicalmente as regras vigentes e rompendo, compulsoriamente, os

contratos piiblicos e privados que regiam os negécios.

Todos reconheciam, explicitamente, a necessidade de enfrentar as
verdadeiras causas da inflacdo e os problemas fundamentais da economia
segundo reformas estruturais, particularmente a reducéo do déficit pablico,
nas na pratica, estes planos caracterizaram-se por intervengées de curto prazo
e mais focalizadas ao combate dos sintomas que a erradicacfio das causas.
Controle e congelamento de pregos; mudancas na legislacdo e regulamentacéo
trabalhista, particularmente aquelas relacionadas as regras salariais; aperto de
liquidez por meio de congelamento de depésitbs bancarios ou empréstimos
compulsdrios; desvalorizagSes cambiais; introdugdo de novos indexadores
oficiais; mudancas no indexador e nas regras de indei:ag:éo; mudanca
constantes tanto das regras da politica de cambio como das politicas setoriais;
medidas administrativas ad hoc regulando o comércio externo e as relagdes
entre o setor publico e privado e varias outras medidas se sucederam no
periodo 1985-94 sem qualquer orientacdo estratégica, guiadas quase sempre
pela necessidade urgente de evitar uma explosdo inflacionaria, a ecloséio de
crise aberta com os credores internacionais, crise de abastecimento. Ou ainda

atender 4s pressdes dos grupos de sustentacio do governo. Este padrio de
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intervencéo foi amplamente utilizade durante o periodo 1985-94 sem qualquer
barreira legal ou institucional. 2

Apesar do discurse favoravel, as reformas estruturais foram em grande
medida negligenciadas ¢ os planos e as politicas econdmicas deste periodo
caracterizaram-se pela inconsisténcia entre objetivos e Instrumentos de curto ¢
longo prazo, criando um circulo vicioso no qual eventuais éxitos obtidos no
curto prazo, como por exemplo a redugfo da inflacdo pelo congelamento de
precos, agravavam os desequilibrios estruturais — desalinhando os precos
relativos e reduzindo investimentos em setores chaves, por exemplo— tornando

mais dificil a superacio sustentavel dos problemas.

Esta inconsisténcia gerou wuma crescente perda de credibilidade e
sustentabilidade da politica econdémica, reduzindo seu horizonte temporal e sua
continuidade, agravando assim as inconsisténcias intertemporais das medidas
adotadas. e os resultados dos planos seguiram um padrdo comum: queda
abrupta da inflagéo devido ao congelamento dos pregos e ao choque de liquidez,
seguida de uma rapida e cada vez mais incontroldvel pressdo inflacionaria. A
cada novo plano a inflagio retormava em wum patamar mais elevado,

contribuindo para crnar um clima de crescente instabilidade e incerteza.

Esta instabilidade monetaria, que se refletiu no manejo da politica, no
comportamento dos agentes e na evolugdo do lado real da economia, devia-se
tanto a leitura e reacéo dos agentes a evolugéio das variaveis econfmicas assim
como ao proprio “risco institucional” provocado pelos sucessivos pacotes de
ajuste econdmico. Neste contexto, os agentes adotaram um comportamento
defensivo, caracterizado pela tentativa de antecipar-se as elevagdes dos pregos €
a desvalorizacio do cambio por intermeédio de reajustes preventivos dos precos

de bens e servigos, assim como pela existéncia de protecio por meio dos

12 & preciso notar gque em muitos casos as agdes eram claramente contrarias as leis vigentes. O
governo reinterpretava a lei segundo seus inferesses, e assim mesmo ainda hoje responde a
mithares de acdes judiciais decorrentes da politica econdmica.
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mecanismos insfitucionais ¢ informais de indexacdo dos contratos e ativos
financeiros, pela redugdo generalizada dos prazos contratuais e horizonte de
planejamento e de calculo econdmico, ou seja, os agentes optaram pela
manutencéo de elevado grau de liguidez que possibilitasse rapidas mudancas
na composicao de seus portfolios. Apenas investimentos indispensaveis em
modernizacdo, em geral de retorno mais rapido, eram realizados, reduzindo
assim a taxa de formacgao bruta de capital, o ritmo e capacidade de crescimento
do produto real. Grandes volumes de recursos eram mantidos em estado de
disponibilidade imediata no mercado financeiro — quasi-money —, engessando
inteiramente a politica monetéria, cuja (inica fun¢do passou a ser evitar a fuga
destes recursos para os mercados reais que agravasse ainda mais as pressoes

inflacionarias.

Em um contexto caracterizado pela deterioracdo dos principais
indicadores macroecondmicos, este comportamento, embora perfeitamente
racional ao nivel individual, ndo fazia mais do que refor¢ar o ja acentuado self-
defeatness da politica econdmica. A medida que aumentava a instabilidade € os
riscos os agentes “cobravam” mais caro pela detencdo de guasi dinheiro
indexado em seus portfdlios; ao sancionar esta exigéncia dos agentes pelo
manejo da taxa de juros de curto prazo, a politica monetiria provocava uma
série de conseqléncias indesejaveis, tais como o aumento da divida e déficit
publicos, assim como dos lucros e receitas financeiras em detrimento dos

investimentos em expansio da capacidade produtiva.

O crescimento da divida publica que lastreava estas aplicagGes
financeiras e do seu custo fiscal tinha impacto negative sobre a evolugio do
deficit publico, e, portanto sobre a prdpria causa primeira da inflagdo,
diagnosticada guase unanimemente como decorrente da fragilidade das
financas do Estado. Além disso, a multiplicacdo vertiginosa desta massa de
recursos € dos seus rendimentos gerou um importante “efeito rigueza” que
tinha efeitos diretos sobre a dinamica da economia brasileira durante o periodo

inflacionario.
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Do lado das familias, em especial da classe média, o rendimento
financeiro aumentava a receita corrente e em conseqiiéncia o seu poder de
compra, contribuindo desta maneira para alimentar a presséo inflacionaria em
varios mercados selecionados de bens e servigos de consumo; do lado das
empresas, o lucro financeiro alcancou parcela significativa do hucro total, e em
muitos casos superava amplamente os lucros operacionais, o que introduziu
uma distor¢ic importante nas prioridades e comportamento dos agentes, que
tendiam a privilegiar a eficiéncia financeira (velocidade do giro do estoque,
reestruturacéo das diretorias financeiras ete.) em detrimento da operacional
{investimentos ao nivel da plantal.

Em seu conjunto esta “financeirizacdo” da economia gerou uma forte
corrente de solidariedade em favor da inflagho —que se refletia em um padréo
de comportamento dos agentes que dificultava sua reducdo. No curto prazo,
apenas os segmentos mais pobres, que nédo dispunham de nenhum mecanismo
de protegfio antiinflaciondria e que raramente importaram na contabilidade
politica oficial, ganhavam com a redugdo da inflagdo. Naturalmente que
gualquer tentativa de convencer os agentes a trocar lucros de curto prazo,
ainda que arriscados e até mesmo ficticios, pela possibilidade de compensacgdes
no longo prazo aparecia como pura ingenuidade de algumas propostas e, gue
quando implementadas, nao fizeram mais do que acentuar as inconsisténcias
da politica econémica, posto que os agentes nao se comportavam de "forma
magninima” ou com "espirito nacionalista”, como seria necessario para o éxito
de tais esquemas. Na verdade, os agenies comportavam-se apenas
racionalmente, buscando o maximo de vantagens imediatas e de protegdo para
a rigqueza acumulada nos mercados financeiros. Como a remuneracio
financeira era composta da correcdo monetaria e da taxa de juros, a simples
queda na inflacdo implicava uma reducdo do rendimento nominal dos

mercados financeiros que dificilmente podia ser compensado por elevacgio da

36



CapituLo I: A Pouttica ECONOMICA Da CRISE: ESTRATEGIA E PROGRAMAS DE AJUSTE

taxa de juros nominal e do rendimento real.l® Enquanto as familias
superavitarias perdiam parcela de poder de compra oriundo dos rendimentos
financeiros, 0 mesmo ocorria com a rentabilidade das empresas. As que podiam
procuravarm compensar-se por meio de elevagio imediata dos pre¢os, € mesmo
08 setores mais concorrenciais tinham dificuldades de absorver esta queda €

tratavam de reajustar seus precos na primeira oportunidade. 4

Este contexto refletiu-se diretamente no lado real da economia, que
entrou em um processo de marcha lenta, com baixa taxa de crescimento
econdmico e com grandes oscilacfes entre um ano e outro, resultado direto da

politica de stop and go € dos altos e baixos da politica econdmica ¢ da inflacio.

2.2.1 Plano Cruzado

O Plano Cruzado, de fevereiro de 1986, foi de longe a experiéncia de
estabilizagdo mais relevante nos anos oitenta, ndo apenas por ter sido o
primeiro "pacote” como também por radicalizar a intervencdo heterodoxa com o

congelamento de precos e salarios. s

O Cruzado foi precedido de uma mini reforma fiscal realizada em
dezembro de 1985 e por um conjunto de medidas orientadas a melthorar a
eficacia da politica monetaria. O diagnéstico corrente indicava que o Banco
Central havia, em grande medida, perdido a capacidade de exercer a funcao
chave de confrole monetario. De um lado, na pratica o Tesouro ¢ agentes

pablicos descentralizados "emitiam" moeda sem qualquer controle ao realizar

13 Bm regimes de inflacdo elevada e cronica os agentes atribuem grande importancia ao
rendimento nominal, JA que os juros reais inflacionarios formam apenas uma parcela pequena
do rendimento total. Pequenas variagbes percentuais na correcio monetaria tem um impacto
grande scbre o rendimento total.

14 (s precos agricolas tendiam a atrasar-se em relagio a evolucéo da inflagso e recuperavam-se
em “saltos” na entresafra ou quando ocorriam problemas de abastecimento. Ver por exemplo,
Salazar e Carvatho (1991} e Contador e Silva (1992},

15 A heterodoxia antecede os planos de estabilizacio dos anos oitenta e a politica econdmica
brasileira esti cheia de exemplos de politicas heterodoxas. A corre¢éio monetéria, criada ainda
nos anos 60, ¢ um dos bons exemplos de manejo heterodoxe on pragmético da politica
econdmica.
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gastos com grande autonomia em relacéio ac orcamento fiscal. De outro lado, a
necessidade de re-financiar quase diariamente somas significativas dos titulos
em circulacdo e ainda financiar o déficit corrente do setor publico tornava o
BACEN reféem do mercado, debilitando e até mesmo anulando o poder de
confrofler da Autoridade Monetéria. Neste contexto, o mercado reagia com forca
e eficacia tanto as tentativas de alongar o perfil dos ttulos da divida ptblica,
principal titulo negociado no mercado aberto, como de reduzir a remuneragio

dos titulos, reduzindo assim a eficacia da politica monetéaria.

Uma das medidas preparatdrias mais importantes foi o fechamento da
chamada "conta movimento" do Tesouro no Banco do Brasil. Tradicionalmente
o Banco do Brasil desempenhou o papel de agente financeiro do Tesouro
Nacional, sendo o responsavel pela provisdo de uma amplissima linha de
créditos pablicos oficiais, que incluiam desde o crédito rural até as operacgdes
de financiamento as exportacbes. A operacionalizacdo desta relacio entre o
Banco do Brasil e Tesouro em um contexto de guase completa auséncia de
mecanismos eficazes de controle e disciplina fiscal e monetaria, havia
transformado a conta movimento em uma "caixa sem fundo”: o Banco do Brasil
concedia o crédito e simplesmente repassava a conta ao Tesouro, gue era
obrigado a cobrir diariamente o saldo negativo através de emissac monetaria.
Como nem o Tesouro, Autoridade Monetaria ¢ Banco do Brasill® tinham
condicGes de confrolar as operages de crédito realizadas por milhares de
agéncias do Banco do Brasil em todo o territdrio nacional, o mecanismo
hguidacao automatica do saldo negativo da conta movimento funcionava como
um ralo monetario que reduzia a eficacia de qualquer tentativa séria de impor
disciplina monetaria. O Programa de Crédito Rural era fundamentalmente
financiado através da conta movimento, ¢ seu fechamento significou um sério

ponto de inflexo na politica de crédito rural farto e barato que vinha

16 aAlém de nao ter condigdes de controlar, o Banco do Brasil ndo tinha interesse em restringir
suas operacies aos limpites eventualmente estipulados pela Autoridade Monetéria.
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sustentando a modernizagao da agricultura brasileira desde o final da década
de 60.17

Conceituaimente, o Plano Cruzado identificava a inércia como a principal
fonte de  re-alimentacdc  inflacionaria, e os  estrangulamerntos
setoriais —particularmente a oferta de produtos agropecuarios e de bens de
consumo de massa- como a principal fonte de "inflacdo nova” que resultava em
continua escalada dos precos. O déficit fiscal desempenhava um papel
secundario mno diagnéstico, e assumia-se que o problema havia sido
equacionade com a mini reforma fiscal de dezembro de 1985. Mais importante
que o déficit, considerado pequeno em relacdo ao PIB, o cerne do problema
eram as condicdes de financiamento do setor publico, excessivamente
dependentes de operacgdes financeiras de curtissimo prazo (over nighf) no

mercado aberto.

A estratégia definida pelo Plano era eliminar a inércia inflacionaria
através do congelamento geral de precos, tarifas e salarios e incentivar a
expansfio da oferta através de instrumentos crediticios, fiscais e tariférios.
Todos os pregos foram congelados, incluindo a taxa de cAmbio ¢ os salarios. O
salario minimo legal foi corrigido em 8% antes do congelamento. A reforma
monetaria incluin a introdugdo de uma nova moeda —0 Cruzado— em
substituicdo ao Cruzeiro e a eliminagio de todos os mecanismos legais de
indexagdo dos contratos. Para auxiliar a superagdo dos pontos de
estrangulamento do lado da oferta o governo expandiu o crédito em condigoes
extremamente favoravel para setores selecionados e langou uma série de

programas setoriais de desenvolvimento {Plano de Metas, Plano Verde).

O congelamento dos precos era inicialmente considerado como medida
transitéria indispensavel ao sucesso do Plano. De um lado, assumia-se que as

politicas monetarias classicas ja tinham demonstrado sua ineficicia para

17 Yer Segao 5.2.
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controlar processos inflacionarios crénicos e estruturais, especialmente em
economiias com elevado grau de indexacéo dos contratos, estrutura de mercado
concentrada e oligopolizada e relativamente fechadas ac comércio internacional,
como era o caso brasileiro, A recessao de 1981-83 aparentemente confirmava a
rigidez dos precos domésticos, mesmo diante de forte retragéo da demanda. As
razdes eram claras: diante de uma queda das receitas os agentes com maior
poder de mercadeo reajustavam os pregoS para manter suas margens,
realimentando, através dos mecanismos de indexagio € dos conflitos

distributivos, o processo inflacionario.

De outro lado, considerava-se que a oferta respondia ao crescimento da
demanda com atraso, facilitando a remarcacdo dos precos e alimentando a
inflacdo. Era, portanto, necessério exercer um forte controle sobre a evolugéo
dos precos para evitar o acirramento da inflacdo durante o periodo de
maturagio dos investimentos necessarios para remover o estrangulamento na
oferta. Poliicas monetaria e fiscal restritivas, ainda que tivessem efeito positivo
sobre a inflacfo, provocariam uma reducio dos investimentos e tornariam mais

dificil a superacdo dos estrangulamentos estruturais responsaveis pelos
problemas do pais.

Inicialmente o Plano Cruzado obteve grande sucesso. A economia entrou
em um periodo de grande expansio, alimentada certamente pela elevacido da
demanda domeéstica € monetizagéio dos ativos financeiros. A inflagdc mensal,
que em fevereiro havia atingido 28%, caiu para quase zerc em margo €
manteve-se neste nivel em abril. Ndo apenas a economia, mas toda a sociedade

entrou em um clima de grande euforia e mobilizacio em favor do Plano.

No entante, a combinacéo de forte expansédo com congelamento de precos
em um contexto de severas restricies externas era claramente insustentavel
Poucos meses apoés a decretagdo do Plano o abastecimento de véarios produtos
alimentares ¢ industrias comecou a dar sinais de colapso. O governo reagiu

com medidas policiais e administrativas para coibir o desrespeitc ao
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congelamento. Na area econdmica foram introduzidas novas e mais severas
restricOoes as exportagbes na tentativa de aumentar a oferta no mercado
doméstico. Também foram autorizadas importagbes especiais de produtos

selecionados, em especial alimentos e matérias-primas béasicas.

Estas medidas tiveram wum impacto pequeno sobre os mercados, que
continuaram extremamente aquecidos. Em agosto de 1986, ja eram evidentes
as pressOes sobre o cambio, acentuando as antecipacbes de importagbes e
postergando o fechamento de contratos de exportacao. O resultado foi a queda
abrupta do saldo comercial e a maior exposicdo da fragilidade externa. Em
outubro o governo reajustou o cambio em 1,8% sem qualquer efeito positivo
sobre a sangria de divisas. Imobilizado pela eleigBo geral que se realizaria em
novembro, 0 governo assistiu praticamente inerte o continuo deterioro do
Plano, apostando na hipdtese de que uma vitéria esmagadora nas eleigbes
criaria as condi¢des para salvar o Plano e realizar as reformas necessarias para

colocar o pais em uma nova trajetoria de crescimento.

Em novembro o governo langou o Cruzado 2, um pacote que tentava
ajustar simultaneamente os desequilibrios nos principais mercados de bens e a
situacao do orcamento publico através de wm choque tarifario e tributaric. Mas
ao contrario das expectativas oficiais, o Cruzade 2 ndo acalmou os mercados.
Na verdade, aumentou a inseguranca e reacendeu o processo de elevagio
preventiva de pregos, tornando totalmente inviavel o projeto de promover uma

transicéo ordenada do congelamento para ¢ mercado.

Novas medidas foram introduzidas em dezembro: indexacgdo cambial para
conter a especulagdo com o cambio; também foram relaxadas as proibigées de
indexacéo dos comntratos, 0 que apenas sancionou o gue ja vinha ocorrendo na
pratica; mudangas nas regras de reajuste salarial que previam correcio
automatica quando a inflacdo acumulada atingisse 20%. Em fevereiro foram

decretados o fim do congelamento € a moratoria externa.
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Um ano apds seu lancamento, o Cruzado foi abandonado, a inflacdo
havia retornado e um novo plano foi introduzido.

2.2.2  Plano Bresser

Varios planos de estabilizagdo foram adotados apds o fracasso do Plano
Cruzado. Em 1987, o Plano Bresser, reconthecendo a dificuldade de atingir os
objetivos de reducgdo da inflagdo e crescimento econdmico simultaneamente,
agregou um conjunto de medidas tipicamente ortodoxas ao diagnéstico
heterodoxo. Seu objetivo central nfo era eliminar a wnflacao, mas apenas conter
sua aceleracdo através de medidas de chogue ¢ reduzir seu nivel para um

patamar de 10% ao més através de politicas fiscal e monetaria restritivas.

Ao contrario do Plano Cruzado, o Planc Bresser atribuia ao déficit piiblico
um papel central na explicacfo das pressdes inflacionarias. Mais ainda, o efeito
dindmico dos gastos publicos sobre o conjunto da economia fora reduzido de
maneira consideravel nos anos anteriores, € sua manutencio em niveis
elevados dificultava a expansfio dos gastos privados—seja pelo lado do
financiamento seja pelo lado da instabilidade— comprometendo assim o
crescimento econdmico. Em conseqliéncia, a reducdo do déficit pablico era
considerada um objetivo prioritario, nfo apenas para o sucesso no combate a
inflacéo como também para liberar recursos e espago para a retomada do

crescimento econdmico com base em investimentos privados.

O congelamento de precos foi pré-anunciado e langado com prazo de 90
dias para terminar. Apbs este prazo o8 precos ¢ salarios seriam reajustados de
acordo a regras de indexacio pré-estabelecidas e¢ orientadas para a correcéo
dos desequilibrios entre os precos relativos. Uma vez corrigidas as distor¢des na

estrutura de precos e realizados os ajustes da demanda agregada, os precos

seriam totalmente liberados.

Para dar consisténcia ac congelamento, adotou-se uma politica explicita
de contencdo da demanda agregada e de mudanca na composicéo da demanda

em favor dos comercializaveis. O objetivo era controlar a demanda através de
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um reducio imediata do déficit ptblico em 50%, melhorando a arrecadacio € o
perfil dos gastos publicos. O principal alve foi a despesa com o funcionalismo e
os subsidios, em particular aqueles alocados a agricultura (conta ftrigo,
Proalcool, precos minimos e crédito rural subsidiado), os gastos das estatais e
das autarquias descentralizadas. A tentativa de aumentar introduzir novos
impostos para aumentar as receitas foi rechacada e o ajuste ficou limitado a
elevacdo de tarifas publicas com pegueno impacto sobre a arrecadagéo. A
politica monetaria deveria sancionar a disciplina fiscal sem estrangular a

economia.

Em relacdo ao setor externo o objetivo central de curto prazo era
recuperar os saldos comerciais e normalizar as relacdes com os credores
internacionais, abaladas desde a decretacdo unilateral da moratoria durante o
Cruzado. Em termos estratégicos o objetivo era renegociar a divida, os
atrasados e reduzir as transferéncias para o exterior. As principais medidas
adotas foram a midi desvalorizacdo da taxa de cambio, incentivos as
exportacoes e elevagao da taxa de juros doméstica para mcenﬁvar o fechamento

de contratos de cambio.

Os resultados foram desanimadores. O pequeno apoic da populacio e do
préprio governo comprometeu, desde o inicio, a credibilidade do Plano. Apesar
da desaceleracido da economia e de taxas de juros reais elevadissimas, a
inflagéo veltou a subir apds dois meses de vigéncia do Plano, contribuindo para
debilitar ainda mais a posicdo dos responsaveis pela politica econémica. O
tnico saldo positivo foi a rapida recuperagdo das exportagdes ¢ do superavit

comercial.

2.2.3  Plano Verio

Em dezembro de 1988 a inflagdo atingiu 28,8%, e a ameaca de uma
hiperinflagdo as vésperas da 1% eleicdo direta para presidente da republica
desde 1961 levou o governo a optar por mais uma tentativa estabilizachc. O

Plano Verdo combinou o congelamento de precos e salarios, desvalorizacao de
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16,38% seguida da fixacdo da taxa de cimbio nominal que deveria funcionar
como Ancora e uma politica monetaria fortemente restritiva. Um conjunto de
medidas complementar foi adotado: regras de conversdo dos saldarios que
implicavam em perdas reais relevantes para os assalariados em todos os niveis,
taxas de juros elevadissimas, metas de gastos do setor publico, controle da

liquidez.

Esta experiéncia foi um grande fracasso € a inflagdo retornou em poucos
meses ao patamar pré-planc. Além dos problemas de inconsisténcia que
haviam afetado as demais experiéncias, esta teve uma caracteristica particular:
nasceu para evitar a aceleracio inflacionaria que poderia influir decisivamente
no resultado da eleicdo presidencial. Ao mesmo tempo, as pressdes politicas
associadas & propria eleico minavam a possibilidade de sucesso do Plano, em
particular a pretendida disciplina fiscal e monetaria. Ao colocar os cofres

plblicos a servico da eleigio o governo federal liquidou sua prépria politica.,

Com o fracasso do Plano Verdo o governo abandonou,
momentaneamente, o objetive de eliminar ou reduzir a inflacdo por meio de
medidas heterodoxas. O objetivo passou a ser mais modesto: impedir a
aceleracdo inflacionaria e a hiperinflacdo através, fundamentalmente, da
politica monetaria. Foi a politica do "arroz com fejjao”, cujo principal
mnstrumento de acgéo foi elevar as taxas de juros no over night na tentativa de
evitar a saida de capitais do circuito financeiro para os mercados de bens, uma

das principais fontes auténomas de alimentagio da inflacéo.

2.2.4  Plano Collor

No inicio da década de 90, com a taxa de inflagho anual de margo de
1989 - fevereiro de 1990 superando 3000%, foi adotado o Plano Collor, cujo
objetivo era “matar o tigre inflacionério com um sé tiro”. A concepgéo do Plano
assentava-se em dois pilares, Primeiramente, considerava que a principal causa
da ameaca eminente de uma explosdo hiper-inflacioniria era a massa de

recursos financetros de clevada liquudez pairando sobre os mercados de bens ¢
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servicos; os instrumentos tradicionais de politica monetaria eram totalmente
impotentes e até mesmo contraproducentes para lidar com este fenémeno que
requeria uma intervengdo cirrgica, inevitavelmente traumatica, que
promovesse a adequacfo quase instantinea entre o volume de riqueza
financeira ¢ 0 lado real da economia. O governo dispunha de duas alternativas:
realizar o ajuste através da propria hiperinflagcdo, cujas conseqiiéncias sécio~
econdmicas sdo imprevisiveis, ou impedir administrativamente ¢ movimento da
riqueza financeira e promover, via manipulacéde dos indices inflacionérios, sua

desvalorizacéo. Esta opgéo foi adotada.

Em segundo lugar o Plano incorporava um diagnéstico dos problemas
estruturais da economia e um conjunto de reformas orientadas a supera-
los — o pacote conhecido mundialmente como reforma estrutural —, que incluia
desde a abertura comercial da economia brasileira e sua desregulamentacfo até
a privatizacdo das estatais, passando por reformas administrativas, mudanca
da politica cambial e uma tentativa de re-ordenamento fiscal. Apesar deste
carater inovador em relagéo aos seus antecessores, o Plano Collor ndo escapou

das contradicdes acima mencionadas, € em muitos aspectos as agravou.

Apesar da curta reducdo da taxa de inflacdo —em pouco mais de um ano
a inflacao havia retomado sua trajetdéria ascendente—, as conseqgiiéncias do
Plano foram radicais, quase catastroficas. A economia atravessou a mais grave
recess@o jamais conhecida, 0o que se repercutiu em um elevado nivel de
desemprego; mithares de empresas fecharam da noite para o dia, e mithares de
familias, especialmente de aposentados, foram injusta e cruelmente afetadas
pelo confisco da popular poupanca. No entanto, visto em perspectiva, € forcoso
reconthecer que o plano provocou uma ruptura de padrdes sécic-econbmicos e
comportamentais anacronicos, cristalizados por varias décadas de economia
fechada, intervenctes ad hoc do Estado nos mercados, sem gquaisquer regras ou
orientacado estratégica, subsidios generalizados e outras praticas de
protecionismo e favoritismo, cuja remocae encontrava-se, £ em certa medida

continua presente, no cerne dos problemas estruturais da economia brasileira.
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No inicio de 1991, na tentativa de frear o recrudescimento da inflagéo, foi
adotado um novo conjunto de medidas (Plano Collor II), o qual incluiu o
congelamente de pregos, aperto monetario, regras para a indexacio. A partir de
meados de 1991, com o fracasso do Plano Cellor 1, o governo renunciou &
adocido de pacotes econdmicos de natureza intervencionista e mudou a
orientacdo da politica econémica passando a concentrar esforgos no sentido de
restabelecer a conflanca dos agentes de que nfio seriam adotadas novas
medidas heterodoxas de estabilizacdo macroeconémica. Ao lado de uma politica
convencional de contencio e manejo da demanda agregada através de politicas
fiscais ¢ monetarias mais restritivas e da manuten¢do da paridade cambial que
havia sido corrigida pela desvalorizacdo de 1991, a politica orientou-se no
sentido de aprofundar as chamadas reformas estruturais, particularmente a
abertura comercial, com a adogéo de cronograma de eliminagdo das barreiras
nao tarifirias e reducac das tarifas, ampliacic da liberdade cambial,
afrouxamento dos controles sobre capitais externos, reformulacio e reforco da
politica de incentivos & exportacdes, adocdo do Programa Nacional de

Desregulamentacao e de venda das empresas estatais.1®

A crise politica detonada com as denGncias que terminaram por levar a
renincia seguida da declaragéio de impedimento do presidente da Republica em
dezembro de 1992, se por um lado agravou o problema da instabilidade
monetaria —a inflacdo em 1993 alcancou 2.700%—, criou algumas condigbes
para a adocdo do Plano Real em jultho de 1994,

2.3 O Plano Real: as contradicdes da estabilidade
Q fracasso do Plano Collor I e II evidenciou o esgotamento das

experiéncias heterodoxas de estabilizacdo e levou o governo a abandonar a

#  Sepundo informe do Banco Central do Brasil, durante ¢ ano de 1992 foram vendidas 18
empresas, a maioria do setor sidertargico, petroquimico e de fertilizantes, o gue gerou uma
receita superior a 4 bithGes de ddlares utilizados para hiquidar dividas do sefor pablico. Bacen,
{1993}. Relatorio do Banco Central do Brasil, 1992 Brasilia, BACEN, v.29, pp.1-144,
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estratégia de choques intervencionistas em favor de uma estratégia orientada
pelo mercado (market oriented strategy); também levou a revitalizagdo das
propostas de reforma estrutural, incluidas em seu plano de governo e
parcialmente abandonadas durante os primeiros anos. O objetivo era
reconstruir a confianca dos agentes nas regras da economia de mercado,
assegurando & sociedade que o governo nfo mais promoveria intervengdes
mudando unilateralmente estas regras e rompendo compulsoriamente os
contratos vigentes. O grande desafio era convencer os agenies de que o governo

nédo mudaria o curso de sua agio ac sabor da conjuntura econdémica.

Dentro da nova estratégia de estabilizacio via mercado, a Administracio
Collor tentou aprovar reformas fiscal e dos setor ptblico, assim como acelerou
o0 programa de privatizacfo. Tais reformas eram consideradas indispenséaveis

para o €xito da estabilizacéo e retomada do crescimento econémico.

Embora o programa fosse consistente, sua implementagéo foi errética e
parcial. De um lado, a crise politica que finalmente levaria ac impedimento do
Presidente dificuitava a aprovagéo, pelo Congresso Nacional, das propostas de
reforma; de outro, a recessao e as pressdes relacionadas ao processo de
impeachment reduziam as possibilidades de manter uma politica monetaria

restritiva.

Com o desfecho da crise politica, a nova Administracdo reafirmou o
compromissc com a busca da estabilidade monetaria e com a estratégia que
vinha sendo seguida na tltima fase da gestdo Colior. Ne entanto, o novo
governo era intrinsecamente fragil, tanto pelo seu carater de governo de
transicfo {mandato tampéo} como pela diversidade da base politica que
sustentou o impeachment e que buscava compensacgdes. Esta fragilidade
tornava remota a possibilidade de aprovacéo de medidas fortes, limitando
assim a politica econdmica ao objetivo de impedir que a inflacéio disparasse

descontroladamente rumeo A hiperinflagio. Para alcangar este objetivo o governo
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utilizou basicamente a politica monetaria e a negociagio direta de acordos

envolvendo os principais agentes de cada setor.

No final de 1993 a taxa anual de inflacdo atingiu o patamar de 2.708 %, e
nada indicava que a escalada fosse cessar sem uma mudanga na politica
econbmica. Politicamente a Administracio Itamar Franco vinha se fortalecendo
¢ ganhando suporte popular. Era evidente que as eleigbes previstas para o
segundo semestre de 1994 estariam perdidas se nada fosse feito para controlar
a inflagdo. Era hora de tentar um novo planc de estabilizacdo que nao
rompesse com a estratégia de reconstrugéo das regras de mercado que vinha
sendo seguida.

O Plano Real foi 'lam;.acio em margo de 1994, e desde entio vem sendo o
elemento norteador, ndo apenas da politica macroecondmico, mas também do
desempenho da economia como um todo. Ao lado da manutencio da
orientagéo estratégica da politica econdmica da 2* fase do Governo Collor, que
enfatizava a promocgdo e aprofundamento das reformas estruturais, o Plano
Real adotou um novo e engenhoso artificio que permitiu a passagem do regime
de inflacdo elevada para a estabilidade monetaria respeitando o funcionamento
normal dos mercados € a maior parte dos contratos vigentes.Uma vez conchuida
a transicdo, a manutencio da estabilidade tem se baseado em trés pilares:
manutencéo da dncora cambial lastreada em reservas internacionais superiores
a 40 bilhoes de délares; concorréncia internacional, que tem funcionado como
um teto para os movimentos dos precos internos ¢ por Gltimo, na aplicacio de

wna rigorosa politica monetaria e de um controle fino da demanda agregada.

O Plano Real foi adotado em duas fases: a primeira, em marco de 1994
crion o Fundo Social de Emergéncia {(FSE} e a Unidade de Referéncia de Valor
{URV}; a segunda, em julho de 1994, introduziu a nova moeda, o Real.

A grande fragilidade financeira do setor pUblico era unanimemente
identificada como a principal causa da inflacdo. Esta fragilidade se agravou

apds a aprovacdo da Carta Constitucional de 1988, que ndo apenas aumentou
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as despesas da Unido como também a parcela da arrecadagéo distribuida pela
Unido aos estados ¢ municipios sem tramsferir-lhes responsabilidades
adicionais. Outro problema criado foi a vinculagdo constitucional de grande
parte das receitas da Unido a gastos especificos, tais como educacdo, satde,
programas de desenvolvimento regionais etc. Esta vinculacéo introduziu uma
grande rigidez no manejo orcamentario, jA que o percentual da parcela de
receita livre ou desvinculada € baixo e insuficiente para o governo fazer perante
seus vArios comprormissos correntes e realizar uma gestio adequado da divida

interna.

A solucdo para esta fragilidade requeria —e continua requerendo— uma
profunda reforma do setor publico, que contemple ndo apenas os aspectos dos
gastos correntes com funcionalismo mas também sua geréncia operacional e
financeira, fontes e nivel de receitas, nivel de eficiéncia, definicido de prioridades
etc. No entanto, o desenho, negociacdo e implementacio desta reforma leva
tempo, mas sem um equacionamento, ainda que precario, das financas
plblicas qualquer programa de estabilizacdo estaria fadado ao fracasso, como
Ja havia sido demonstrado seguidas vezes pelas tentativas anteriores. Dai que o
governo tenha lancado mao de um instrumento emergencial e transitério como
0 Fundo Social de Emergéncia (FSE).
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TABELA 1. INFLACAO ACUMULADA E MEDIA ANUALIZADA (%6)

INFLACAD ANBAL | IGPDE CMEDIA
1985 235,11 S 328,22 239,05 234,13
1986 63,03 | - 68,08 50,20 54,10
1087 415,83 - 367,12 304,60 592,52
1988 1.037,60 - BI1,67 993,28 | 974,18
1989 1.782,90 | - 163590 | 1.863,60 1.760,80
1990 1.496,60 | 1.699,70 | 1.639,10 | 1.588,20 | 1,608, 15
1591 480,18 458,35 458,61 | 475,10 | 468,08
1992 1.157,90 117400 112950 | 1.149,10 | 1.152,63
1993 5 270860 2.367 40 | 2.490,90 2.489,10 236400

Jul.93/Jun. 94 5.153,30 4.852,90 3.167,30 | 5.013,80 | 5.046,88
lo. Sem. /94 763,12 732,26 780,18 759,15 | 758,68
20. Sern, /54 16,97 16,52 18,30 | 19,81 | 17,90

1994 999,51 869,74 941,25 | 929,32 | 912,48
1995 14,78 15,24 | 23,17 | 21,98 | 18,79
1996 - Jan. 15,27 16,16 24,41 22,01 19,46
Fev, 14,83 13,70 23,8 | 21,64 18,86
Mar, 14,00 14,86 21,24 20,05 17,25
Abr. 11,95 12,86 | 20,03 18,22 15,59
Mai 12,67 18,94 | 19,29 17,27 | 15,79
Jun. 11,14 12,34 | 17,84 16,30 | 14,41
Jul. 9,89 11,82 | 15,10 14,87 12,92
Ag& 8,00 874 j 13,86 14,28 ! 11,60
Set. 9,82 10,63 13,11 12,98 11,64
Cut. 9,82 10,27 12,10 11,84 11,01
Nov, | 2,68 9,18 ! 11,18 10,55 9,90
Dez. | 9,24 9,20 | 10,08 9,12 9,42

t ;

1997 - Jan, | 9,10 9,24 | 9,40 8,42 0,04
Fav, i 8,74 8,65 | 8,98 8,14 855
Mar. | 9,76 9,46 | 896 8,56 9,19
Abr. | 9,64 9,84 | 7,91 8,20 8,90
Mai 8,16 839 | 7T 5,95 | 7,64
Jun, 7,39 £,10 i 7,08 5,92 7,17
Jul. | 6,52 6,76 | 5,81 4,85 5,99
Ago. 6,47 5,56 | 4,65 4,30 5,50
Set. ! 6,96 6,97 % 4,59 4,38 5,73
Out 7,09 716 4,21 4,29 5,69
Nov, 7,68 TH3 | 4,41 4,09 5,95
Dez. 748 7,74 4,82 4,34 £, 10
1998 - Jan. | 6,74 | 5,89 2,80 ¢ 4,38 5,45
Fev. 6,32 6,62 362 4,47 5,26
Mar, 5,34 5,51 3,17 4,28 4,50
Abr, 4,58 503 | 3,15 4,12 4,22

Fonte: PGV, FIPE, 1BGE
' Media Anualizads
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O FSE, constituido por 20% da arrecadacéo de todos os impostos federais
sem qualquer vinculacdo a gastos especificos, tinha como objetivo aumentar o
caixa da Unido e dar maior flexibilidade & gestdo or¢amentaria, ampliando o

poder discricionario do Tesourc quanto aos gastos.

A Unidade Real de Valor (URV), segundo componente do Plano, foi
introduzida para possibilitar a transicdo sem traumas de um regime
inflacionario para a estabilidade monetaria. A URV era apenas uma unidade de
referéncia, cujo valor em cruzeiro real era diariamente ajustado de acordo com
a inflacdo e a taxa de cambio. Embora o governo nunca tenha fixado de forma
explicita o valor da URV ao délar, ficou evidente para o mercado que esta era a
intengdo ou compromisso implicito. Com efeito, desde sua adogfo a URV
manteve-se estavel em relacdo ao délar. Os agentes tinham liberdade para
reajustar seus precos € inicialmente a Unica obrigacdo era de que todos o0s

precos deveriam ser cotados em cruzeiro real e em URV.

A idéia da URV foi bastante engenhosa. Na medida em que esta Unidade
de Referéncia mantinha-se estavel em relagdo ao ddlar e seu valor em cruzeiro
real era reajustado diariamente, eliminava-se a inércia inflacionaria dos pregos
cotados em URV, cujas alteracdes refletiam apenas mudancas reais dos pregos.
A "urverizagdo” dos precos superava varios problemas que contribuiram para o
fracasso dos planos anteriores. De um lado, eliminava o efeito da inércia
inflacionaria sem qualquer intervencg@o traumética no sistema de pregos; de
outro, restabelecia para produtores e consumidores o funcionamento de

sistema de precos.

Na verdade, a quase faléncia do padrdo de referéncia monetario em
regimes de inflagdo crdnica e hiperinflagdo eminente ¢ um dos fatores
autébnomos mais importantes para explicar a vertiginosa aceleragao
inflacionaria em um contexto de pré-hiperinflagdo ou hiperinflacdo aberta.
Ocorre que nessa situacdo a moeda perde quase totalmente sua funcdo de

medida de valor: os reajustes de precos ficam descontrolados e refletem a
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inflacAo passada, a expectativa de inflacdo futura e o poder de mercado dos
agentes, resultando em profundo desalinhamento dos pregos relativos!9. Nestas
condiches o sistema de precos perde sua capacidade de avaliar a riqueza, alocar
as recursoes ¢ orientar a concorréncia. Assim, a introducdo de uma unidade de
referéncia de valor livre da inércia inflacionéria restabelecia a possibilidade do
sistema de precgos voltar a desempenhar suas fungdes tradicionais. A simples
existéncia da unidade de referéncia estavel permitiria o realinhamento gradual
dos pregos relativos, tendo como base os custos de produgio, margens de lucro
desejadas e poder de mercado, eliminando desta maneira a dispersdo dos
reajustes de pregos que pouco a pouco deveriam convergir para uma taxa
comtim. Os consumidores, que também haviam perdido completamente a
capacidade de avaliar os bens e precos alternativos —nas condicdes entdo
vigentes o comportamento mais racional n&o era buscar o bem mais barato
para comprar, mas sim comprar ja— recuperavam a possibilidade de comparar

e acompanhar os precos denominados em URV, recobrando assim a no¢éo do
caro e barato.

Inicialmente todos os precos deveriam ser denominados em URV, mas
apenas os salarios, beneficios da previdéncia social e contratos com o setor
ptblico foram efetivamente convertidos a URV.2¢ Pouco a pouco o governo foi
autorizando a realizacdo de contratos em URV, € no més de julho de 1994 todos
os demais pregos ¢ contratos foram convertidos de URV ¢ cruzeiros real para

real. Os contratos e precos em URV foram convertidos a par e os precos e

19 O desalinhamento dos precos relativos em qualquer ponto do tempo foi sempre uma das
razbes dos fracassos dos planos de estabilizagio baseados em congelamentos de precos. No dia
1 alguns precos encontravam-se acimna de seu valor médio e outros abaixo, o que significava a
transferir para o periodo pés-congelamento as pressoes inflacionarias herdadas do periodo
anterior. Esta pressies podiam permanecer latente por algnm tempo, mas mais cedo ou mais

tarde se fraduziam em elevagdes efetivas de precos, que logo se transmitiar para o conjunto da
economia através da indexacao.

20 A URV funcionava apenas como unidade de referéncia. Os salarios convertidos em URV eram
pagos em cruzeiros reais pelo valor do dia da URV. Apesar da polémica que se gerou em tormo
deste mecanismo, pela primeira vez os salarios passaram a ser efetivamente protegidos da
inflacéo, j4 que o valor da URV em cruzeiro real era reajustado diariamente,
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contratos que ainda nac haviam sido convertidos para URV foram convertidas a
taxa de CR$ 2.750 por real.2!

Estas medidas iniciais foram complementadas por uma aceleragéo da
reducéo das tarifas de importacéo, reforcando assim o papel das importacbes
no controle dos precos internos, por medidas de contencao dos gastos ptblicos
e pela aplicacdo de uma politica monetaria restritiva a fim de evitar o ja

conhecido impacto negativo da monetizagao associada & queda da inflagcdo.??

O éxito do Plano Real em reduzir a inflagdo € inegavel. Desde sua
implantacdo a economia brasileira vem registrando taxas decrescentes de
inflagio. Como pode ser visto na Tabela 1, pagina 50, a inflagéo medida pelo
IGP-DI, que no ano anterior ao Plano {jul./93-jun.94} havia superado 5.000%
a.a., caiu para 16,9% a.a. no segundo semestre de 1994 e para 14,7% a.a. em

1995. 2 A avaliacdo da série histdrica de cada indice indica os seguintes

21 Este era o valor da URV em cruzeiro real no dia 1° de julho, quando se deu a conversio a
real. Na verdade, a maioria dos agentes ndo respeitou esta taxa de CR$ 2.750 por URV para
realizar a conversdic dos pregos para a nova moeda. Muitos setores simplismente converteram
seus precos denominados em URV e em dolar assumindo gque uma taxa de cimbio de
US$ 1 = RS 1. Esta operagdo explica, de um lado, o siibito encarecimento dos bens e servigos
no Brasil, com impactos inclusive nas exportacdes; de outro, o propric éxifo da estabilizacio: os
precos elevados contiveram a magnitude da bolha de consumo que havia afetado negativamente
os planos anteriores ¢ crion um colchdo amortecedor para os produtores, reduzindo desia
maneira as pressfes inflacionarias em moeda nova.

22 Uma queda brusca da inflagéio aumenta automaticamente a demanda por dinheiro para fins
de transacgdo, provocando a remonetizacio da economia; inicialmente esta remonetizacéo néo
era considerada inflacionéria, ja que simultaneamente ocorre uma redugaéo da velocidade de
circulagao da moeda. Com base nesta avaliagéo os primeiros planos de estabilizagéo heterodoxo
permitiram a ampla remonetizacao, o que se mostrou um dos principais erros responsaveis por
seus fracassos. A experiéncia demonstrou que o aumento da demanda de moeda supera
amplamente o que seria justificado pela reducéo da velocidade de circulacdo da moeda, sendo
provocado principalmente por mudancas nas preferéncias dos agentes e pela elevacdo da
demanda agregada. Uma das dificuldades dos planos anteriores foi precisamente néo ter
evitado a excessiva remonetizacéo e consequernte elevacio da demanda intemna.

23 s principais indices da inflagio utilizados sao o Indice Nacional de Pregos ao Consumidor
(INPC), calculado peloc IBGE, o Indice Geral de Precos-disponibilidade interna (IGP-D}, da
Fundacio Getilio Vargas, o Indice de Precos ao Consumidor (IPC-FIPE}, da Fundacédo Instituto
de Pesquisa Econtmica da Universidade de Sdo Paulo e o IPC da Fundagio SEADE e
Departamento Intersindical de Estudos Sécio-Econdmicos {DIESE). Exceto este tultimo, os
demais s30 apresentados na Tabela I, pagina 50 (Ministério da Fazenda). Sem entrar em
detalhes técnicos sobre os varios mdlces é importante apenas esclarecer que ¢ IGP-DI atribui
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resultados: o IGP-DI para 1995 foi a menor taxa desde 1957; a taxa de 21,7%
registrada pelo IPC-FIPE foi a menor desde 1973 e o INPC, calculado desde
1979, nunca havia registrado uma inflacdo anual tdo baixa quanto os 21,98%
de 1995. Na verdade, ha mais de 30 anos néo se observava taxas de inflacéo
ta0 baixas por um periodo tho longo. Em 1996 o IGP fechou o ano em 9,34%,
caindo para 7,48 em 1997 e menos de 2% em 1998,

N&o se trata aqui de analisar os problemas do Plano Real. Interessa
apenas indicar que a estabilidade monetaria nao criou as condicdes suficientes
para colocar a tdo esperada retomada do crescimento econdmico. Ao contrario,
a politica econdémica do Plano Real, apesar de haver controlado a inflagéo,

agravou o quadro de estagnacfio econdmica € crise da economia brasileira.

Em que pese as controvérsias que o envolvem, para o bem ou para o mal,
0 Plano Real é sem davida um marco na historia recente do pais. A
estabilizacio monetaria redefiniu tode o ambiente econdmico e social e poderia
ter criado as condicbes basicas para a retomada de um processo de
desenvolvimento sustentado e para a definicdo dos rumos estratégicos que o
pais deverd seguir para superar os ainda hoje graves problemas sociais que o
caracterizam. Tal como a democracia, a estabilidade parece ter se convertido
em "valor universal” para o cidadédo brasileiro, cuja manutencéio nem esta em
discussdic nem pode ser colocada em risco por concessGes de qualquer
natureza. Vem-se consolidando uma forte consciéncia de que o frade off entre
estabilidade e desenvolvimento é falso, ¢ que € impossivel alcancar o
desenvolvimento sustentavel e com equidade sem estabilidade monetaria. Q
gue sim esta em aberto é o significado quantitativo da estabilidade. As proprias

dificuldades que o Planc vem enfrentando para fazer deslanchar a economia

toaior peso acs pregos no atacada, sendo assim um bom indicador da tendéncia da inflagdo; o
IPC-FIPE é um indice de pregos ac consumidor restrito A cidade de S&o Paulo, enguanto o
INPCABGE incluiu as regides metropolitanas do pais. O IPC-SEADE/DIESE é restrito 4 Grande
Sao Paulo e trabalha com uma cesta de consumo mais tipica de familias com renda baixa e
média.
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indicam que nédo é sustentavel coloca-la em uma camisa de forga para lograr
uma inflagdo Suica, e que o processo de desenvolvimento produz,

inevitavelmente, atritos que se traduzem em inflagédo.

Uma avaliacdo do desempenho da economia no periodo recente indica
gue o Plano Real produziu, inequivocamente, resultados relevantes, inclusive

reduzindo o nivel de pobreza definida por insuficiéncia de renda.?*

a estabilidade econémica e a queda da inflagBo; a recuperac¢io inicial,
ainda que modesta para as necessidades do pais, dos niveis de investimento; a
elevagdo da produtividade do trabalho, fator fundamental para a insercgéo
competitiva da economia brasileira no mercado mundial e para a elevagio

sustentavel do nivel de vida da populacéo.

Apesar destes resultados favoraveis, esta avaliacéo indica gue a retomada
do crescimento econdmico, principaimente a geragdo de emprego e distribuicao
de renda, estio longe de ser alcancgadas. Ainda quando a estratégia e linhas
gerais adotadas pelos responsaveis pela condugiao da politica econémica
estivessem corretas e fossem consistentes com os objetivos de curto e longo
prazo definidos pelo governo, a implementacio do Plano foi em grande parte
comprometida pela ma condugao da politica cambial e seus efeitos sobre as

demais politicas e toda a economia.

O ajuste na politica cambial apds a crise do México foi incompleto e

reforgou a armadilha cambial: a flexibilizacdo da taxa de cambio nao resclveu o

24 Os principais resultados foram: estabilidade econémica e a queda da inflagdo; a recuperagio,
modesta para as necessidades do pais, dos niveis de investimento; a elevagéo da produtividade
do trabatho, fator fundamental para a insercéo competitiva da economia brasileira no mercado
mundial € para a elevacdo sustentdvel do nivel de vida da populagdo. Na primeira metade da
década de 90 a produtividade cresceu & taxa média de 7,5% ac ano, o que permitiu a
recuperagéo parcial do atraso acumulado da década anterior, quando a produtividade cresceu
menos gue 2% ao ano. No periodo recente de 1993 ate 1997 a indiisizia retomou 0 ¢crescimento,
com taxa média de 4,3% a0 ano, e a produtividade elevou-se a um ritmo anual de 5,8%. Em
1997, a produtividade cresceu bem acima da média: 7,84%. Este resultade & mascarado pelo
fenémeno da terceirizacdo e pela elevagdo dos componentes importades. Considerando a
evolucéo da produtividade pelo conceito do valor agregado, os resultados s@o bem mais
modestos, ficando abaixo da metade do apresentado acima.
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problema gerado pela rapida apreciacio cambial nos primeiros meses do Plano
e introduziu uma incerteza em relacdo & taxa futura que se refletia
necessariamente na elevagde da taxa de juros doméstica ¢ na desaceleragéo
econdrmica, desestimulando investimentos, elevando o nivel de desemprego e

provocando inadimpléncia elevada de consumidores e empresas.

A sustentagfo da dncora cambial sem ajuste fiscal exigiu a manutencéo
de taxas de juros elevadas e a aquisi¢cio de délares pelo Tesouro financiada por
endividamento interno. A taxa nominal de juros, que no primeiro més do Plano
Real, foi de 57% ao més, caiu para 38% em meados de 1995 e 23,7% em 1996
ndo se traduziu em queda da taxa real, uma vez que a inflagdo caiu mais
rapidamente que o juro nominal. Em 1997 a média mensal foi superior a 30% ¢
em outubro de 1998 alcangou o nivel de 41%. A trajetdria do déficit publico
acompanhou a da taxa de juros: queda de 7,18% do PIB em 1995 para 5,8% em
1996, com elevacdo em 1997 para 6,11% superando 8% em 1998, Em 1997 o
pagamento de juros reais foi responsavel pela metade do déficit nominal e em

1998 (janeiro-julho} alcangou 7% do PIB. A divida publica passou de 31% do
PIB em 1995 para 42% em 1998,

A evolugdo. desfavoravel do déficit publico € a necessidade de ancorar o
Plano e a estabilidade em wuma politica monetaria fortemente restritiva
anularam as possibilidades de uma firme retomada do crescimento econdmico;
por outre lado, a evolucdo do déficit publica ¢ do déficit em conta corrente
restringiu, de maneira dramatica, o raio de manobra da politica econdmica e a
capacidade de intervencdo do setor pablico como agente dinamizador da
economia. Comprometeu também a criagéo de umn ambiente favoravel para que
o setor privado assumisse, por meio de investimentos de risco, o papel de

promotor do crescimento econdraico € do desenvolvimento social.

2.4 Conclusio
Ao longo dos anos 80 o pais assistiu e viveu uma série de experiéncias e

programas de estabilizacéo e reforma estrutural de concepgdes variadas. Uma
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caracteristica comum a todos os planos foi o carater fortemente
intervencionista; mesmo os mais brandos, como a politica econdmica do feijao
com arroz do periodo 1988-89, ndo deixaram de realizar intervengdes ad hoc
nos mercados, sempre que alguma variavel mais critica tivesse um desempenho

“inaceitavel” ou estivesse na eminéncia de fugir ao controle das autoridades.

O intervencionismo atingiu seu o ponto maximo no Plano Collor, quando
foram congelados e confiscados?’ mais de 90% dos ativos financeiros da
sociedade; paradoxalmente foi este plano o gue ndo apenas adotou uma
retorica liberal radical como efetivamente tomou medidas de reforma estrutural
que langaram o pais ¢ sua economia na trajetéria da liberalizacdo que vem

caracterizando a politica econémica dos anos 90.

Em nenhuma das areas se pode dizer que a politica econdémica dos anos
80 e inicio dos 90 teve éxito. E certo que no front externo, através de um mix de
politica tradicional de ajuste de balanca de pagamentos que incluia a
desvalorizacao real da taxa de cAmbio e contencdo da demanda doméstica, e de
intervengdes menos ortodoxas que incluiam desde subsidios diretos e indiretos
as exportacdes, reforgo do protecionismo aduaneire até o exercicio extensivo de
controles comerciais, logrou-se a geracédo de enormes superavits comerciais, se
bem evitou a insolvéncia externa nfo foi suficiente para restabelecer uma
posiciio sustentivel de médio e longo prazo do balanco de pagamentos; ao
contrario, a significativa drenagem de recursos para o exterior decorrente desta
politica estad na origem do fraco crescimento da economia brasileira desde o
inicio dos anos 80 e na crescente instabilidade monetaria que marcou o Brasil e
que foi na verdade o centro das preocupagdes da politica econdmica a partir da

segunda metade dos anos 80.

2% O percentual dos atives que foi efetivamente confiscada varia segundo as hipéteses adotadas
para realizar o cdlculo. Tomando a desvalorizagio real da divida interna como prexy do
corfisco (a maior parte dos ativos estava lastreado por titulos da divida e em cadernetas de
poupanca que sofreram a mesma desvalorizagdo dos titulos da divida), pode-se estima-io em
mais de 50%.
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Independente das virtudes e defeitos e dos acertos e equivocos que
orientaram o desenho e implementacdo dos varios pacotes2, o certo é que,
apesar deles ou por causa deles, segundo os diferentes pontos de vista, a
inflac&o n&o apenas subiu de patamar ao longo dos anos 8027 como também se
acelerou e se tornou crescentemente instivel e de dificil previsdo. A inflacdo
anual saltou de 90% em 1982 para 234% em 1985; reduziu-se para 65% em
1986 e em 1987 alcangou 415%; quadruplicou-se nos dois anos seguintes,
alcancando o inédito patamar de 1782% em 1989; depois de uma reducéo no
periodo 90-91, voltou a subir até atingir 2.700% em 1993 e mais de 5.000% no
ultimo ano {julho de 1993-junho de 1994) que antecedeu a implementacédo do
Plano Real em julho de 1994 (Tabela 1).

A situacBo mudou apds a introdugdc do Plano Real: a taxa anual de
inflacdo, medida pelo Indice Geral de Precos (IGP-DI}, caiu para 14,78% em
1995, manteve a trajetdéria de queda em 1996 e 1997 e fechou 1998 abaixo de
5%.

Apesar da crise, o pais ndo ficou parado nestes tltimos 20 anos! E certo
que o crescimento econdmico arrefeceu e a riqueza per capita estagnou-se,
agravando muitos dos problemas crénicos que afetam a sociedade brasileira.
Apesar disso, o pais atravessou profundas transformacdes estruturais, seja no

campo econdmico, politico e institucional, algtimas positivas, outras negativas.

Na chamada "década perdida® o pais voltou ac regime democratico,

definindo o quadro politico e institucional que condiciona as relagdes Estado ¢

26 mste debate tem se restringido & érea académica e lamentavelmente temn sido orientado pela
16gica acaciana do vencedor. Mais do que aprender com as experiéncias passadas, o debate tem
se orientado para reforcar politicamente a equipe econbmica de plantdo através da condenacéo
das erros das equipes econdmicas anteriores.

27 Carneiro (1993} associa os saltos de patamar fundamentalmente com as desvalorizacoes da
taxa de cambio. Se bem este fator seja sem diivida essencial para explicar os saltos de patamar,
nao é suficiente para explicar as aceleractes observadas entre os saltos. Esta explicacio deve
ser encontracta em fatores conjunturais, como por exemplo choques de oferta decorrente de
guebras de safras, mas principalmente nas inconsisténcias da politica econdmica.
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sociedade e a gestdo das politicas publicas em geral, inclusive das politicas
macroecondmicas. Esta nova institucionalidade, simbolizada na Constituigéo
Federal de 1988, representou sem duvida um enorme passo adiante no
processo de construcio de uma sociedade democratica moderna e mais justa,
naoc cabendo neste sentido qualquer questionamento: direitos basicos da
cidadania como satde e previdéncia foram estendidos ao conjunto da
populacdo, superando a segmentacio da sociedade em "cidaddos" com carteira
do velho INPS e com direito a atendimento médico e a maioria de "indigentes",
sem direito a velhice e submetido aos cuidados da beneficéncia. A Federacao foi
redesenhada no sentido de fortalecer, financeira e politicamente, os niveis
estaduais e municipais, cuja. autonomia havia sido consideravelmente reduzida
pelo autoritarismo militar. Os poderes da Repiblica também foram
redistribuidos entre o Executivo, Legislativo e Judiciario, corrigindo as
distor¢oes introduzidas pelo regime anterior que haviam reduzido o Congresso

a peca quase decorativa.

Isto ndo significa que a institucionalidade produzida com a
redemocratizagio estivesse isenta de contradigbes e imperfeigdes, nem gue a
sociedade tivesse condigOes para arcar com o "6nus” de estender ao conjunto da
populacdo os “direitos” béasicos de cidadania, como saade, educagio,
seguridade social, seguranca etc. Ainda assim, esta nova institucionalidade
sinalizou para os rumos a serem seguidos, metas a serem alcancadas; trouxe a
tona alguns velhos problemas que vinham sendo sistematicamente abafados
pelo regime anterior; provocou e suscitou problemas novoes, de cuja solucio

depende inclusive a prépria sustentabilidade da democracia.

Como ndo poderia deixar de ser, estas tensdes perpassaram a politica
econémica e se traduziram, em grande medida, em agravamento dos
tradicionais desequilibrios macroeconémicos que vem condicionando o
desenvolvimento da economia brasileira nas Gltimas décadas: inflagdo, déficit
externo e interno, debilidade fiscal, déficit de servigos sociais e assim por

diante.
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Q processo inflacionario € a intensa instabilidade que caracterizou os 15
anos que antecederam o Plano Real, em particular o pericdo pos-
democratizac@o, obscureceram o debate ¢ a prépria evidéncia de wm grande
nGmero de questdes relacionadas aos rumos do desenvolvimenio e &
construcéo da Naco. O pais ficou totalmente sujeito a “ditadura da
conjuntura”, prisioneiro dos problemas sempre urgentes e cada vez mais
graves, volateis ¢ de dificil solugdo. Sem diminuir sua relevancia negativa, o
fato € que a inflacdo —transformada em inimigo pablico n.° 1 a ser vencido a
qualquer custo— provocou uma forte distor¢io no comportamento da sociedade,
no desenho e implementacdo da politicas publicas e nas relagbes publico-
privado. Pobreza, educacao, satude, justica etc. foram relegados a um distante
segundo plano em nome de um combate sem regras a inflagdo. O exemplo mais
emblematico desta distor¢do € o Plano Collor, que violou todas as regras
vigentes e confiscou, sem qualquer reagéo relevante, mais riqueza social através

do congelamento do que todas as terras ja desapropriadas pela reforma agraria
brasileira,

Apds guatro anos de estabilidade de precos, a economia brasileira parece
ter superado o quadro de instabilidade monetaria que havia se estabelecido a
partir dos anos 80, caracterizado por um ambiente de grande instabilidade e
incerteza provocado por drasticas reducdes de inflagdo devido & introducgio de
pacotes de estabilizacdo seguidas de periodos de rapida aceleracgao
inflacionaria.

N&@o ha duvida que a estabilidade redefiniu, radicalmente, o contexto
econdmico, abrindo novas perspectivas para a reorganizagio da economia € a
redefinicdo das relagdes entre o Estado ¢ a sociedade. No entanto, a recente
estabilizacdo nao significa a superagfo, seja do risco inflacionarioc seja dos
principais problemas estruturais —econdmicos € sociais— caracteristicos do
periodo anterior. Os desequilibrios nos fluxos macroecondmicos de base, em
particular o fiscal e externo, continuam vigentes; os desequilibrios decorrentes
dos "estoques"”, particularmente a divida publica e os véarios "esqueletos”
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também continuam pendentes e pressionando os fluxos correntes. A questio do
financiamento ao desenvolvimento tampouco parece ter sido adequadamente
equacionada: apesar do acesso ao financiamento externo, 0s juros domésticos
continuam elevados e as linhas de financiamento de longo prazo, em particular,
ainda estio distantes do balcdo dos bancos comerciais e da maioria dos

produtores, em particular as pequenas e médias empresas e agricultores.

Neste sentido, o principal resultado-que n#o € pequeno—da
estabilizacéo € que o pais ganhou tempo ¢ condi¢ées para encaminhar as
solucdes destes problemas. As pressoes, até entdo de curtissimo prazo, foram
diluidas e muitas delas transferidas para o futuro. No entanto, as "novas”
instabilidades que vém se manifestando no contexto do Real, assim como os
requisitos para manter a estabilidade, vém néo apenas dificultando como ainda
agravando os “"velhos” desequilibrios dos 80, cuja solucdo vem sendo

seguidamente postergada.

A simples leitura dos jornais mostra que o pais mudou, mas que,

paradoxalmente, continua o mesmo.

Como foi dito anteriormente, a evolucao da economia e das politicas
macroeconémicas ao longo destas tltimas décadas, cujos tragos mais gerais
acabamos de indicar, tiveram forte impacto sobre os objetivos, instrumentos e
eficicia da politica agricola adotada. De um lado, os objetivos da politica
setorial foram sempre subordinados as necessidades da politica e da
conjuntura econdémica. Nos anos 70, o principal objetivo foi promover a
modemizacio técnica e a industrializagdo da agricultura; nos anos 80 a politica
agricola foi subordinada ao objetivo de gerar superavits comerciais ¢ combater
a inflagdo; na maior parte dos anos 90 a politica ficou sem um rumo definido,
sendo instrumentada ao sabor das necessidades e pressées de cada momento.
Os instrumentos utilizados também refletiram, tanto as restrigbes impostas
pela politica econdmica como as principais do contexto econdmico: fomento

tecnologico e crédito rural subsidiado na década de 70, caracterizada por
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relativa estabilidade e politicas econdmicas expansionistas; precos minimos nosg
anos B0, caracterizados por crescente instabilidade monetaria e restriges
macroecondomicas; liberalizacdo desordenada nos anos 90, reflexe da faléncia
do Estado e das politicas vigentes no periodo anterior. Estes temas serdo
explorados ao longo deste trabalho. No préximo capitulo faremos uma breve
apresentacéo, de carater didatico, do processo de regulagio, dos principais
instrumentos e arranjos de politica utilizados pelo Estado para regular do setor
agropecuirio.
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3. MODELO E PRINCIPAIS INSTRUMENTOS DE
REGULACAQO SETORIAL: UMA NOTA DIDATICA

3.1 Especificidades da agricultura e intervencéo do Estado

A questdo da intervengdo do Estadc na economia sempre suscitou
debates e controvérsias. No caso da agricultura, varias razdes sio comumente
alinhadas para justificar a necessidade da intervengioc e da formulagdo de
politicas agricolas para o desenvolvimento do setor, deslocando a controvérsia
da questdo "intervencdo versus nao intervencdo” para a forma e o contetido da
intervencdo. Ainda que amplamente conhecidas vale a pena indicar as
principais razdes que pareciam justificar a formulagao e implementacdo de

politicas setoriais fortes para a agricultura.

Uma das caracteristicas marcantes da atividade agropecuaria € sua
marcada sazonalidade, decorrente da forte dependéncia de fatores climéticos,
ambientais e dos ciclos biolégicos das plantas e animais. Q progresso
tecnoldgico tem modificado a sazonalidade "natural”, encurtando os tempos de
crescimento e maturagdo das espécies, desenvolvendo espécies adaptadas a
ambientes diferentes daqueles originarios, além de tecnologias que reproduzem
as condigbes climéaticas e ambientais originais, como a plasticultura e
iluminacéo artificial. Apesar dos enormes progressos nestes campos, em maior
ou menor grau a atividade agropecuaria continua sazonal e, em grande medida,

fortemente dependente de fatores da natureza.

Esta sazonalidade se reflete em uma acentuada rigidez da produgéo
agropecuaria, seja para responder as mudangas nas condi¢des do mercado seja
para organizar seus fluzos financeiros de forma a reduzir a necessidade de
capital de giro. Enquanto na indastria é em geral possivel utilizar as receitas
correntes para cobrir pelo menos parte dos gastos correntes, na agricultura
despesas e receitas se realizam em periodos diferentes: ao longo de varios
meses o agricultor deve cobrir 0os gastos com preparacéo do solo, plantio, mao-

de-obra, servigos etc., ¢ s6 depois da colheita é que realizard a receita
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decorrente da venda de sua producdo. O mesmo acontece com os produtores
animais, particularmente de animais de grande porte criados em pastos e nfo
em estabulo. Isto significa que a necessidade de capital de giro na agricultura é
proporcionalmente mais elevada que na indistria. Dai a impeorténcia de
politicas de crédito rural, que coloquem a disposicdo dos produtores rurais

recursos em condicdes compativeis com as especificidades do setor.

Além disso, a sazonalidade, a forte dependéncia de fatores climéticos € a
rigidez produtiva fazem com que a atividade agropecuaria enfrente maiores
riscos € incertezas do que o conjunto da economia. A concentragéo da oferta
agricola em poucos meses do ano, por exemplo, provoca uma presséo baixista
sobre 08 precos agricolas precisamente quando os produtores estdo vendendo
suas colheitas e necessitam de recursos para cobrir os gastos realizados
durante a fase anterior. Além disso, enquanto a industria pode ajustar-se com
certa agilidade as mudangas nas conjunturas de mercado, ampliando sua
produgéo caso tenha capacidade ociosa ou reduzindo a produgio corrente, a

agricultura sé podera ajustar na prixima safra.

Este conjunto de fatores justificou, desde o inicio do século, a adogéo de
politicas de precos agricolas que reduzissem o impacto negativo destes fatores
sobre o nivel de renda da agricultura. Em praticamente todos os paises esta
protecao deu-se através de politicas de garantia de pregos, garantia de renda
minima ou intervencdes similares (Veiga, 1993; Fonseca, 1996). Justificou,
ainda, a implementacgao de politicas de crédito com © objetivo de prover capital
aos produtores em condigdes e prazos adequados as especificidades do negécio
agropecuario, seja na forma de capital de giro {crédito de custeio), recursos
para a comercializacdo {crédito de comercializacdo) da safra e finalmente para
realizar os investimentos. Apesar da concepcao liberal da economia insistir que

a melhor politica publica é simplesmente deixar que o mercado funcione
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livremente?®, praticamente em todos os paises do mundo as politicas agricolas
continuam fortes; na verdade, pode-se e deve-se discutir os instrumentos de
intervencéo, mas dificilmente se pode colocar em duvida a necessidade de
politicas agricolas, que levem em conta as especificidades da produgdo e dos

mercados agropecuiarios.??

3.2 Regulacéo estatal e seus instrumentos
A partir do trabalho de Delgado (Delgado, 1985), € possivel apresentar
uma breve explicacédo didatica do processo de regulagaoc setorial, seus objetivos,

instrumentos e limites. £ o que sera feito nesta secéo.

No curto prazo, a regulacéo refere-se especialmente as intervengdes do
governo no nivel e composicdo dos fluxos correntes de producdo e demanda,
com o objetivo de "administrar os desequilibrios internos” {Delgado, 1992, 7)
merentes a economia de mercado. No caso da produgfo agropecuaria, estes
desequilibrios sdo agravados pelas especificidades do setor, particularmente as

flutuacdes de producao e rendimentos fisicos associadas tanto a fatores

28 O mercado é sem davida o principal mecanismo para orientar as decisdes dos agentes
scondmicos e definir a alocacfio dos recursos entre as vérias alternativas. O mercado Hvre é
uma construcéo tedrica Gtil para analisar o funcionamente da economia sob certas condigdes.
No mundo real o mercade é uma institmicdo imperfeita, sujeita a falhas e mal funcionamento.
No passado assumiu-se que o Estado poderia suprir e substituir as imperfeices do mercado. A
experiéncia histdrica, seja dos paises em desenvolvimento, desenvolvidos e socialistas,
demonstrou que ¢ Hstado também é uma instituicdo imperfeira, sujeita a falhas e mal
funcionamento. Em algumas situacdes as acdes do Estado podem, de fato, corrigir problemas e
desta melthorar os resultados decorrentes do funcionamento do mercado; em outras situaghes,
o HEstado é impotente, e as intervencdes tenderfio a produzir mais distorgdes do que aquelas
produzidas pela acdo do mercado, ainda que imperfeita. Avaliar as diferentes situacdes e definir
qual a melhor, ou seia, quando e como infervir, estd hoje no centro dos debates sobre as
politicas pablicas. Assume-se que o Estado deve intervir para desenvolver o mercado € corrigir
suas falhas, e ndo para substitui-lo ou dificaltar seu desenvolvimento. As principais falhas do
mercado séio as seguintes: informagdes imperfeitas, externalidade, provisdo de bens piblicos e
coletivos, mercados inexistentes ou incompletos, estruturas de mercado mono ou oligopolistas,
Para uma anélise didatica das falhas de mercado e do papel do Estado, ver Buainain, 1999p,
Ho#io 21.

%% Ver sobre este ponto, FAQ {1995}, capitulo 4.
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climaticos como 4 maior rigidez do processo produtive que dificulta ajustes

rapidos as mudangas nas condicdes dos mercados relevantes.30

FIGURA 1! INTERVENCAC E REGULAGCAQ DOS FLUXOS AGREGADOS
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Fonte: com base em Delgado (1985).

No longo prazo, a regulagédo refere-se as intervengdes orientadas para
promover mudangas nas estruturas produtivas, vale dizer, na base técnica,

econdmica e social da produgdo. Naturalmente gue nem estes dois

30 Delgado indica claramente os linites da intervencéo regulatoria do Estado: "Nao se pense
gue as intervencdes compensatorias do lado da demanda final logram equilibrar as condigdes
de demanda efetiva e demanda final. A teoria da demanda efetiva... é uma construgéo tedrica
que da conta do desajuste enddgeno entre o carater privado da producac capitalista e o carater
social da despesa agregada, em termos de consumo e investimento, Sendo este uitimo
essencialmente instdvel numa economia capitalista, os gfusfes da demanda efetiva se traduzem
em flutuacdes da demanda efetiva entre periodos de producgdo ou de emprego” (Delgado, 1985,
124). '
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momentos —curto € longo prazo—nem as acdes € os instrumentos de
intervencdo utilizados sdo estanques. Tomados dinamicamente, existe uma
complexa relacdo de causa e efeito que condiciona mutuamente os dois
momentos, vincula prazos, instrumentos, objetivos € 0 timing da politica. Dar
coeréncia intertemporal € instrumental &s politicas tem sido um dos grandes

desafios que enfrentam os formuladores de politicas {policy makers).

E preciso explicitar que as situacdes de desequilibrio nio sio definidas
em abstrato, segundo a concepcio dominante nos manuais de teoria
econbmica. Na realidade, os desequilibrios sdo definidos e administrados em
funcéo dos objetivos prioritarios da politica; além disso, em muitas situacdes, a
intervencdo provoca, deliberadamente, situagdes que os bons manuais
classificariam como de "distorgdo econdmica" e¢ ou "desequilibrio”. Desde o
ponto de vista da teoria econdmica, uma elevagio dos pregos agropecudrios nio
pode ser tratada necessariamente como um desequilibrio que requeira
intervencao corretiva, jA& que normalmente é apenas um sinal de desajuste
entre oferta ¢ demanda ¢ o mecanismo mercantil de "racionamento” da oferta
entre os consumidores. Mas, dependendo dos ohjetivas do governo e da politica
econdmica, uma elevacio dos precos de alimentos, por afetar o comportamento
de variaveis, indicadores e/ou atividades/setores de forma indesejavel, pode ser
considerada um desequilibrio relevante, exigindo e justificando a intervencéo
por parte do governo para coibir/reduzir o aumento € suas conseqliéncias. Esta
intervencio pode utilizar varios instrumentos e assumir diversas formas, desde
0 tabelamento de precos pura e simplesmente até concessiao de subsidios que
reduzem o preco final do produto para o consumidor. Também pode privilegiar
resultados no curto prazo ou no longo prazo, o que implicara em lancar méo de
mstrumentos diferenciadoes.s!

3t & conhecido o dilema dos pregos dos alimentos.A tentativa de reduzir os precos através de
subsidios, importagées e controle direto dos precos reduz os incentivos dos produtores e inibe
investimentos & a evolucio da producdo, a qual no longo prazo levaria & redugéo do prego pela
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Para fins analiticos ¢ didaticos, pode-se pensar, como explicitado na
Pigura 1, que a intervencéo nos fluxos ocorre em dois momentos: ex ante € ex
post. No primeiro momento {regulagdo ex ante}, trata-se de intervir nas
variaveis chaves que determinam as decisdes de que, quanto e como produzir;
no segundo momento {regulacio ex post}, o objetivo é controlar as variaveis que
afetam os resultados econdmicos e financeiros das decisdes tomadas
anteriormente pelos produtores. Ou seja, os instrumentos de politica agricola
sdo utilizados para, através das decisées dos produtores, afetar a composicéio e
nivel da oferta planejada. Dadas as condigdes de mercado, os incentivos
transmitidos através do conjunto de instrumentos de politica macro e setorial ¢
as expectativas em relagdo a demanda futura, os produtores tomam suas
decisbes de producdo € de investimentds que se traduzem, no proximo periodo,

na oferta agregada de prodiitos agropecudrios.

A regulacdo ex post trata de compatibilizar a oferta com a demanda
agregada, absorvendo os excedentes e administrando os déficits tendo em vista
tanto as relacles entre o setor ¢ a macroeconomia como a rentabilidade das
cadeias relevantes e os objetivos estratégicos definidos para o setor, o que nem

sempre € viavel.

O que poderia individualizar um padrao de intervengio é a combinacéo
de cbjetivos, instrumentos e modus operandi da politica. No limite extremo, a
nao intervencao direta do Estado no funcionamento dos mercados reflete um
tipo de intervencdo/regulacio, ¢ ndo a sua auséncia. Como sera indicado
adiante (Secio 4.4), a caracteristica do modelo de intervencdo dominante nos
anos setenta e 80 era a intervengdo direta do Estado nas condigdes,
funcionamento e sinais de mercado. Trata-se de modificar os parametros
basicos do mercado que afetam as decisbes econbmicas dos agentes em geral.
Embora utilizasse também instrumentos extra-mercado ({tabelamento de

via da elevagdo da predutividade e da oferta.Ver a este respeito, Streeten (1987}; FAC (1995};
Norton, (1993}. .
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pregos, por exemplo}, a politica atuava em grande medida afravés do mercado
(subsidios; créditos, isencdes, tarifas etc.).

A intervencdo do Estado {regulacéo) atua sobre "alguns elementos béasicos
forjadores” das decisdes dos produtores. Estas decistes refletern um conjunto
amplo de condicionantes, desde a disponibilidade de recursos produtivos e
financeiros, a insercdo socic-econdmica dos produtores, a localizacéo
geogréfica, as oportunidades ¢ a conjuntura econdmica, as instituicdes e
valores culturais etc. Para fins didaticos e analiticos, podemos simplificar os
fatores intervenientes e considerar que o desenvolvimento rural é fortemente
condicionado por quatro conjuntos de fatores: os incentivos que os produtores
tém para investir e produzir, a disponibilidade de recursos, particularmente
terras, agua, méo-de-obra, capital ¢ tecnologia, que determina o potencial de
produgéo, o acesso aos mercados, insumos, informagdes e servicos que influi
de forma decisiva na capacidade efetiva de produgdo e finalmente as
instituigtes, que influenciam as decisdes dos agentes e inclusive sua

capacidade, possibilidade e disposi¢éo para produzir (Norton, 1993, 13).

3.2.1  Politicas macroecondomicas

As politicas macroecondmicas tém um grande impacto sobre as condicbes
gerais da produgfo, wma vez que determinam ou influem fortemente na
formacdo dos pregos basicos da economia. Os precos macroecondmicos afetam,
direta ou indiretamente, a formagdo dos custos de produgdo, a alocagéo dos
recursos entre os diversos setores e sub-setores da economia, as decisdes de
investir, as op¢des tecnologicas, 08 pregos relativos, as condigdes de venda dos
produtos, a rentabilidade de cada segmento, o ritmo de crescimento da
economia, 0 nivel ¢ estrutura de distribuicdo de renda ¢ as expectativas dos
agentes. Até mesmo a disponibilidade e qualidade da infra-estrutura é afetada
pela politica macroecondmica (principalmente através da politica fiscal}. Em
resumo, a politica macroecondmica incide diretamente sobre os incentivos e a

disponibilidade de recursos. Os precos reais, o grau de protecdo efetiva, a
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disponibilidade e o custo de oportunidade para a utilizacdo dos recursos séo

fortemente influenciados pelas politicas ¢ pregos macroecondmicos.

Pode-se afirmar, portanto, que as politicas macroecondmicas € o marco
institucional, o qual é estreitamente associado a orientacdo e concepgdo da
politica econdmica, tém grande influéncia sobre o entorno € os parametros
basicos que condicionam e orientam as decisfbes dos produtores, sua
capacidade de implementa-las e os resultados. Comeo indicado na Figura 4, as
politicas macroecondmicas operam em dois niveis: de um lado, estas politicas
afetam diretamente tanto as condigbes objetivas de producido como as
expectativas dos produtores através das principais varidveis objetivas e
subjetivas que eles levam em conta no momento de tomar as decisdes de
producfo ¢ mvestimento, particularmente o nivel de liquidez da economia, a
taxa de juros, a taxa de cambio, os impostos e o nivel dos salarios. Ao mesmo
tempo em que afetam as condigbes de producgéo e investimento no presente,
estas variaveis influem nas condigdes de realizagdo do ciclo de predugédo
anterior, em particular a capacidade de absor¢do dos mercados, os niveis de
pregos, as margens de lucro; as condicdes de realizacio da producao tém forte
impacto sobre a capacidade e¢ condigbes econdmica e financeira dcas agentes no
presente, condicionando e interferindo em suas decisbes de produgédo e

investimento.

De outro lado, além de incidir sobre os mercados no presente, pode-se
dizer que as politicas macroecondmicas de hoje dao forma aos mercados no
futuro, ou seja, condicionam nao apenas o nivel e composicdo da demanda final
{presentej da economia como também o nivel e composicéo da demanda efetiva
(demanda futura projetada pelos agentes a partir de suas expectativas em
relagdo ao futuro). Em outras palavras, a partir do comportamento das
variaveis macroecondmicas (e de outras variaveis e indicadores setoriais} os
agentes formam suas expectativas com respeito ao comportamento dos

mercados no futuro ¢ das margens de lucro esperadas.
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Os principais instrumentos de regulacfic macroecondmica sio a politica
cambial, monetaria, fiscal, salarial e comercial. Nao é o caso de discorrer, aqui,
sobre as complexas relagdes entre as varidveis macroecondmicas e ©
desempenho do setor agropecudrio.’? Interessa apenas agregar alguns pontos
adicionais sobre este tema. O primeiro refere-se ao papel central desempenhado
pela taxa de cambio real na determinacéo dos precos reais e dos incentivos
para produzir e investir. Assumindo que os precos reais representam de
maneira adequada os principais incentivos ao produtor, é possivel demonstrar
que o taxa de cambio real®® é um dos principais determinantes dos pregos
relativos da economia, dos precos reais (e rentabilidade) de cada setor, da
cormnpetitividade ¢ pregos relativos em relacio ao resto do mundo. Isto significa
que a taxa de cambic real € um dos principais determinantes tanto do
crescimento diferenciado como da distribuicéo de renda entre os setores da
economia. A literatura assume que a agricultura, cyja produgédo & composta
majoritariamente de bens comercializaveis, € particularmente sensivel as
variagdes da taxa de cambio real. Mais do que isso, "para muitos autores, a
taxa de cambio € a variavel que exerce maior influéncia sobre o desempenho do

setor agricola e da economia como um todo” {Buainain, 1999},

32 Ver Buainain {1999} para uma exposicdo didatica da influéneia das politicas
macroeconémicas e (08 macroprecos sobre o setor agricola, em especial as Ligdes 6 ¢ 7. Ver
também Norton {1993).

33 O conceito mais usual de taxa de cambio real considera "o efeito da inflagdo doméstica e
internacional sobre o prego, em moeda local, de uma unidade de moeda estrangeirs. Pode ser
expressa da seguinte forma: E =F, *[—;——J , onde Er é a taxa de cémbio real; E, é a taxa
P

nominal de cambio; Pa 0 indice de pregos domésticos e P o indice de precos internacionais.”
{Buainain, 1999, 3. A literatura recente vem utilizando um segundo conceito de taxa de cadmbio
real, gue seria a relacio entre os pregos dos bens comercializaveis {fradeablesle ndo
comercializaveis {(non tradeables) da economia (ver Diaz Bonilla, 1992; Helmers, 1988;
Norton, 1987; Corden, 1990). Este conceito permite explicitar os efeitos da inflagdo e das
mudancas de produtividade sobre os precos reais e rentabilidade dos setores produtores de
hens comercializdveis e nfo comercializiveis. A cbservacéo dos movimentos da taxa de cambio
real medida segundo este conceite contribuem para explicar as transferéncias intersetoriais de
capital e a "atratividade” difereciada entre os setores de bens transaveis e nao transaveis.
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A politica comercial € um dos principais determinantes do nivel de
protecdo econdmica, o qual reflete a relac&o entre os pregos domésticos ¢ os
precos internacionais correspondentes. As relacdes entre o nivel de protecdo e o
dinamismo e desenvolvimento de cada setor e da economia como um todo séo
complexas e fogem completamente ac escopo deste trabalho. Um nivel de
protecdo excessivo pode reduzir a efetividade da concorréncia como mecanismo
de indugao de inovagdes e investimentos, fatores essenciais para assegurar um
crescimento sustentavel e duradouro. Por outro lado, um nivel de protecio
demasiado baixo pode ter efeitos contrarios ao postulado pela versdo mais
simplista da teoria de comércio internacional: em vez de assegurar maior
eficiéncia da produgdo doméstica, a desprotecdo pode simplesmente aniguilar

parte do aparelho produtivo.

A politica comercial permite atribuir niveis diferenciados de protecéo
entre os setores da economia, favorecendo desta maneira os setores mais
protegidos em detrimento dos menos protegidos. Conjuntamente, a taxa de
cambio e a politica comercial "modificam os pregos relativos dos diferentes tipos
de bens e provocam uma re-alocacdo de recursos entre os setores que
produzem bens importaveis, exportdveis ¢ bens comercializiveis"
(Buainain, 1999, 31).

As politicas comercial e cambial atuam sobre variaveis determinantes da
dindmica e desempenho dos varios ramos da produgao doméstica: uma taxa de
cambio sobrevalorizada artificialmente reduz a competitividade dos produtores
de bens comercializaveis, desalentando investimentos e o ritmo de crescimento
econdmico; uma taxa de cambio baixa (subvalorizada} tende a canalizar
recursos para a producio de bens comercializiveis (para o mercado externo
e/on substituicdo de importacOes] em detrimentc dos ramos que produzem
bens domeésticos. O mesmo efeito é exercido pela politica comercial: dada a taxa
de cdmbio, uma elevacdo do nivel de protecéo tende a elevar os pregos dos

produtos importiveis em relagdio aos exportaveis, induzindo a transferéncia de
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recurses para a producio dos primeiros e reduzindo os incentivos pars
produzir exportaveis.

A politica macroecondmica (e o marco institucional) também condiciona o
préprio estilo e capacidade de regulacéie seterial. A restriclo orcamentaria é um
determinante central das politicas agricolas. A possibilidade de usar incentivos
fiscais para promover objetivos setoriais € limitada pela politica fiscal do
governo. A politica fiscal também afeta o setor através de varios canais, entre os
quais: a politica de precos e tarifas de servigos publicos; raio de manobra para
utilizar o instrumento do subsidio no processo de regulagio setorial; estrutura
de gastos do setor piiblico {investimentos em infra-estrutura, gastos correntes,
apoio 4 pesquisa tecnolodgica e difusio de tecnologia ete.); utilizacio de politicas
de rendas; carga fiscal que recai diretamente sobre o setor ¢ sobre 0s seus

produtos.

A importancia dos recursos fiscais transforma o processo orcamentario e
a propria politica fiscal em locus de conflitos pela apropriaciao dos fundos
disponiveis. A alocagdo destes recursos responde a procedimentos e pressdes
de carater politico, que podem entrar em contradicdo com as prioridades
definidas tecnicamente e com o manejo da politica setorial em funcéo dos
objetivos e estratégias tragadas para o desenvolvimento do setor. Estes dois
aspectos explicam a importincia qgue tem a restricio orgamentiria e a

legislacdo que regula o processo orgamentario para a formulacao das politicas
econbmicas e setoriais.®*

As relagdes entre a politica monetaria ¢ o desempenho e regulagio
setorial sdo fortes. De um lado, a estabilidade monetaria, a liquidez geral da
economia € as condi¢Oes gerais de fnanciamento sac objetos da politica
monetaria. De outro lado, o financiamento do déficit fiscal depende da politica

monetaria. Nao sfo pequenas as implicagtes do déficit ¢ dos mecanismos de

34 Paragrafo transcrito de Buainain (1999, 4}, licdo 6.
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financiamento sobre a economia como um todo, pois afetam diretamente a
estabilidade dos precos, a disponibilidade de recursos para financiamento ao

setor privado ¢ a taxa de juros vigente.3%

Em resumo, as politicas macroecondmicas hao apenas afetam
diretamente as condigbes gerais e par@metros basicos que regulam as decisdes
e desempenho do setor como também condicionam os objetivos definidos para o
setor e a propria regulagéo setorial, seja através da disponibilidade de recursos

seja definindo o marco (ou modelo de politica) institucional vigente.

3.2.2  Politicas setoriais

Enquanto as politicas e variaveis macroeconérmicas definem as condigbes
gerais de funcionamento da economia, os instrumentos de politica setorial
possibilitam ao governo intervir nas condigbes e varidveis especificas ao setor,
definindo, por exemplo, uma taxa de juros diferente da taxa jurc "de mercado",
condicdes especiais para acesso aos mercados externos, precos minimos €

méaximos para alguns produtos selecionados etc.

Através da regulacao setorial o Estado busca, de um lado, reforgar ou
mitigar os sinais ¢ condigbes determinadas pela politica macroecondmica, ¢ de
outro, afetar o nivel e composicao da oferta e demanda nos mercados

agropecuarios, estimulando determinados segmentos e penalizando outros

35 Apenas a titulo de exemplo, pode-se mencionar as relacdes entre a taxa de cambio ¢ a
politica monetaria com os incentivos e disponibilidade de recursos. Uma taxa de cambio sobre-
valorizada comprime a renda agricola, pois a remuneracéo das exportacbes em moeda nacional
¢ menor; o8 precos intermos também sfc negativamente afetados devido &4 concorréncia das
importagbes artificialmente barateadas pelo cambio. Desta maneira, os incentivos para a
expanséio da producdo serdo menores do que seriam com uma taxa de cambio mais
competifiva, Politicas monetarias forternente restritivas reduzem a oferta de crédito e elevam o
custc do dinheiro, comprometendo a capacidade e eficiéncia produtiva dos agentes,
parficularmente daqueles mais dependentes de recursos de terceiros. Em um contexto de
restrigéo monetdria, qualguer politica de financiamento setorial enfrentara problemas: se as
condicbes de financiamento do crédito agropecudrio seguirem as condicbes do mercado,
poderao nao atender as necessidades dos produtores; se, por outro lade, a opgéo for a de
oferecer condicgbes preferenciais, € provavel que o governo enfrente restricdes pelo lado fiscal, ja
que devera cobrir a diferenca entre a taxa preferencial e de mercado, além de problemas de
eficiéncia e distorcbes tipicos de politicas setorial de crédito subsidiado.

74




Cartturo I MODELO B PRINCIPAIS INSTRUMENTOS DE REGULACAO SETORIAL: UMa NoTA DIDATICA

segundo as prioridades da politica econdmica e as pressdes dos agentes. Apesar
de a regﬁlagéo da producdo € da demanda realizarem-se em momentos
diferentes, trata-se de wum processo Unico, posto que, no nivel global, a
demanda futura serd, pelo menos parcialmente, ¢ resultado das decisbes de
producéo e investimento; e de outro lado, a regulacéo ex-ante da produgao cria

compromissos em relagio a absor¢io da futura producéo.

Os principais mecanismos de regulacdo setorial (produgéo e demanda)
880: politicas de precos, financiamento, seguro, comercializacdo e estoques,
tributaria € as de comércio exterior. A seguir indica-se 0 papel e o alcance de
cada um dos instrumentos, ressaltando-se alguns elementos fteis para a

methor compreensédo da evolucdo da politica agricola brasileira.’s

Asg politicas de precos agricolas tém sido um dos componentes mais fortes
das politicas agricolas, principalmente nos paises desenvolvidos. Seus objetivos
especificos incluem reduzir o risco mais elevado gue pode comprometer o
desenveolvimento da produgio agropecuéaria, melthorar a distribuiciao de renda
infer e intra-setorial, incentivar a producfo de alguns produtos especificos,
estabilizar ou pelo menos reduzir as flutuacgdes dos precos agricolas. Nos paises
em desenvolvimento, especialmente na América Latina, evitar precos elevados
de alimentos para os consumidores finais e assegurar a oferta de matérias-
primas em quantidade e prego adequados para abastecer a agroindiistria local

foram historicamente objetivos centrais das politicas de pregos agricolas.37

36 Yer Accarini {1987) ¢ Buainain (1999) para uma exposi¢io relativamente completa dos
principais instrumentos da politica agricola.

37 Nos Estados Unidos, por exemplo, a sustentagiio da renda dos produtores agropecuarios
sempre foi um dos objetivos centrais da politica de precos agricolas {ver Lopes, 1996;
Veiga, 1995); na Europa, a seguranca alimentar e a estabilidade sécio-econdmica do meio rural
tém sido preccupacdes dominantes no periodo do pés-guerra. Nos paises em desenvolvimento,
o foco das politicas de precos agricolas nfo tem sido nem estavel nem preciso: ora a politica
buscava incentivar a producgio de alguns produtos, o que exigia a fixacSo de precos minimos
que na verdade eram pregos maximos, bem acima dos precos de mercado; ora o objetivo era
rednzir o risco, ora evitar as acentuadas flutuacdes dos precos para o consumidor final. Em sua
tese de doutoramento Fonseca {1994) apresenta uma exelente apreciacio da trajetdria recente
das polificas agricolas na Europa e Estados Unidos da América.
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O mecanismo mais comum de funcionamento da politica de garantia de
precos minimos é a fixacdo, antes do inicio do plantio, de um pre¢o minimo
para os produtos que integram a politica. Desta maneira o governo assegura
aos produtores, independente dos precos de mercado, a venda de sua produgéo
pelo preco minimo. A politica pode incluir todos ou uma selegéo de produtos, a
definicio dos precos minimos pode ser feita por varios critérios técnicos™® e
politicos, os precos podem ser uniformes para todos os produtores e regides ou

podem ser diferentes segundo a regifo e/ou tipo de produtor.

Os procedimentos e instrumentos da politica de pregos também podem
variar de pais para pais: em alguns casos, os produtores comercializam sua
produgéo e 0 governo cobre apenas a diferenca entre os precos recebidos pela
venda no mercado ¢ o preco minimo. Este procedimento pode ou néo incluir

algum tipo de limitacdo para a protecéo, seja fixando uma producdo maxima

38 O critério para a definicdo dos precos minimos depende dos objetivos da politica. Segundo a
FAG {FAQ, 1987, 59), "la seleccién de estos criterios es un problema dificil y politicamente
delicado, porgue son muchos los criterios y las repercusiones econdmicas de los distintos criterios
varign considerablemente. Algunos de ellos exigen mucha informacitn cuantifativa.
Evidenternente, Ia eleccién de los criterios o la importancia que se le dé a uno en particular,
depende también de las finalidades especificas de Ia intervencién del gobierno en los precios.”
Os principais critérios para a definicAo dos pregos minimos sao os seguintes: os preges s&0
definidos a partir dos custos de producéo. Este critério pode variar consideravelmente segundo
os objetivos da polica. Pode-se, por exemplo, tomar apenas ¢ cusic varidvel como parémetro, ¢
ndo o custo total; pode-se definir custos segundo a tecnologia adotada, segundo a regifo de
producgdo. Outro critério € definir os pregos a partir de uma relagde de troca entre pregos
agricolas e ndo agricolas. As opedes dentrp deste critério também sfo miltiplas & estio
relacionadas & escolha do indice de precos que serve para avaliar os termos de troca. O terceiro
critéric € bhasear a fixagdo dos precos minimos nos precos de fronteira, ou pPregos
intemacionais. O argumento em favor deste critério é evitar que os mercados domésticas
desenvolvam-se de forma isoladas das condigbes vigentes nos mercados internacionais. As
opcbes e problemas colocados por este critério ndo sfo menores que a dos outros dois. Que
preco internacional tomar como base? E como corrigir as distorges dos proprios pregos
intermcionais? E como evitar os problemas causados pelas flutuagdes dos pregos
internacionais? Diante da grande heterogeneidade das condicbes de producio vigentes na
agricultura, nenhum destes cortes de custo de producgio € totalmente saatisfatorios. Neste
caso, uma opgio poderia ser a de definir como critéric o custo aguela cuja distor¢io ¢ menos
prejudicial aos objetivos da politica agricola em geral. Mas poderia ser a que fem menor custo
fiscal, 0 que levanta a questdo da compatibilidade entre a opcdio definida para minimizar o
custo fiscal ¢ os proprios objetivos da politica. Este exemplo é suficiente para ilustrar a
dificuldade mencionada na citagdo acima.
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para cada produtor e produto, seja fixando uma area maxima para o cultivo
protegido pela politica governamental.

Em outros casos, como o do Brasil até recentemente, um dos objetivos
era reduzir a sazonalidade dos precos agricolas, tanto para os produtores como
para os consumidores. O mecanismo basico € o financiamento de estoques
privados durante os meses de safra, quando os precos tendem a cair ¢ a

aquisi¢do, pelo preco minimo definido anteriormente, de parte da producao.

Muito embora a politica de comercializagfio apareca muitas vezes como
apéndice ou complemento da politica de precos minimos, trata-se de um
instrumento particular, que foi largamente utilizado de per se, em funcgéo de
ohjetivos proprios. No casoe da agricultura, cuja produgéo € perecivel e sazonal,
a comercializacdo adquire ainda mais importancia que nos demais setores. Até
mesmo "pequenos” problemas de comercializacdo de insumos durante a fase de
preparacéo e plantio, como falta de sementes ou outro insumo béasico, podem
comprometer seriamente a producéo de todo um ano agricola; da mesma forma,
a ocorréncia de "pequenos” problemas no momento da comercializacio da safra,
como insuficiéncia de meios de transporte ¢ armazenagem, pode comprometer
os resultados econdmicos de todo 0 ano de produgdo. Em termos gerais, o mau
funcionamento dos mercados agropecuarios reduz a eficiéncia produtiva, o
potencial de crescimente e até mesmo os efeitos positivos que um aumento da
produgéo poderia proporcionar para o conjunto da populacido e para o préprio
sucesso das politicas econémicas definidas pelos governos. Especialmente no
caso brasileiro, cuja estrutura de comercializacdo sempre fol apontada como
um dos grandes entraves para o desenvolvimento da agricultura, a politica de
comercializacfo sempre integrou os instrumentos de regulacio setorial, e os
instrumentos utilizados incluiram o controle das margens de comercializacio,
criag&o de canais especiais e empresas para comercializar a producio, redes de

distribuicio ao consumidor, construgdo de armazéns oficiais e assim por
diante.
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As politicas de financiamento da produgdo e comercializacio
agropecuaria também sdo largamente utilizadas para a regulagdo setorial.
Neste caso, a politica opera através da oferta de véarios tipos de crédito {custeio,
investimento, comercializacdo}, da fixacdo das taxas de juros € prazos de
pagamento diferenciados segundo o tipo de financiamento, os produtos, ¢ tipo
de produtor (pequeno, médio grande; familiar ou nfo familiar; assentado ou
ndo) e regides (mais desenvolvidas; maiores riscos de seca; zonas de ifronteira e

outros critérios).

Por véarias razdes, a disponibilidade de recurses para custeio e
mvestimento € um dos principais condicionantes da produgéo agropecuaria. O
rigido cicle de produgio torna, para a maioria dos ramos, impossivel
compatibilizar os fluxos de dispéndios e entradas: enquanto os gastos s@o
continuos ac longo de todo o ano, as receitas séo concentradas sazonalmente,
determinando a necessidade de maior volume de capital de giro. A insuficiéncia
de recursos proprios e/ou crédito restringe o nivel da produgéo, deixando
octosos os demais fatores de producédo disponiveis (terra, méaquinas, instalagoes
etc.}. Na presenca de um risco mais elevado inerente a atividade, os agricultores
tendem a ser mais conservadoras em relacdo a adogio de novas fecnologias e a
expansao da capacidade de producdo. O crédito rural, desenhado levando em
conta as especificidades do setor, com prazos e condigdes de pagamento

adequadas, € um poderoso instrumento de indugéo de inovagbes e crescimento.’

O segurc rural também é um instrumento de regulacdo importante. O
risco € inerente as atividades econdmicas, uma vez que a instabilidade e
incerteza sdo inerentes ao sistema mercantil. No caso da agrniculhura, o nsco
econdmico € potencializado pelos efeitos de ocorréncias aleatérias da natureza
sobre a produgio e rendimento. A auséncia de mecanismos de protegao contra
estes riscos tem efeitos sobre a producéo e investimentos, sendo possivel
demonstrar gue os produtores produzem abaixo do seu potencial para reduzir o
risco. O risco aumenta se o produtor utiliza crédito, o que leva a uma reducéo

do nivel de endividamento. Também afeta as opgbes tecnoldgicas, jA que os
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produtores preferirdo tecnologias com menor rendimento € risco mais baixo
aquelas com rendimento e risco mais elevados. A provisdo de um mecanismo de

seguro agricola que reduza o risco elimina estes entraves e contribui para o
crescimento da produgéio.

Em resumo, dadas as variaveis e restri¢gdes estruturais, o comportamento
e 0 desempenho do setor agropecuario refletem os efeitos combinados dos
precos macroecondmicos ¢ dos sinais enviados pela politica agricola.
Conjuntamente estes pardmetros determinam o contexto geral que afeta as
decisbes de producéo, sua composicio ¢ nivel corrente, os investimentos, o
crescimento do produte, a formacéo e distribuicfio de renda o setor. As politicas
macro € setoriais traduzem-se, ex-ante, em um conjunte de sinais que
sancionam, inibem ou estimulam certas expectativas dos agentes, afetam suas
decisbes de producho (0 que produzir, quanto produzir e investir ¢ como
produzir), e, ex-post, em um conjunto de acdes que afetam a demanda final
{Delgado, 1985, 122},

O desenho da politica agricola —escolha e combinacéo dos instrumentos—
¢ de sua operacionalizacdo varia de pais para pais e depende dos objetivos
especificos atribuidos & politica setorial, da capacidade operacional e financeira
do Estado e da propria concep¢éo e marco institucional, que em conjunto

delimitam e orientam as relacfes entre o sefor puiblico e privado.

3.3 Principais instrumentos da politica agricola brasileira
Embora bastante conhecidos, convém indicar rapidamente os principais
instrumentos de politica agricola que vem sendo utilizados no Brasil.

O principal instrumento de planejamento é o Plano-Safra Anual, que
consolida ern um Uinico documento as principais medidas de politica aprovadas
pelo governo para o proximo ano agricola. Este insfrumento, de escopo anual,
publicado em geral a véspera do inicio do calendario agricola, define a natureza
produtivista e imediatista da politica agricola. Este carater fica ainda mais

evidente quando se leva em conta que as medidas incluidas no Plano-Safra
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podem ser modificadas automaticamente pelo governo, nao se constituindo,
portanto, em coOmpromissos seguros que possam orientar as decisdes dos

produtores. A seguir os instrumentos sdo apresentados resumidamente.

VALOR BAsico DE CusTEO (VBC). Define, para cada produto, o pardmetro
para a concessdo do crédito de custeio. O VBC, que inicialmente refletia
basicamente o custo de producéo para diferentes categorias de producéoc em
funciao do grau de tecnificagdo ¢ do nivel de produtividade, foi bastante
descaracterizado, crescentemente "politizado”, passando a ser definido mais
em funcio da disponibilidade de recursos e das exigéncias da politica
monetaria do que dos objetivos da politica agricola e¢ das exigéncias da
producéo setorial.

LiMiTe BE FinanciaMENTO. Define um teto para o financiamento em termos de
um percentual do VBC (por exemplo, limite de financiamento da soja é de 60%
do VBV para grandes e médios produtores ¢ 80% para os produtores), Trata-se
de um instrumento Gtil que permite descriminar por tipe de produtos, de
produgdo e de produtores. Sua eficicia como instrumento de politica
diferenciada &, no entanto, limitada. No passado, a fixacdo de um limite de
100% do VBC para financiamento do custeio dos micro € pequenos
agricultores, ou de um limite de 100% de financiamento para alguns produtos
tipicos destes produtores, terminou favorecendo apenas pequena parcela destes
produtores, possivelmente agueles que nao necessitariam de um apoio ainda
mais especial da politica agricola. Temos aqui um claro exemplo do problema
de targeting das politicas publicas: como atingir de maneira eficaz o piiblico
meta com um minimo de vazamento para outros grupos e um minimo de
desperdicic de recursos na esfera burocrdtica. A descriminacdo de taxas,
prazos, tipos de financiamento pode efetivamente favorecer os produtores
familiares caso seja inserida em umn desenho de politica com mecanismos de
selecdo € foco adequado. A concepgdo do PRONAF (ver adiante, Segio 6.3 e
Secdo (iv)) significou um avango em relagfo as praticas anteriores de deixar o

controle a cargo do agente financeiro.
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CONDICOES DE FINANCIAMENTC. Incluem as taxas de juros e os prazos do
financiamento. A taxa de juros é o instrumento mais importante de
racionamento e distribuigdo dos recursos entre produtores; os prazos e forma
de pagamento, ainda que secundarios, ndo sfio irrelevantes, ja que devem ser
adequados as especificidades do processo de producdo agropecuéario. Embora
taxas de juros elevadas excluam um grupo importante de produtores do
sistema de crédito rural, taxas de juros reduzidas nédo garantem, por si s6, o
acesso aos eventuais beneficios do crédito. Na verdade, estas taxas de juros t8m
beneficiado muito mais os produtores patronais que os produtores familiares de
pequene e médio porte, ja seja devido a um conjunto de caracteristicas da
producéo familiar {pulverizagao, aversdo ao risco, dificuldade de garantias etc.)
ja seja devido as restrigbes institucionais (falta de interesse do sistema bancario
em operar com este publico, custos de transacéo elevadoes, exigéncias de ordem
burocratica e patrimonial incompativeis com a situacéo destes produtores
etc.). 3

VOLUME DE RECURSOS DispoNivels. Dadas as demais condicdes, a quantidade
de recursos para financiamento agropecuario vai determinar o alcance da
politica de financiamento. E preciso considerar que em muitas ocasides o
racionamento € feito pelas proprias condicdes de financiamento, e nédo pelo lado
da oferta de recursos. O FINAME rural € exemplo claro deste paradoxo: o setor
necessita de créditos para realizar investimentos, os recursos existem € nao séo

utilizados devido as condigtes de financiamento.

3% A literaftura tem associado de forma mecénica a necessidade de taxas de juros diferenciadas
as taxas de inflacdo elevada, concluindo gue em regimes de estabilidade monetaria e inflagao
baixa néoc se justifica a utilizacde de uma politica de financiamento especifica para grupos de
produtores ou setores especificos. £ preciso cautela, ja que a estabilizacho monetéria no Brasil
tem nas taxas de juros reais ejevadas um de seus pilares basicos. Embora a taxa de juros
nominais esteja caindo, isto nao se refletiu em reducfio proporcional das taxas reais, ja que a
inflagéo também baixou. Mesmo o0s cenérios mais otimistas para a evohicdo da economia
brastleira nos préximos anos nao prevéem uma reducio dos juros domésticos ao nivel praticado
no mercado internacional,
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INSTITUIGOES OU CANAIS DE DISTRIBUICAO. Em geral os canais de distribuigéo do
crédito néo sdo considerados como instrumentos da politica; no entanto, dada
a evidéncia inquestionavel de que mesmo politicas desenhadas para favorecer
os produtores familiares fracassaram devido a wuma institucionalidade
inadequada, ¢ fundamental considerar este aspecto em qualquer esquema de
incentivos & producio familiar no Brasil. No passado, ainda que a atuagio do
Banco do Brasil ndo escapasse aos vicios gerais da politica de crédito {viés em
favor da agricultura patronal, em particular dos grandes produtores, uso
ineficiente dos recursos, inclusive devido & forte inadimpléncia de grandes
credores; interferéncia politica na utilizagdo dos recursos etc.), ndo se pode
desconsiderar que ainda assim o BB desempenhou um papel positivo na
distribuicdo do crédito rural, em particular aos pequenos e médios produtores.
Na verdade, com todas as distorgdes, o BB foi praticamente a Ginica instituicido
financeira que operava em larga escala com produtores de menor porte. De foda
maneira, sua atuacgéo ficou aquém das necessidades, € o volume de recursos
disponivel nao parece ter sido o principal problema enfrentado pelos produtores
familiares para ter acesso ao crédito oficial (para uma avaliagio ver Rocha,
1995; Oliveira, 1995). Definir um set up institucional adequade ao
financiamento da producdo familiar é uma das principais chaves para o

sucesso de qualquer programa de incentivos a este setor.

Precos Minmos. O prego para cada produto coberto pelo Programa
Garantia de Pregos Minimos (PGPM) é anunciado antes do inicio do plantio e
teoricamente definiria um piso para os precos recebidos pelos produtores. A
politica de precos minimos € operacionalizada através dos Empréstimos do
Governo Federal (EGF-cov} e das Aquisigtes do Governo Federal (AGF). O EGF &
um crédito de comercializacdo que permite ao produtor reter parte de sua
producao durante o periodo da safra. A redugio da oferta reduz a pressio
baixista dos precos e beneficia ao conjunto de produtores, mesmo aqueles que
n#o participaram diretamente do programa. O AGF € o instrumento de garantia

propriamente dito: caso o preco de mercado seja inferior ao minime o governo
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federal deveria adquirir a producio pelo preco minimo estipulado. Como sera
visto adiante (Secdo 5.3), o nivel dos precos minimos tem variado bastante
dependendo dos objetivos da politica € da situacdo conjuntural dos mercados
especificos. A forga, utilidade e problemas deste instrumento foram
amplamente demonstrados pelo desempenho da agricultura nos anos 80:
apesar de toda a instabilidade monetaria o PGPM funcionou como estabilizador
¢ farol para os produtores. A politica de precos minimos perdeu sua
credibilidade e hoje, embora ainda vigente, € muito mais um jogo de faz de
conta entre governo e produtores, pois ambos sabem que ¢ governo nio tem

condigdes de garantir os precos. ¥

EMPRESTIMO DO GOVERNO FEDERAL (EGF-coOV).. O EGF € um crédito para a
comercializacdo da safra cuja finalidade é permitir que os produtores retenham
parte de sua produgdo para vender nos meses de entre safra, quando os precos
ja se recuperaram da queda normal que ocorre durante a colheita. A rationale
do EGF € que o conjunto dos agricultores é beneficiado, € ndo apenas aqueles
que se utilizam diretamente do empréstimo de comercializagdo. O EGF permite
que os produtores retenham parte de sua colheita em estoques, o que reduz a
oferta sazonal e a pressdo baixista sobre os precos de mercado em beneficio do
corjunto dos agricultores. O EGF tem como parametro o prego minimo € como
garantia a parte da producdo estocada em armazéns credenciados pelo governo.
Caso 08 pregos ndo se recuperem, os produtores tém a op¢éo de transformar o
EGF-cov {com opgao de venda) em AGF, entregando ao governo definitivamente

a parte mantida em estoqgue de sua producéo ¢ liguidando assim o empréstimo

de comercializacgéo.

AQuisiICOES DO GOVERNO FEDERAL (AGF). O AGF € o mstrumento de garantia
do preco minimo, pois através desta operacdo o governo adquire, ao prego

minimo, a produgdo. Ou seja, se os pregos de mercado ficarem abaixo do

40 Para uma andlise detalhada da PGPM ver Goldin e Resende, (1993); FAO {1992 ¢ 1994),
Delgado {1978, 1995}, Carvalho {1994}, Fagundes (1988} ¢ Mollo {1983},
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minimo, o governo deveria pagar aos agricultores o prego minimo, adquirindo a
produgdo e mantendo-a em estoque estratégico. Assumindo que ¢ prego minimo
reflita o prego de equilibrio de longo prazo do mercado, o preco de mercado néo
ficaria abaixo do minimo devido a desequilibrios sazonais entre oferta e
demanda, mas sim devido a um excesso "estratégico”, que pode ser uma
producdo excedente em relagho a4 demanda anual e as necessidades de
manutencao de nivel normal dos estoques. Neste caso, este excedente seria
retirado de circulagio através das aquisigbes governamentais {AGF) e
transformado em estoque estratégico que sé voltaria ao mercado quando o
oposto ocorrer, ou seja, a oferta ficar abaixo da demanda devido a quebras de
safra, choque de consumo etc. A aquisicdo pode ser direta {guando o produtor
decide entregar a produgdo diretamente ac governo em geral no periodo da
colheita) ou indireta, quando o EGF-cov é liquidado através da entrega ao

governo da producéo estocada.

PRECO DE LIBERAGAC DOS ESTOQUES (PLE). Para sustentar os precos minimos o
governo adquire estoques estratégicos através do AGF e do EGF-cov liquidado
através da entrega da mercadoria ao governo. No passado o governo vendia
seus estoques sem nenhuma regra preestabelecida, em geral em resposta a
presséo inflacionaria causada por elevacdo dos precos agropecuarios, mesmo
quando se tratassem de ajustes sazonais em condicdes de normalidade de
abasteciinento. Estas intervencdes criaram o chamado "risco institucional”,
prejudicando o funcionamento do mercado de estoques —peca fundamental na
formacdo dos precgos agricolas. O resultado foi ¢ afastamento do setor privado
desta atividade, ficando o governo como o grande comprador ¢ formador de
estoques. A fim de evitar esta distorgéo foi criado o PLE, que define um nivel de
preco a partir do qual o governo pode liberar seus estoques. O PLE ¢ definido
como a média mével dos tltimos 60 meses do preco de atacado acrescida de

um mark up de 12 a 17%. Quando os pregos de mercado atingirem o PLE, o
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governo pode intervir vendendo seus estoques. Trata-se, portantio, de um preco
de intervehg:ao.‘”

BANDA DE Pregos. Teoricamente, o PLE e o pregco minimo definem uma
banda para a flutuagdo dos pregos de mercado. Se o preco fica abaixo do
minimo, o governo deveria comprar a produgio pelo preco minimo, garantindo
assim aos agricuitores uma renda minima equivalente pelo menos aos gastos
de custeio incorridos para produzir; se o preco sobe aiém do PLE, o governo
liberaria seus estoques estratégicos, evitando assim maiores elevacdes dos
pregos e assegurando a normalidade do abastecimento doméstico. Mais adiante
se vera que desde o final dos anos 80 a politica de precos minimos vem
perdendo sua eficécia, € deixando de desempenhar seu papel de estabilizador

de pregos seja aos produtores seja aocs consumidores.

PREMIO PARA ESCOAMENTO DE PrRODUTO (PEF). O objetivo prioritario do PEP é
garantir um prego de referéncia ao produtor e as cooperativas e ao mesmo
tempo contribuir para o abastecimento interno. O preco de referéncia é definido
pelo Governo Federal, com base em diversas variaveis, podendo se situar no
nivel do Preco Minimo. O Governo, por intermédio da CONAB, oferece um
bénus ou prémio, em leildes pablicos, aos interessados em adquirir o produto
diretamente do produtor ou da cooperativa pelo preco de referéncia. Esse
prémio equivale, em média, & diferenca entre o prego de referéncia e o de
mercado. Todos os produtos da Politica de Garantia de Precos Minimos podem
participar do PEP. Desta forma, o Governo, além de garantir um prego
referencial ao produtor, evita uma estocagem onerosa e problematica enquanto

algumas regides estariam importando.

CEDULA DO PRODUTOR RURAL (CPR). Trata-se de um titulo de promessa de
entrega futura de produtos rurais emitido pelo produtor, associagéo ou

copperativa de produtores, e que pode ser negociado em mercados de bolsas ou

41 De fato o PLE foi inicialmente introduzido em 1988 como preco de intervengao.
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balcap. Para facilitar sua circulagéo o CPR € um titulo padronizado e avalizado
por institﬁigéo bancéria.

CONTRATO DDE OPGAO DE VENDA (COV). Trata-se de uma operacdo amplamente
realizada nas bolsas estrangeiras, através da qual o comprador da opgéo faz um
hedge para assegurar a compra ou venda de determinada mercadoria {ou
algum derivativo) a um prego preestabelecido. Para ter esta op¢éo, que funciona
como um seguro de preco, o comprador paga um prémio. A diferencga entre um
contrato de opgéo e a venda a future é que no primeiro caso o comprador pode
exercer a opgio se considerar a operagao vantajosa, ou simplesmente desistir
da op¢éo quando assim o desejar. Nos dois casos seu custo é conhecido ¢
corresponde ao prémio pago pela op¢éo. Ja a operacdo a futuro é um contrato
de compra ou venda a um preco preestabelecido nas bolsas a futuro; esta
operacdo anula os riscos, uma vez que o produtor/comprador fica sabendo no
presente que prego recebera/pagara por uma operacgio contratada no presente
e que s6 sera efetivada no futuro. Anula o risco, mas ndo elimina a
possibilidade de prejuizos, j& que no momento de liquidar a operacdo os pregos
de mercado podem divergir para cima ou para baixo do prego contratado. Caso
08 precos de mercado sejam maiores que o contratado, os vendedores vao
deixar de ganhar, pois terdo que liquidar seus contratos recebendo precos mais
baixos; caso sejam menores, os vendedores ganhardo, pois receberio majs do
que receberiam caso tivessem que vender sua produgéo aos pre¢os de mercado

correntes no momento da iquidacao.

SEGURC AGRICOLA. A politica de crédite rural e precos minimos €
complementada pelo PROAGRO, que consiste em wum seguro agricola para
cobertura especifica das operagdes de crédito rural. A atividade agropecuaria é
sujeita a um elevado grau de risco e incerteza, j& que devido a suas
caracteristicas infrinsecas tem maior dificuldade para ajustar-se rapidamente
as flutuacgdes conjunturais dos mercados e sofre diretamente os efeitos de
fatores aleatorios associados as variagdes climaficas e ambientais. Dai a

necessidade de um mecanismo especial de protecao que reduza o elevado risco
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e incerteza. Enquanto os programas de precos minimos est&o orientados para
reduzir os riscos econdmicos, 08 programas de seguro tém como principal
objetivo a reducdo de alguns dos efeitos negativos decorrentes de condigdes
climaticas e ambientais desfavoraveis. Assim, o segurc néo reduz a incerteza,
mas sim seus efeitos negatives, dando aos produtores trangfiilidade para
tomarem suas decisdes de produgdo e investimento. No Brasil, o seguro
agropecuario vem sendo proporcionado através do Programa de Garantia &
Atividade Agricola {PROAGROQ). Trata-se de um seguro que, em caso de perda
total ou parcial da producéo decorrente de problemas climaticos, cobre apenas

o financiamento tomado pelo produtor para o custeio da safra.

No préximo capitulo iniciaremos a analise da trajetdéria da politica
agricola no periodo recente, tendo como ponto de partida a construgédo do

aparato de planejamento que deveria implementar a intervencio planejada dos
anos 70.
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4. POLITICA AGRfCQLA BRASILEIRA E INTERVENCAO

PLANEJADA NA DECADA DE 70

Neste capitulo analisaremos a trajetoria da politica agricola no periodo
anterior 4 crise dos anos 80. Nosso objetivo principal é evidenciar que o
desenho da politica seguiu, ainda que de maneira incompleta, uma
determinada concepgiio que privilegiava o planejamento como instrumento
basico para organizar e racionalizar a intervenc¢do do Estado na economia. O
capitulo parte de uma rapida apreciagio da chamada crise agraria dos anos 50,
a qual desembocou no projeto de modernizacdo conservadora dos anos 70. Em
seguuda apresenta a montagem do Sistema Nacional de Planejamento

Agropecuario e termina com uma apreciac@io da intervencédo planejada na
década de 70.

Em termos bastante gerais, pode-se periodizar a evolucdo da politica
agricola brasileira em 5 fases: a primeira fase, desde a montagem do Sistema
Nacional de Planificacsio Agropecuaria, em meados dos anos 60, até o final da
década de setenta; a segunda fase corresponde aos primeiros anos da década
de oitenta, fortemente marcados pelo crescente desequilibrio externo e ecloséo
da crise da divida; a terceira fase corresponde aos primeiros anos da Nova
Repiblica, basicamente o periodo entre 1985-88; a quarta fase engloba o final

dos anos oitenta até 1995, quando se inicia o periodo atual.

Esta periodizac@o, baseada nos objetivos, estratégia e instrumentos que
caracterizaram a politica agricola em cada fase, ndo pretende —e nem
poderia— ser rigorosa. E preciso levar em conta que a politica agricola brasileira
vem se transformando continuamente em resposta ao conjunto de pressdes
scondmicas, politicas e sociais, € que este processo nem € linear nem produz,
de maneira automatica, politicas coerentes ¢ bem demarcadas no tempo.
Qualquer periodizagao contém, portanto, certa dose de imprecisao. Ainda assim

parece-nos valido recorrer & periodizacéo como artificic para destacar tanto a
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evolucBo como as caracteristicas principais assumidas pela politica em cada

periodo.

4.1 Da crise agraria & modernizacao conservadora

A partir da década de 1950, com o inicio da instalacdo da industria
pesada, a economia brasileira entrou em uma nova etapa do processo de
industrializacfio via substituicdo das importagdes. O ritmo, magnitude e
profundidade das transformacdes estruturais na base econdémica e social foram
acentuados e potencializados.

Alguns pontos merecem ser destacados. Em primeiro lugar, acelerou-se o
ritmo de crescimento econdmico; em segundo lugar, o processo de urbanizacéo
também se manifestou com grande intensidade. A participacdo da pepulagdo
urbana passou de 65% em 1940 para 54% em 1960. Em terceiro lugar, o setor
urbano industrial assumiu claramente a liderancga do processo de acumulacao
de capital. Em quarto lugar o Estado Nacionalista assumiu o papel
desenvolvimentista que iria caracterizar a economia brasileira no periodo do
pés-guerra. Como resultado deste conjunto de mudangcas, redefine-se o papel ¢

insercéo da agricultura no processo de acumulacéo de capital.

A crise de 1929 havia colocado em cheque o modelo priméario exportador.
Teoricamente, o propric mercado induziria a transferéncia de recursos
aplicados nas atividades agricolas para outras alternativas mais rentaveis. O
fato € que os tempos dos governos nao coincidem, necessariamente, com os
tempos de funcionamento dos mercados. Tampouco a solugdo dada pelo
mercado corresponde, necessariamente, ao projeto politico do pais, o que leva
os governos a intervirem nos mercados se¢ja para modificar ou reforgar seus
sinais. Durante as primeiras décadas do século, o Estado interviu
sistematicamente para regular e proteger o complexo cafeeiro das crises de
superproducio e da queda dos pregos no mercado externo. Esta intervencao
anticrise teve duas conseqiiéncias: de um lado, ac sustentar o0s precos

domésticos do café, principal produto de exportagio, minimizou o impacto da
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crise sobre a economia doméstica, assegurou o nivel de renda e preservou o
mercado doméstico para a indGstria substitutiva de importagoes; de outro,
protegeu 0s interesses ¢ rentabilidade do setor exportador, reduzindo, desta

forma, a magnitude da re-alocagao intersetorial de fatores via purc mecanismo
de mercado.

Neste contexto, a intervengao do Estado, ac mesmo tempo em qgue
protegia o setor agro-exportador, tratava de modificar os sinais de mercado em
favor dos investimentos urbanoc-industriais, ainda que as custas de restringir a
rentabilidade da agricultura.

A agricultura desempenhou um papel secundario, porém estratégico, na
transicdo do modelo primario exportador para a montagem da indUstria
doméstica. O setor agropecudario era diretamente responsével pela geracio das
divisas necesséarias para a importacido de maquinas e insumos destinadas 3
indastria nascente. Os vinculos entre agricultura € acumulacio néo se davam
apenas pelo lado da geracdo de divisas®, mas também através das relacbes
entre a dindmica da agricultura, nivel dos salarios urbanos e rentabilidade dos
investimentos industriais. Em termos estruturais este vinculo manifestava-se
na medida em gque as condigdes de reprodugéio sociais da populagéo no campo
determinavam o custo de oportunidade da mao-de-obra e afetava o nivel de
salario de base nas cidades; em termos mais conjunturais, os precos dos
alimentos incidiam diretamente sobre os saldrios urbanos. Em se tratando de
uma indlistria extensiva em utilizacio de mao-de-obra, o saldrio real era uma
variavel chave na determinacéo da rentabilidade e, por conseguinte, do ritmo de
acumulacéo. Além das divisas e dos alimentos, suficientes e baratos, ao setor
agropecuério cabia ainda o abastecimento de inUmeras matérias-primas para
processamento industrial.

42 Frm um modelo de economia fechada, sem produgfic de bens de capital, com forte restrigao
externg e sem fontes altemativas de financiamento, a geracfo de divisas colocava-se como o
principal determinante do ritmo de acumulacado de capital, j& que permitia a aguisicdo de bens
de capital no exterior.
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Até meados dos anos 50 o setor agropecuéario contribuiu positivamente
para a acumulacio urbano-industrial sem passar por maiores fransformacgdes
estruturais e no padréo de crescimento horizontal, baseado fundamentalmente
na incorporacio de novas terras nas zonas de fronteiras. A fertilidade natural
das novas terras incorporadas, mesmo quando transitéria, compensava a maior
distancia dos mercados consumidores € anulava o movimento ricardiano de

elevacdo dos pregos agricolas.

A partir de meados dos anos 50, as mudangas no processc de
acumulagao colocaram em xeque a aparente funcionalidade da agricultura e de
sew desempenho. No final da década de 50 e primeiros anos da década de 60, o
lento crescimento da producéo doméstica de alimentos gerou seguidas crises de
abastecimento alimentar nos mercados das principais cidades, fomentande um
clima de reivindicagbes trabalhistas que era no minimo inconveniente para o
processo de acurmiacdo de capital4® Além disso, a elevacfio dos pregos
agricolas contribuia para alimentar a inflacdo, que ja vinha crescendo, em parte
devido aos atritos e desequilibrios inerentes ao processo de cresciunento
acelerado e das profundas transformacdes estruturais em curso, ¢ em parte
devido aos mecanismos de financiamento dos investimentos publicos ¢ &
fragilidade fiscal do Estado brasileiro. Por itimo, a geragdc de divisas, em
grande medida dependente das exportacdes agropecudrias, nfo era suficiente
para atender a crescente demanda gerada pelo processo de acumulagioc de

capital,

Paralelamente, as relagdes sociais vigentes no campo, em grande medida
baseadas na concessiio de terras aos produtores familiares ¢ em formas de
remuneragio nio assalariadas, passaram a ser crescentemente questionadas,

gerando um clima de reivindicacdes e tensfo social. O incipiente processo de

43 O modelo sindical e legislacao trabalhista de inspiracdo corporativista permitia a0 governo
exercer grande influéncia sobre os sindicatos, reduzindo assim os efeitos das reivindicagOes
sobre 0 processo de acumulacio de capital.
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modernizacdoe dos grandes latiftindios, em particular na Regiio Nordeste, ao
expulsar parceiros, arrendatarios e posseiros de terras por eles ocupadas ha

décadas, agravava ainda mais as tensdes € conflitos.

Neste contexto, a “Questdo Agraria” emergiu como um dos principais
pontos da agenda politica € dos debates académicos no final dos anos 50 ¢
inicio dos 60. O ponto central dizia respeito a natureza da crise agréria ¢ ao
sentido das reformas estruturais necessarias para que a agricultura pudesse
desempenhar satisfatoriamente suas fungdes no processo de acumulagio de
capital. Havia amplo reconhecimento de que a agricultura néoc tinha
acompanhado as transformacdes sdcio-econdémicas em curse na economia.
Seguindo o diagndstico popularizado pela CEPAL, o atraso do setor
agropecuario era visto como um dos principais obsticulos “endégenos” ao
processo de crescimento econdmico na regifo. A rigidez da producio doméstica
de alimentos nédo permitia que a oferta interna acompanhasse o rapido
crescimento da demanda decorrente do vertiginoso processo de urbanizacéo,
provocando assim sucessivas crises de abastecimento, pressio sobre o nivel de

salario real, tensio social e gargalos ao processo de acumulacéo,

Os diagnosticos ¢ visdes estratégicas eram, no entanto, bastante
divergentes. De um lado, uma corrente colocava a estrutura de propriedade ¢
as relagbes sociais vigentes —a estrutura agraria— como ¢ principal obstaculo
ao processo de modernizacdio da agricultura. Uma ampla reforma agraria,
redistribuindo as terras dos grandes latifindios enire os minifundistas e
agricultores sem terra, romperia com o gargalo da rigidez da oferta de alimentos
e matérias-primas de origem agropecuaria. Além disso, ao incorporar ao
mercado milhGes de familias até entdo marginalizadas, a Reforma Agraria
dinamizaria a vida econdmica rural, ampliaria o mercado doméstico para a
indistria nacional e criaria as pré-condigdes para a superagdo do modelo de

crescimento excludente.
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De outro lado, outra corrente advogava que o problema central residia no
atraso tecnologico da agricultura, decorrente de varidveis de mercado—
estreiteza do mercado, risco elevado, incentivos insuficientes devido 4 prépria
politica de promocéo da indGstria, falta de apoio governamental— ¢ ndo da
estrutura de propriedade fundiaria. A recomendacdo politica derivada deste
diagnéstico era a de promover a modernizac&o da base técnica da agricultura, a

integragdo agro-industrial e a modernizacao dos canais de comercializacdo,*

O Estatuto da Terra, promulgado em 1964 pelo recém instalado governo
militar, foi uma tentativa de conciliar as duas vertentes e promover,
simultaneamente, a agricultura familiar e a modernizacdo técnica do
latifindio.¥” Embora o Estatuto da Terra contemplasse explicitamente o
caminho da reforma estrutural da agricultura, criando inclusive instrumentos
apropriados para a intervencdo do Estado, na préatica prevaleceu a linha da
modernizacde técnica sem distribuicdo da propriedade, por isso mesmo
denominada “modernizacdo conservadora”. Tratava-se de romper com o0s
fatores que impediam e ou reduziam o dinamismo tecnologico da agricultura, 0
que exigia uma interven¢do ampla e concertada do Estado para medificar a
alocacéic tradicional dos fatores em favor de uma *“nova alocacdo que
privilegiasse a utilizacdo dos chamados insumos modernos e articulasse os
interesses de certa camada dos produtores rurais aos interesses da indastria
em geral e da agroindustria em particular”. (Kageyama et al., 1990, 160)

O projeto de modernizacio econdémica que emergia com o golpe de 64
requeria uma ampla mobilizacioc de recursos e intervengéo do Estado, criando

incentivos, induzindo e/ou até mesmo promovendo diretamente as mudancas

44 Ver Gongalves (1997) e Leite {1998), para uma revisao detalhada deste debate ¢ das suas

implicagtes politicas e para a politica agricola.

43 Ver Sorj (1980), Buainain, Villalobos y Maletta {1998} e varios artigos publicados na edigéo

da Revista da Asscciacéo Brasileira de Reforma Agraria, n.° 1, vol. 25, Junho-Abril de 1995 ¢

para maiories informagdes sobre ¢ Estatuto da Terra ¢ sobre a experiéncia recente de reforma
g
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institucionais e estruturais da economia e sociedade brasileira segundo a

concepcio vitoriosa.

Do ponto de vista institucional, um dos componentes chaves deste
projeto era a reforma do setor publico e a construcio de um Sistema Nacional
de Planejamento. Neste contexto foi constituido o Sistema Nacional de
Planejamento Agropecuario (SNPA), cuja func@o era conceber e articular a
intervencgéo ptblica na agricultura, Embora a montagem do SNPA nunca tenha
se completado, ¢ sua marginalizacio tenha antecedido 4 sua desmontagem, a
concepcao do Sistema de Planejamento e o esforgo instifiicional dedicado a sua

montagem sao elementos marcantes do padrao de intervengio planejada.

4.2 O Sistema Nacional de Planejamento

A formagdo do Sistema Nacional de Planejamento Agropecuario* nao
pode ser examinada & margem das reformas administrativas implementadas na
segunda metade da década de 60, a qual institucionalizou, explicitamente, o
planejamento governamental. Na verdade o SNPA foi constituido como um dos
componentes do Sistema Nacional de Planejamento e Orgamento,
institucionalizado em 1967 pelo Decreto-Lei n.® 200, o mesmo que definiu os

principios ¢ normas que orientaram a reforma administrativa.

O Decreto-Ler n.° 200 considerava o planejamento como uma das
principais diretrizes das atividades da administracéio federal. Descentralizacéo,
delegagio de competéncia, coordenacgio de atividades e controle completavam
os principios basilares para a reforma de Estado e funcionamento da
administracio publica federal. Dentro deste modelo, o planejamento ndo era
apenas um dos componente/atividades do sistema ao lade de outras; ao

contrario, era a atividade/componente que unificava e portanto viabilizava o

46 Esta secdo e a seguinte estio baseadas em trabatho do consultor Carlos Peixoto, preparado
em 19892 sob direta coordenagdo ¢ superviséo do autor desta tese, & época responséavel por
estudo sobre experiéncia de planejamento descentralizado na América Latina e Caribe. Versao
resumida deste estudo foi publicada em 1990 peéla FAO sob o titule de 'Decentralization of
agricuitural planning sustems in Latin Americi. Ver FAQ {1990).
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modelo de administracao/intervencio descentralizade previsto pela reforma
administrativa. Ndo seria exagero afirmar que o planejamento era a propria
alma (ou cérebro para os materialistas) do sistema, sem a{o} qual a maquina

simplesmente nao funcionaria.

O Decreto-Lei n.° 200 criou ¢ Ministério de Planejamento e Coordenagéo
Geral como 6rgdo central do sistema de planejamento e or¢gamento da Uniédo.
Apesar de assumir de imediato a maioria das funcbes previstas no Decreto de
criagéo, o Sistema Federal de Planejamento {SFP) s6 seria regulamentado em
1972, pelo Decreto-Lei n.° 71.353. O SFP encampava as atividades classicas de
planejamento, orcamento e modernizacdo administrativa, sendo integrado por
todos os orgdos da administracfio federal direta e indireta responsaveis por
atividades de planejamento, orcamentarias e modernizacdo administrativa em
sen setor de atuacdo. A funcido de cabeca do sistema foi atribuida & Secretaria
Planejamento (SEPLAN) do Ministério de Planejamento e Coordenagao Geral,
tendo sido também definidos os varios érgdos setoriais e os mecanismos de
articulac8o sistémica entre eles. Coube & SEPLAN a tarefa de coordenar a
elaboracdo dos planos plurianuais de investimento, os quais deveriam ser

aprovados pelo Congresso Nacional.

A articulacéo com os Estados, municipios, territorios e regides estava a
cargo de cada ministério, acs quais cabiam as tarefas de integrar as atividades
de planificacdo setorial dos estados e da federagio e prestar assisténcia técnica
as administracbes estaduais € municipais na consolidacio dos Orgios de

planejamento decentralizados.

47 O Ato-complementar n.°76, de 21 de outubro de 1969, ja havia estmbelecido a
obrigatoriedade de elaboracgéio, pelo poder executivo, de planos nacionais de desenvolvimento,
cobrindo o mandato do presidente da repiblica, ¢ qual deveria ser submetido a deliberagdo do
Congresso Nacional até 15 de setembro do primeiro ano de mandato.
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No inicio da década de 80, o Sistema Federal de Planejamento
compreendia, segundo Pécora {1981), os érgios de decisdo superior —Conselho
de Desenvolvimento BEcondmico, Consetho de Desenvolvimento Social e
Secretaria de Planejamento —, todos diretamente subordinados ao Presidente
da Repuiblica, os organismos do sistema propriamente dito, entre os quais se
destacavam a Secretaria Geral da Secretaria de Planejamento como o cabeca do
sistema, as secretanas gerais dos ministérios sectoriais e finalmente as
superintendéncias regionais, autarquias, empresas publicas e mistas com

funcdes explicitas de planejamento publico.”

O Sistema refletia, naturalmente, a concepcio autoritdria e tecnocratica
caracteristica do regime militar. Como serid abordado com mais detalhe em
relacdo ao Sistema Nacional de Planejamento Agropecuario {SNPA), a
descentralizacdo, quando presente, era simplesmente operacional, sendo as
decisbes e os recursos centralizados pelo Governo Federal € seus Orgaos.
Também néoc estava prevista nenhuma instédncia ou mecanismo de participacao
formal do setor privado no processo de formulacdo dos planos e programas
setoriais de desenvolvimento nacional, entendidos como pecas essencialmente
técnicas. Em alguns casos, como a SUDENE, criada antes do SFP, tal
participac@o era prevista nos estatutos, tendo permanecido letra morta até
aproximadamente inicio dos anos 80. Nenhum dos Orgdos assessor do
Presidente da Republica em matéria de planejamento contava com a
participacdo do setor privado, tal como ocorre hoje com os varios consethos
assessor (Conselho de Politica Monetaria, Conselho de Desenvolvimento
Nacional etc.).

48 ¢y Instituto de Planejamento Econdmico e Social (IPEA} merece uma nota especial. Nos anos
70 era formado por trés institutos: o Instituto de Planejamento (IPLAN}, o Institiite Nacional de
Programagdo e Orcamento (INOR) e o Institute Nacional de Pesquisa Econdémica e Social
(INPES). Na pratica, o INOR e IPLAN desempenhavam as funcbes das Secretarias de
Planejamento e Qrcamento, engquanto o INPES teve atuacio destacada na elaboragio dos
Planos Nacionais € na preparacdo de estudos setoriais.
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Como assinala Peixoto (1989, 5), a formagéio e consolidacido do sistema
nacional de planejamento no periodo 1967 /72, através de uma série de normas
constitucionais e legais, ocorreu "probablemente en el momento que existiera
mayor voluntad politica de utilizacién de este instrumental para la elaboracion y
gjecucion de la politica econémica y social’. Segunde Costa Fitho (1982}, a
elaboracédo do I Plano Nacional de Desenvolvimento {I PND-1972-74} em 1971
correspondeu ao inicio do "periodo de gléria" do planejamento. A SEPLAN
"assurmniria a cabega de uma rede razoavelmente complexa de organismos
federais, enfrentando um processo de decisdo de acOes governamentais ja

relativamente fragmentadas no nivel federal”.

Paradoxalmente, a vontade politica que permitiu a criagfo e consolidacéo
do Sistema Nacional de Planejamento nao foi suficiente para assegurar-lhe o
poder e as condicbes politicas necessarias para o desempenho efetivo das
fungoes de planejamento. Precisamente quando se iniciava o periodo de gidria
da filosofia do planejamento e durante a execucdo do I1PND, as decisdes
relevantes de politica econdmica deslocam-se para o Ministéric da Fazenda,
entéo chefiado pelo todo poderoso Ministro Delfim Neto. Nos primeiros anos da
deécada de 70, "el sistema publico de planificacion cumple un papel cuasi
decorativo en la conduccién de la politica econdmica y social en el auge del
‘milagro’, 1971-74" {Peixoto, 1989, 5).

A eclosdo da crise do petréleo, o fim do milagre, muito mais em
decorréncia de suas proprias fragilidades e contradicées que do préprio choque
externo, € a mudanca de governo em 1974, revitalizaram o sistema de
planejamento, ¢ qual viveu seu periodo &ureo com a elaboracdo, em 1974, e
implementacédo do II PND (1975-78). A execucgdo do II PND exigiu uma grande
mobilizagdo do sistema de planejamento, especialmente para absorver e
equilibrar as tensdes entre a evolugdo e manejo da conjuntura —cada vez mais
marcada  pela evolugdo  desfavoravel dos chamados  agregados

macroecondémicos—, ¢ os objetivos estratégicos buscados pelo Il PND.
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Em termos sumarios, o0 Ministério da Fazenda, responsavel pelo manejo
da conjuntura, defendia a necessidade de restringir o nivel de atividade
econdmica para evitar a expanséo do déficit externo e da inflagéo. O "equilibrio”
seria alcangado através da aplicacio de politicas monetaria ¢ fiscal restritivas,
com corte drastico dos investimentos piliblicos —o cerne do I PND—, corte da
Iiquidez e elevacdo da taxa de juros. Esta receita opunha-se, de maneira direta,
aos objetivos e exigéncias do I PND, o qual se baseava em um pacote de
investimentos publicos em infra-estrutura produtiva de base —energia,
estradas, telecomunicagdes, portos, ciéncia e tecnologia—e na estreita
articulacdo entre Estado e setor privado nacional ¢ multinacional para
constituir e consolidar o setor de insumos industriais de ponta e o setor de
bens de capital, complementando assim a matriz industrial brasileira. Restricdo
fiscal e monetaria significavam um tiro de morte para o éxito do plano: a
politica fiscal reduziria a capacidade de investir ¢ de gastar do Estado e a

politica monetaria a capacidade e incentivo para investir do setor privado.

O papel do Estado e do gasto piiblico ia muito além da necessidade de
bancar os investimentos estatais. Passava pela concessdo de crédito
preferencial ao setor privado, seja através do BNDES, Banco do Brasil e Bancos
Regionais, com objetivos que iam desde a implantacdo direta de industrias até
facilitar a venda de maquinas e equipamentos produzidos pela industria
nacional. Incluia também um pacote de generosos incentivos fiscais, com
potencial para beneficiar um amplo espectro de negdcios em varios setores e
regides. Naquele contexto, cortar a torneira do gasto publico poderia levar a
uma total desintegracéo de uma estrutura econdmica que ainda nao se havia
consolidado. Poderia comprometer, inclusive, o pacto politico implicito que
sustentava o regime militar, ¢ qual reunia setores da burguesia nacional,
urbana e agraria, e do capital internacional.

Com altos ¢ baixos, stop and go, prevaleceram os objetivos estratégicos ¢

o II PND, sob forte controle do aparato de planejamento, seguiul seu curso,
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guase como se ¢ Brasil fosse "uma itha de tranqlilidade em meio a um mar

revolto”,

As contradicdes que se acumularam durante estes anos, particularmente
o crescimento da divida externa; a aceleracdo inflacionaria, o deterioro da
situagéo fiscal do governo federal, cuja carga tributéria liquida caia devido aos
incentivos e isenges cada vez mais generalizados enguanto os gastos correntes
cresciam; o tamanho do déficit da balanca comercial € em conta corrente
tornava cada vez mais dificill compatibilizar o manejo da conjuntura e as

exigéncias decorrentes dos objetivos de longo prazo.

A nomeacio de Delfim Neto para o Ministéric de Planejamento, em
substituicio a Méario Henrique Simonsen, principal defensor do ajuste macro,
pode ser apontada —simbolicamente— como o marco para o decadéncia da
intervengdo planejada. Comemorada & época como uma vitéria dos
"desenvolvimentistas” devide a4 promessa de promover o ajuste com
crescimento, a volta do Ministro Delfim significou, na pratica, o total dominio
do manejo da conjuntura e a substituicao do planejamento 'estratégico a cargo
dos organismos constituidos do Estado por agoes decididas e executadas por
grupos especiais de assessores, algumas vezes sem qualquer vinculo formal
com o setor pblico. Seja devido ao préprio estilo pessoal do ministro, seja
devido a mudanga da conjuntura —ja entdo claramente marcada pela crise e
pela instabilidade—, os problemas iam sendo enfrentados, de maneira isolada, a
medida que surgiam, sem gqualquer preocupacéo com agdes preventivas — as
gquais requeriam a presenga do planejamento. Quando da elaboragdo do
III PND, em 1979, o Sistema Nacional de Planejamento ja era uma presenca
quase apenas formal, com pouco peder politico para consolidar objetivos,
formular estratégias, politicas e programas, coordenar e controlar as agdes do
Estado. O esvaziamento do planejamento reflete-se no proprio texto do III PND,
0 qual é apenas "um breve documento de politica econdémica” (Costa
Filho, 1982, 65}.
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Peizxoto {1989, 6) indica que a partir deste periodo "se retrocede
nuevamente para la concepcion de corto plazo de la politica econémica, y se
asiste a un vaciamiento de las funciones y atribuciones que tenia el IPEA en el
gobiemo anterior. En esse momento comienza sin duda el periodo de mayor
deterioro relativo de la importancia de la planificacion como instrumental de
gobiernd”. Desde entdo, o planejamento como atividade e instrumento central
da administracfio publica, vemn ocupando um carater claramente marginal,
particularmente na esfera federal.

4.3 O Sistema Nacional de Planejamento Agropecuirio: construgio e
crise
4.3.1 Construgdao, componentes € funcgdes do SNPA
Ao longo dos anos 70 © Brasil construiu um complexo sistema de
planejamento agropecudrio, o qual funcionou durante poucos anos antes de ser

desmontado, inclusive institucionalmente, no final dos anos 80 e inicio dos 90.

Em sua concepcdo original, que nunca chegou a operar plenamente, ¢
Sistema Nacional de Planejamento Agropecuéaric {SNPA) seria integrado por
varias instituicbes especializadas, com jurisdicdo nacional, estadual e
municipal, articuladas verticalmente e horizontalmente.

No nivel nacional, os principais componentes eram:

a} A Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, 6rgio
central e cabeca do sistema e das atividades de planejamento
nacional. A participagdo da Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica no Sistema Nacional de Planejamento
Agropecuério dava-se através da Unidade de Planejamento
Agropecuéaria do IPLAN/IPEA;

b} A Secretaria Geral do Ministério da Agricultura, atuando como 6rgéo
central do planejamento setorial; A Secretaria de Planejamento
Agropecudrio (SUPLAN), o6rgéo coordenador € operacional do SNPA,
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responsavel pelas principais atividades de planejamento setorial no

nivel nacional.

No nivel regional o SNPA era composto pelas Superintendéncias Regionais
de Desenvolvimento, as quais tinham como fungéo articular o conjunto de
instituicbes envolvidas nas atividades de planejamento e promocgio do
desenvolvimento regional, e pelos escritérios regionais do propric SNPA. Estas
unidades regionais, concebidas como unidade de articulacdo entre as esferas

federal e regional, € ndo como 6rgao técnico, nunca chegou a funcionar de fato.

No nivel estadual os principais componentes do SNPA eram as secretarias
de agricultura dos estados, tendo as Comissées Estaduais de Planejamento
Agropecusrio (CEPA} as funcdes de orgdo coordenador e operacional das
atividades de planejamento setorial nos estados. As CEPAs cabia ainda a
funcdo de alimentar a SUPLAN com as informacgbdes necessarias para o
desempenhce das atividades de cabeca do sistema nacional e elaboracéo dos
planos setoriais, boletins de conjuntura, planos de safra e os demais
instrumentos de planejamento utilizados.

Teoricamente, os drgaos centrais em cada nivel eram responsaveis pela
articulagdo horizontal, envolvendo varios érgéos do Ministério da Agricultura ¢
de outros ministérios nos niveis federal e regional e varias secretarias de estado
no nivel estadual. A Figura 2 resume o0s principais componentes do Sistema
Nacional de Planejamento Agropecuério, segundo sua concepgédo inicial, assim
comoe ©0s principais vinculos institucionais nos niveis federal, regional e
estadual {articulacéo vertical) e dentro de cada nivel (articulacéo horizontal).
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FIGURA 2! SISTEMA NACIONAL DE PLANEJAMENTO AGROPECUARIO
PRINCIPAIS COMPONENTES! ARTICULACAO VERTICAL E HORIZONTAL

A concepgdo organizacional e espacial do Sistema seguwia o modelo
centralizado-descentralizado que wvinha orientando o processe de reforma
administrativa ¢ a formacio de novas instituicées do Estado desde o final dos
anos 60. O modelo, adotado na montagem do Sistema Nacional de Pesquisa
Agropecuaria (EMBRAPA ¢ empresas estaduais), no Sistema Nacional de
Extensdo Rural (EMBRATER e empresas estaduaisj, Sistema Nacional de
Telecomunicacgtes (TELEBRAS/EMBRATEL € empresas estaduais), consistia em
concentrar os recursos ¢ o poder de deciséo na esfera federal e delegar a
execucho de varias tarefas a organismos com afuacdo regional, estadual e

municipal.

No caso do SNPA, as Comissdes Estaduais de Planejamento Agropecuario
({CEPA)} eram seu principal organismo descentralizado. Criadas em 1969 pela
SUDENE, com o objetivo de modernizar o sistema e a capacidade de

planejamento setorial dos estados nordestinos, foram incorporadas ao SNPA em
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1974 e paulatinamente implantadas nos demais estados da federacéo.*® Este
processo de implantacdo das CEPAs e de construgéo do pr()prio SNPA s6 iria se
completar em 1978, ano que pode ser identificado com o auge do Sistema e com

o inicio do processo de sua "desconstrugéo”.

As funcdes das CEPAs eram muiltiplas e incluiam a realizacdo de estudos
s6cio~econdmicos, diagnoésticos setoriais, concepcdo e desenho de politicas
agricolas, elaboragfo dos planocs estaduais de desenvolvimente agropecudrio,
preparacioc de projetos e programas, elaboracao do orgamento setorial, controle
e avaliagéo das atividades do Estado diretamente vinculadas ao setor, coleta de
informacoes etc. Além de desempenhar estas funcgées no nivel dos estados, as
CEPAs operavam como o brago estadual do SNPA (Castro Arezzo et al., 1982) .
A Figura 3 resume a estrutura organizacional tipica de uma comissédo estadual

de planejamento agropecuario.s¢

Como se indicou atras, o SNPA, tal como concebido, nunca chegou a
funcionar integralmente, especialmente as atividades que envolviam e/ou
pressupunham uma dose, ainda que pequena, de articulagdo horizontal —em
qualquer nivel- entre 6rgdos com distintas vinculos hierarquicos e/ou até
mesmo’ entre Orgdos de um mesmo ministério. As articulagdes horizontais
previstas nunca chegaram a ser de fato implementadas. Na maioria das vezes a
presenga de varios ministérios e/ou secretarias nos conselhos diretivos do
sistema de planejamento e nos érgios colegiadas com fungdes de coordenacao,
foram apenas formais, néo tendo logrado o objetive principal de assegurar
unidade de decisdo, cooperagdo e articulagdo horizontal entre diferentes

ministérios, secretarias de estado e/ou 6rgdos especializados.

49 Ag CEPAs foram montadas com o apoio técnico da Organizacéo das Nagdes Unidas para a
Agricultura e Alimentacdo (FAO). A experiéncia foi avaliada —e aprovada— pelo Ministério da
Agricultura no pericdo 197-74.

50 A Figura 3 reproduz o organograma da CEPA do Estado do Ceara.
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Figura 3: CoMISsAOo ESTADUAL DE  PLANEJAMENTO AGROPECUARIO
FSTRUTURA QRGANIZACIONAL

SEPLAM]

; ADWIISTRACAC BISRETA -ME-A.
HMiNIER
; ADMRMISTRACLG INDBIEY A - M. A,
MDUSTERIOS SEXQMIKIS: '

TENTErARE DO MEISTERK: SEVORIALS

TENYEADES DO WINISTERK)
TCOORDERACAD

EHTRADES MINSTERIDS mm | AnmsssTRA GRS DIRETA <M A.

| ADMBEISTRAGAO IHDIRETX - M. A,
TADMBNSTRAGAD DIRKETA -SAG

I ADMINESTRAGAD INDIRETA - BAG

ENHDADES SECRETARIAS SETORIAN

SECRETARIA DE PLANEIAMENTO

Embora nosso objetivo néo seja analisar o funcionamento do sistema de
planejamento, pode-se adiantar, como hipdtese, que a principal dificuldade
encontrada para estabelecer uma efetiva articiuilacéo horizontal entre os drgfos
do governo era (e continua sendoj de natureza politica. O exercicio da
cooperacdo e articulacéo instifucional pressupde a cessdo de poder e de
recursos entre 0s cooperantes, €in Um jJOgo cuja soma nao € zero desde ¢ ponto
de vista dos agentes {ministros, secretarios etc.) e instituicées envolvidas. De
um lado, o principal o6rgdo/autoridade responsavel pelo setor tem que
compartir decisdes de sua area de competéncia com seus parceiros. Como os
érgios setoriais sdo portadores de pontos de vista e prioridades fortemente
associadas ao "setor’, compartir decisdes pode significar a necessidade de
incorporar pontos de vista e prioridades de outros setores, sendo necessario,
em muitos casos, sacrificar sua propria posicédo. De outro lado, a cooperacgio e
articulacao pressupde a alocacio de recursos humanos e financeiros dos 6rgaos

para alcanc¢ar objetivos que sdo identificados, prioritariamente, as instituigdes
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que lideram a ag¢édo. Na tradicdo politica brasileira, ndo se verificou nenhuma
destas condicdes necessarias para a operacio de mecanismos de articulagio
horizontal entre instituicdes setoriais. Quando esta ocorreu deveu-se muito
mais a iniciativas isoladas, 4s vezes pessoais de uma ou outra auteridade, que
ao funcionamento dos mecanismos estabelecidos. Como sera indicado adiante,
o que ocorreu foi a subordinacio dos objetivos, institui¢des e politicas setoriais
aos objetivos definidos pelo Ministérios da Fazenda, responsével pela politica

econlniica.

No caso da articulagdo vertical, desde que o sistema seja bem
hierarquizado, o principio da autoridade {os de cima tem mais autoridade que
os de baixo) seria, teoricamente, suficiente para impor a articulagio e
cooperacgaoc entre os Orgdos do sistema localizados ao longo da linha
hierarquica. Além disso, também teoricamente, os objetivos seriam comutis aos
integrantes do sistema —parte da mesmo time—, o que asseguraria incentivos e

interesse de todos em fazer funcionar bem o sistema.

Este modelo é simplista precisamente por duas razdes. Primeiro por
assumir como regra que a hierarquia, formalmente estabelecida, se traduza de
fato em pleno exercicio da autoridade entre os varios niveis hierarquicos do
sistema; segundo por aceitar o pressuposto de objetivos e interesses comuns €

solidarios ao longo da linha hierarquica.

Como vem sendo bem elucidado pela corrente do neoinstitucionalismo
econdmico, em qualquer organizagao de grande porte a correia de transmissio
da autoridade sofre curtos circuitos e pontos de estrangulamento entre os
varios niveis hierarquicos (donde a recomendac¢do de redugao dos niveis
hierarquicos recomendados pelos especialistas em reengenharia ¢
reestruturacao organizacional em modo desde meados dos anos 80). No caso do
Estado brasileiro, a propria autoridade sobre instituicdes Iformalmente
subordinadas & em geral debilitada por fatores politicos que marcam o

funcionamento dos o6rgios e instituiches publicas. A partigdo politica das
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instituicoes ¢ cargos em "areas de influéncias’ reduz, de forma consideravel, o
poder de cada autoridade/instituicho sobre outra hierarguicamente
subordinada. Este procedimento acaba por subtrair das instituigdes, cargos e
fungdes, parte do poder a elas inerente, —¢ que supostamente seria exercido
plenamente em todos os niveis de acordo ao estabelecido pelas leis e normas
pertinentes. O cargo de ministro, por exemplo, ndo garante, por si sé, poder
para nomear ou demitir executivos de 6rgdos do ministério, ainda que estes
sejam, formal e legalmente a ele subordinados.

Dentro deste esquema, as instituicdes/autoridades adquirem uma certa
autonomia em relacéo aos niveis hierdrquicos formalmente estabelecidos, cuja
amplitude € variavel no tempo e depende fortemente da importéncia ou poder
das forcas politicas que controlam a area de influéncia. Esta mesma particédo
das instifuigbes é suficiente para questionar a hipétese da solidariedade de
objetivos entre orglos sujeitos a uma mesma linha hierarquica, ja que ndo ha
qualquer garantia de harmonia ex-anfe entre os interesses especificos das
"areas de influéncia’ que influem nas decisdes e agbes do Estado nos varios
niveis.

A "integragdo” de interesses particulares s6 € possivel em sistemas com
forte coesao politica e elevado nivel de desenvolvimento institucional. Ambos
sdo condigbes basicas para que o Estado opere, politicamente, o processo de
arbitragem entre os interesses necessariamente dispares e dispersos dos varios
segmentos da sociedade e tenha poder para impor para submeter os interesses
particulares aos resultados da arbitragem. A operacionalizacdo das decisdes
politicas ¢ a eficacia das acdes do Estado dependem, fundamentalmente, da
capacidade de planejamento do Estado. Neste sentido, a principal funcéo do
sistema de planejamento seria viabilizar, com a méaxima eficiéncia, as decisoes
politicas tomadas pelas instancias competentes do Estado. O desempenho
desta funcio inchu néo apenas as tarefas de execugdo e implementacgao das
decisGes, mas também a provisdo de informacfes ¢ a elaboragdo de analises

necessarias para o processo decisério. O modelo de gestio do setor ptiblico
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montade durante o regime militar assumia que a coesdo politica estava
assegurada pela propria natureza autoritaria, a qual deixava pequena margem
para a erupgéo de conflitos sociais, subordinando-os, por principio e pela forga,
as decis6es tomadas em nome do maximo interesse da nagfo. Ao sistema de
planejamento caberia, de fato, a fungéo técnica de viabilizar estas decisbes em

todos os niveis.

As funcoes e objetivos do sistema também foram mudando ao longe de
seu processo de implantacédo. No papel, o 6rgdo maximo do SNPA era o Comité
Interministerial de Coordenacio, a SUPLAN a unidade coordenadora, normativa
e operacional no nivel federal, cabendo as CEPAS as fungtes de coordenacédo e

execucao nos estados.

Em 1978, diante das dificuldades enfrentadas para tornar o Sistema
plenamente operacional, criou-se o Conselho de Articulagdo do Sistema
Nacional de Planejamento Agropecuario (CSNPA), cujas principais funcgdes eram
definir as metodologias e instrumentos de planejamento do SNPA e promover €
assegurar a efetiva articulacéo entre os varios componentes do sistema. A
composico inicial deste Conselho era inicialmente restrita 4 SUPLAN,5! tendo
sido alargada em 1981 com a incorporagdo das CEPAS ou 6rg&o estadual

responsével pelo planejamento setorial nos estados.

As principais atribuictes da SUPLAN eram: exercer as func¢des de 6érgéo
setorial do Sistema Nacional de Planejamento Nacional, de programacgédo
financeira e de cabeca do Sistema de Planejamento Agropecudrio; realizar
estudos sobre os potenciais e principais obstaculos para o desenvolvimento do
setor agropecuario, inchusive a coleta ¢ analise de informaces relativas ao
setor; elaborar os planos anuais e a programacio orgamentaria, operacional e

financeira do Ministério de Agricultura; acompanhar e avaliar a implementacao

51 Seus membros eram os titulares das varias subsecretarias da SUPLAN, sendo presidido pelo
Secretario Nacional de Planejamento Agropecuario.
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dos proijetos a cargo do mimstério; finalmente, implementar o processo de

modernizacéo e reforma administrativa do setor ptiblico agropecudrio.

A SUPLAN f{oi estruturada em varios componentes (divisdes,
departamentos ou subsecretarias} especializados gue reproduziam as principais
funcdes a ela atribuida: estudos setoriais; programacio do desenvolvimento

agropecuario; acompanhamento e avaliacéo; articulacéo, geréncia e orgamento.

O sistema de planejamento foi sendo montado ao longo dos anos 70 com
ohjetivos ambiciosos de orientar, coordenar, controlar e avaliar a intervencédo do
Estado na agricultura e o desenvolvimento do setor. A operacionaliza¢io do
sistema dar-se-ia através da utilizacdo de um conjunto de instrumentos de
planejamento, sem os quais o sistema seria vazio e inutil.52 Ou seja, o SNPA
somente tornar-se-ia uma realidade na medida em que tornasse efetivo o
funcionamento dos seus componentes. Um documento do Ministério da
Agricultura explicitava claramente esta questdo: "As relagbes sistémicas sdo
resultado da dinamica desenvolvida pela SUPLAN, URs e¢ CEPAs para a
elaboracdo e acompanhamento, controle e avaliacdo dos instrumentos basicos
do SNPA, em consonéncia com os demais 6rgéos do Setor Piiblico Agropecuario.
E neste sentido que estes instrumentos, uma vez institucionalizados e
legitimados pela aceitacfo das politicas por cles expressadas, desempenhario
funcio estruturadora do SNPA" (Ministério da Agricultura, 1977, 35).52

52 Os principais instrumentos do SNPA eram: {a} Planos Nacionais de Desenvolvimento; (b)
Planos de Desenvolvimento Regional; {¢) Planos Estaduais de Desenvolvimento; {d) Orcamento
Consalidado do Setor Piiblico Agropecuario; (e} Planos Anuais de Producéo e Abastecimento; ()
Programas ¢ Projetos Especiais; {g) Programa de Moderniza¢do do Setor Pablico Agropecuario;
(b} Programa de Recursos Humanos; (j Orgamento e Programac@c Anual do Ministério da
Agricultura. {Peixoto, 1989; Ministério da Agricultura, 1977}.

53 Ministério da Agricultura (1977).
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Os instrumentos mais importantes eram aqueles voltados para a
interprct&i&;éo da realidade setorial e da insergéo/papel do setor no processo de
desenvolvimento nacional (estudos gerais, diagnésticos etc.); informacéo para o
planejamento e demais agentes {levantamentos estatisticos, processamento de
dados, divulgacao de informagGes etc.); orientacio geral (definicdo de objetivos
estratégicos, metas quantificadas, elaboracéo de planos e diretrizes para o
desenvolvimento do setor € dos sub-setores); intervencgédo de curto prazo (planos
de safra, politicas anuais, planos de abastecimento etc.), controle e avaliagao

(implantacdo de sistemas de controle e avaliagdo).

Na pratica, nem mesmo durante a década de 70 o sistema funcionou
plenamente, posto que estava sendo construido. Alguns instrumentos
chegaram a ser utilizados rotineiramente, enguanto outros mal chegaram a ser
implantados e¢/ou operacionalizados. O componente de estudos e diagnoésticos
foi amplamente utilizado durante os anos 70. Sob direta superviséo da SUPLAN
foram realizados varios estudos sobre a agricultra brasileira ou segmentos
relevantes. O mais importante, ¢ Gltimo, foi uma avaliagio abrangente da
evolugio e sitnacgdo da agricultura na década de setenta, realizada pelo Centro
de Pés-Graduacdo em Desenvolvimento Agropecuario, criado por meio de
convénio entre a Fundacio Gettlio Vargas e Ministério da Agricultura com o
objetivo de qualificar profissionais de alto nivel para ocupar os postos de

geréncia e direcao do SNPA.

Os instrumentos de orientacéo geral, mesmo quando utilizados, foram
poucc efetivos. A principal experiéncia foi a elaboragio em 1974 do capitulo
setorial do II PND, sob responsabilidade direta da SUPLAN. Sua participacéo na
preparacao do III PND foi apenas marginal, tendo contribuido alguns insumos e
elementos para o diagndstico da situacgio setorial. Na verdade, independente da
qualidade técnica dos planos e das diretrizes, estes instrumentos nunca foram
efetiva e plenamente integrados ao sistema como ferramentas operacionais de
planejamento. Analisando a experiéncia de planejamento agricola do Brasil nos
anos 70, Castro de Arezzo et al. (1982, 8) indicavam que "a implementacéo de
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planos e programas giobais de desenvolvimento agropecuario, com definicio de
metas, atribuicdo de prioridades sub-setoriais, regionais e locais, e o
estabelecimento de diferentes incentivos relacionados com estas prioridades,
caracterizacdo de responsabilidades institucionais e alocacdc de recursos
financeiros ¢ materiais, € praticamente desconhecida no Brasil". Ainda assim,
os planos funcionavam como documentos de referéncia para as agdes do setor
publico em todos os niveis ¢ pautavam a preparacdo dos programas e projetos

especiais, potentes instrumentos de intervencado utilizados largamente nos anos
70,54

Os planos anuais de producfio e abastecimento eram concebidos como
mecanismos de coordenacio da intervencado de curto prazo, cyja funcdo era
compatibilizar metas setoriais de curto prazo as necessidades globais da
economia € aos objetivos estratégicos definidos pelos planos e pelas diretrizes
nacionais de desenvolvimento. Os planos anuais néo se limitavam a definir as
metas de curto prazo para o setor; na pratica articulavam, em funcao das
metas e da estratégia geral, 0 manejo dos instrumentos de politica agricola
utilizados para atuar, direta ou indiretamente, sobre a oferta e demanda de

prodiitos agropecudrios {produgéo, distribuicéo, comércio exterior ete.).

Estes mecanismos de coordenacio das acdes de curto prazo, essenciais
para o funcionamento eficaz do sistema de planejamento, foram utilizados
durante varios anos ao longo da década de 70. A elaboragéo dos planos anuais,
a cargo da SUPLAN, contava com a efetiva participagdo € colaborag@o das
CEPAs, tendo funcionado como o principal meio de articulagdo vertical entre os
componentes descentralizados do sistema. A partir de 1978 os planos anuais

54 As transformagdes estruturais preconizadas, implicita ou explicitamente pela estratégia de
modernizacdo conservadora, eram estimuladas e promovidas através dos instrumentos de
politica agricola {crédito, prego, comercializacédo efc.] e de programas e projetos especiais, com
alcance e objetivos regional e/ou sub-setorial. Os mais importantes foram: Pecuaria,
PIN/PROTERRA, PDRI, irrigacio.
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passaram a ser marginalizados, seja como ferramenta de planejamento seja

como catalisador de acdes dos 6rgaos do sistema.

Mesmo reconhecendo que os instrumentos globais, entre os quais os
planos e programas setoriais de desenvolvimento, ndo chegaram a ser de fato
utilizados plenamente como ferramentas para orientar as decisdes de politica, a
avaliagdo da FAO sobre o funcionamento do Sistema Nacional de Planejamento
Agropecudrio € mais positiva do que a de Arrezzo et al. {1982). "During 1976-79,
SNPA proved to be hihly effective in formulating various short-ferm planning
instruments. It drew up, for example, reports on the agricultural situation, the
Annual Plans for Output and Supply (FAPAs) and the Annual Plans for the
Agricultural Public Sector (PAPASGs). The PAPAs set out, before each new
agricultural year, to providea a quantitative framework of the main variables
affecting output and supply; to forecast supply trends fo the major consumer
centres; to identify export surpluses and import needs; to serve in an indicative
capacity for the private sector with regard to input needs, credit, storage
capactty, etc.; and, finally, to propose policy measures to facilitate the
achievement of the oufput targets. The PASPAGs set out to review the structure of
Agricultural Public Sector expenditures at the national, regional and State levels,
and assess their compliance with agricultural policy objectives. The formulation of
these instruments reinforced the SNPA and enabled it to function in its own right,
during its early years, through the two way flow of directives and
information.” (FAO, 1990, 21)55

+4.3.2 Crise e desmantelamento do Sistema Nacional de Planejamento
Agropecuario

Nao se frata de indicar uma data precisa para o inicio do processo de

marginalizacdo do aparato de plancjamento, mas apenas de localizad-le no

tempo. A primeira crise do petréleo em 1973 trouxe a tona as fragilidades do

55 O documento citado € uma publicacio oficial da FAQ. O caso brasileiro foi preparado pelo
autor desta fese, com base em documentos preliminares elaborados pelo prprio
{Buainain, 1989 e pelo consultor Carlos Peixoto {Peixoto, 1989).
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“milagre" e suscitou, como resposta, um conjunto de intervengdes consolidadas
no I PND, cujo objetivo maior era promover transformacoes estruturais da
economia brasileira, modernizar seu aparelho produtivo, integrar os setores
econdmicos € reduzir a dependéncia externa. Pode-se dizer que o governo
respondeu a crise de forma planejada, propondo e colocando em execugdo um
conjunto articulado de agdes transformadoras da estrutura sécio-econdmica do
pais. Embora tenha crescido a necessidade de administrar os desequilibrios
macroecondmicos afravés de instrumentos de politica monetaria e fiscal, a
orientacdo da politica econbémica e das acgdes do Estado foi em grande medida
panitada pelos objetivos reformistas consolidados no II PND, mesmo as custas
da uiterior deteriorac@o dos principais indicadores macroecondmicos {inflacéo,
deficit em conta corrente e déficit fiscal). Este periodo corresponde a montagem

¢ valorizacAo do Sistema Nacional de Planegjamento, do qual fazia parte o SNPA.

A segunda crise do petrdlec em 1978 e o fracasso da "heterodoxia
desastrada" adotada no final do mesmo ano agravaram a vulnerabilidade
externa e os desequilibrios internos da economia. Seja devido as crescentes
dificuldades encontradas para seguir financiando o déficit em conta corrente
seja devido A escalada da inflagfo e do déficit pﬁblico, a politica econdmica e
acdes do Estado passaram a ser cada vez mais dominadas por preocupagoes de
curtec prazo, reduzindo sensivelmente o espago para a utilizagdo de
instrumentos de plancjamento de médio e longo prazo e, principalmente, o
espago de poder que vinha sendo conquistado pelas instituicées de
planejamento. Com efeito, o eixo de poder decisério em matéria de politica
econdmica deslocou-se para a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Repablica, cuja atuagdo deixava pouquissimo espago para a atuacio dos
ministérios setoriais como centros de decisio em suas areas de competéncia.
Apesar do nome, na pratica a Secretaria de Planejamento deixou de
desempenhar as funcgdes tradicionais associadas ao planejamento, dedicando-
se inteiramente ao manejo da politica econSmica e & administragio do curto

prazo.
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Seria demasiado simplista atribuir ac agravamento da crise e das
dificuldades imediatas toda a responsabilidade pelo esvaziamento do sistema de
planejamento que se verificaria ao longo dos anos 80. E preciso reconhecer que
as dificuldades, sendo incapacidade, encontradas pelo Sistema de Planejamento
para responder adequadamente aos problemas gerados pela crise e para
adaptar-se ds rmmudancas na conjuntura internacional e na situag@o econdmica
do pais contribuiram, sem dvida, para sua marginalizacao. Com efeito, como
nota Peixoto {1989, 24), "en el momento de auge del sistema, hasta 1979, se
notaba um cierto desajuste entre los productos generados y los recursos
disponibiles, ast como con la orientacién de la politica econémica. O sea, la
actividad del SNPA mostraba un cierto grado de irrealidad en relacion al marco
sociopolitico y econdmico, no escapando asi de las criticas de que han sido objeto
la mayoria de los sistemas de planificacién latinoamericanos en esos anotados
Jueron sin duda una de las causas que impidieron que aquellos productos de la
actividad del sistema fueros puestos en prdctica, y contribueron al descrédito

sobre la efecividad de los instrumentos de planificacion y del sistema en si."

Diante da rigidez do sistema para responder aos problemas de curto
prazo, os centros de decisdo passaram a recorrer, cada vez com mais freqiiéncia
¢ intensidade, a assessorias especiais, muitas das quais montadas a margem
do aparelho do Estado, refor¢cando a marginalizacdo do sistema de
planejamento. No proprio Ministéric da Agricultura ganhou forga a
Coordenadoria de Assuntos Econdémicos {CAE), cuja principal atribuicéo era
precisamente o desenho e acompanhamento da politica de curto prazo que

integrava os planos anuais de producio ¢ abastecimento.

A evolucdo do quadro econdmico mais geral a partir de 1979 ¢ inicio dos
80, particularmente a crescente dificuldade externa e a aceleragao inflacionéria,
ndo apenas introduziram novos condicionantes para a formulacdo das politicas
agricolas como redefiniram a insercdo e o papel do setor na economia. Isto
suscitou a necessidade de redefinir os objetivos, estratégia de desenvolvimento

e instrumentos de intervencdo (as politicas agricolas} que vinham sendo
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utilizadas desde final dos anos 60 e durante toda a década de 70. Até mesmo a
importénciia dos problemas de curto prazo foi naturalmente redimensionada a
hiz da nova conjuntura. Por exemplo, 0 manejo dos estoques reguladores e do
abastecimento de produtos alimentares ganha nova dimensic em um contexto
de acelerag@o inflacionaria. A Secretaria de Planejamento (SUPLAN]) assim como
o proprio Sistema de Plangjarsento Setorial, ambos estruturados para operar
em um contexto de estabilidade e manejando instrumentos de planejamento
que requeriam prazos relativamente longos, néo estavam preparados para dar
resposta a estes problemas.’¢ Em vez de apoiar-se nos 6rgios de planejamento
do Ministério, a CAE passou a desenvolver seus proprios estudos € a apoiar-se,
de forma crescente, no corpo técnico € em estudos da Companhia de
Pinanciamento da Produgdo (CFP), cuja fung-éio basica era a operagao da

politica de pregos minimos.57

No caso da agricultura, este esvaziamento foi reforgado pela crescente
redugdo do espago de poder do proprio ministério, inclusive para tomar
decisGes em matérias claramente setoriais e para manejar instrumentos

tradicionais de politica agricola, como crédito ¢ prego minimo.

O processo de marginalizagdo efetiva do Sistema de Planejamento foi
relativamente rapido. A excecdo de algumas CEPAs na Regido Nordeste, que
lograram manter um espago relevante de atuacio no desenho, implementacéo e
acompanhamento de programas especiais ao longo dos anos 80, i& no inicio da

década o Sistema como um todo estava praticamente inoperante.

56 A este respeito Ramon {1985, 38} observa gue os centros de deciséio ndo pareciam sentir falta
dos produtos gerados pelo sistemna de planejamento para orientar e tomar as decisdes de
politica setorial.

57 Durante toda a década de oltenta e inicio dos anos 90, a CFP {e posteriormenete sua
sucessora) enfrentou os ministérios da érea econémica, tendo assumido o papel de porta voz do
setor nos debates sobre a formulacsio da politica setorial ¢ das politicas econfmicas,
destacando os efeitos destas sobre o setor agropecuario. Na pratica os estudos e recomendacoes

destes Orghos represeniavam os interesses de alguns segmentos do setor, e nfo do setor ou da
agricultora, como era difundido.
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O desmantelamento e o esvaziamento institucional foram mais lentos. Em
1982 o Sistema de Planejamento Agropecuério foi reformulado com o objetivo
declarado de corrigir as deficiéncias evidenciadas no periodo anterior ¢ agilizar
o processo de planejamento, particularmente os componentes de analise e
diagnostico; preparacdo de programas e projetos; e acompanhamenio ¢
avaliacdo dos projetos. A andlise das reformas evidencia que, paradoxalmente,
as mudancas introduzidas tendiam a debilitar € ndo a fortalecer o sistema. As
funcdes da SUPLAN foram substancialmente reduzidas, tendo sido em grande
parte transferidas a novas secretarias® com o mesmo nivel hierarquico da
SUPLAN. A esta cabiam as fungdes de supervisio e coordenagdo dos
componentes do sistema. Em termos operacionais a SUPLAN ficou responséavel
pela area de estudos, incluindo as analises ¢ insumos necessarios para a
elaboracic dos planos nacionais de desenvolvimento ¢ para a formulacic das

estratégias de desenvolvimento setorial,

A atribuigéo do orcamento e programacfo a outra secretaria consolidou e
formalizou institucionalmente o processo de divorcio entre planejamento e
orcamento, o qual ja vinha sendo praticado deste o final da década de 70. Na
pratica a Secretaria de Programagfo Orgamentaria e Financeira (SEPLQO)
preparava o orcamento anual —o¢ qual incluia os programas do Ministério e
demais o6rgios da administracdo direta e indireta— sem levar em conta os
planos, metas e prioridades declaradas do governo para a agricultura. O
orcamento adquiria, desta maneira, carater apenas formal e contabil, cada vez
mais ficticio, esvaziando-se como instrumento basico e central do processo de
planejamento, seja na definicdo da alocacdo dos recursos segundo as
prioridades, metas e estratégia adotadas pelo governo, seja no controle e

avaliacio das agdes do setor publico.

58 Foram criadas as Secretarias de Acompanhamento e Avaliagio (SECOM} e de
Desenvolvimento Administrativo {SEDEAD).
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Em contrapartida, o exercicio de planejamento também deixou de levar
em conta a disponibilidade de recursos e perdeu qualquer funcio como
instrumento de integracdo e acompanhamento/avaliagdo das agdes do setor
publico. Os planos e programas, pegas centrais do planejamento global,
perderam suas fungdes de orientagio e coordenaclo e assumiram o carater de
simples declaracbes de intencdes dos governos, em geral desprovidos de
consisténcia interna® e de compromisso politico. Esvaziados, os instrumentos
de planejamento foram perdendo a legitimidade e aceitacdo que haviam
alcancgado durante os anos 70 e o sistema de planejamento entrou em répido
processo de desintegracio.

A atribuicgo de funcbes e atividades chaves do sistema a varias
secretarias com o mesmo nivel hierdrquico da responsavel pela supervisao e
coordenacao®®, redimensionava o "poder” da SUPLAN e fragmentava o processo
de planejamento, separando os contetidos analiticos dos instrumentos
financeiros € operacionais. Diante da dificuldade para integrar, de fato, estas
funcdes, a tendéncia seria esvaziamento e a “rotineirizacac” do planejamento:
os estudos, diagndésticos e planos, ainda quando bem elaborados tecnicamente,
nao eram efetivamente incorporados pela politica e programas do governo,
cabendo ao plangiamento desempenhar as fungdes técnicas burocraticas

associadas & programacdo orgamentaria e operacional.

Segundo Peixoto (1989, 14}, a reestruturacio de 1982 "dejé un vacio muy
importante a la cabeza del SNPA: al quitarle a SUPLAN determinadas funciones

gque antes le perteneciian (programacion presupuestaria, acompariamiento y

5 Em certo sentido os planos eram mero eXercicio e expressao de wishfull thinking das
autoridades. O egercicio raramente levava em conta os requisitos financeiros, humanos,
institucionais, politicos etc. necessérios para atingir os objetivos; os cendrios tragados eram em
geral frrealistas e reduziam a real ditnenséo das restricbes e dificuldades a serem enfrentadas.
Por tiltime, ndc tinham nenhum enforcement,

80 Na pratica a SUPLAN néo dispunha de instrumentos para coordenar, infegrar e supervisar
atividades das novas secretarias situadas nivel hierdrquice igual. Como ja foi comentado atrds,
a subordinacio hierarquica coloca-se como condicdo necessaria, mas ndo suficiente, para o
exercicio destas atividades de coordenagdo, articulagéo e supervisao.
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evaluacién de planes y progrrimas) y al dejar de utilizarse algunos instrumentos
como los planes de corto plano, le quité todo sentido al relacionamiento
permanente de las unidades de planificacion descentralizadas com SUPLAN, y
toda autoridad a ésta para incidir de alguna forma en la programacién anual de

los organismos de la administracion indirecta’.

Como resultado da crescente debilidade da SUPLAN, as articulacdes entre
0% varios componentes ¢ organismos descentralizados do sistema, que apenas
engatinhavam em meio &s dificuldades mencionadas acima, foram
praticamente interrompidas a partir de meados dos anos 80.61 Mesmo as
articulagdes entre as secretarias do proprio Ministério de Agricultura passaram
a ser apenas ocasionais, em geral quando da elaboragdo de um plano de
desenvolvimento ou em resposta a alguma solicitacéo pontual, seja do ministro

seja da Presidéncia da Republica.

A desarticulacio do Sistema foi praticamente confirmada pela Portaria
n.° 43, de 30/03/83, a qual redefinia a composigéo e o papel do Consetho de
Articulagéo, definindo como principal finalidade a proposicio de "objetivos e
diretrizes do Sistema Nacional de Planejamento Agropecudrio, assim como
avaliar os resultados de seu funcionamento”. Mesmo do ponto de vista formal
desaparece qualquer intengéo de articular 6 conjunto das institui¢cdes do setor

publico agropecudrio através de um sistema integrado de planejamento.

Analisando o sistema de planejamento do setor agricola brasileiro no
periodo 1970-85, Roman {1985, 40) adiciona dois elementos para explicar a
perda de espac¢o do Ministério: “por un lado, la propria organizacion interna del
ministerio y del sector publico agricola (SPA), cada vez mas compleja y menos
eficiente, mostrando una estructura fragmentada vertical y horizontalmente en el

ministerio y en las relaciones de este com el resto del SPA y con la multiplicacion

81 Os componentes do sistema nunca chegaram a uma integracio efetiva através das relagtes
permanentes de cooperagdio previstas nos documentos que regulavam o seit funcionamento.
Ainda assim, pode-se dizer que os processos de articulacédo vertical estavam pouico & pouce se
constituindo e consolidando, especialmente entre o Ministério de Agricultura e as CEPAS.
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de consejos y comisiones en el ambito ministeral que se superponen entre ¢i, que
se han desactivado, que nunca funcionaron etc., y que en general diluen la
autoridad y atomizan el oider de decisién...; conabmitantemente, un aumento de
la influencia o poder real de las empresas ptiblicas, derivado de los recursos y
operaciones que estdn al alcance de cada una, en detrimento de la autoridad y

puder de coordinacién del proprio ministerio".

Por qutro lado, durante os anos 70, como parte da montagem do préoprio
Setor Publico Agropecuario, foram se multiplicando, em todos os niveis de
governo, as instituicbes do Estade encarregadas da promogio do
desenvolvimento do setor: empresas de extensado, pesquisa, irrigacao,
secretarias especiais responsaveis pela implementagéo de programas e projetos
etc. Estas novas instituicdes somaram-se as autoridades e orgéos ja existentes
em outros ministérios {Instituto Brasileiro de Café - IBC; Instituto de Actcar e
Alcool - IAA; Companhia de Desenvolvimento do Vale do Rio 8dc Francisco -
CODEVASF; Superintendéncias de Desenvolvimento Regional, Banco do Brasil

etc.} € que ja concentravam parcela relevante do poder de intervencéo do
Estado na agricultura.

Por Gltimo, a concentracéo de atribuigdes na Secretaria de Planegjamento
da Presidéncia da Republica e do controle de recursos (orgamento} na
Fazenda —nos primeiros anos da década de 80 aproximadamente 60% dos
recursos do Setor PGblico Agropecuério eram oriundos do orcamento fiscal da
Unido—, sem qualquer arficulagdo com os organismos setoriais de
planejamento e. em muitos casos até mesmo com os Ministros ou responsaveis
pelas autarquias e empresas publicas, na pratica esvaziaram totalmente o

sentido do planejamento.

Em resumo, o Sistema Nacional de PlangjJamento Agropecuério,
implantado durante os anos 70, comegou a perder espago € a esvaziar-se a
partir de 1978 ¢ 1979, n&o apenas devido A crise econdmica, mas também

devido as dificuldades encontradas pelo Sistema para responder com eficacia as
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mudancas da conjuntura econdémica. Além destes fatores, nio se pode
negligenciar o papel desempenhado pelas disputas politicas no processo de
debilitacdo do Sistema de Planejamento, cuja afirmacio requeria mudancas
mais ou menos radicais na forma de atuacdo do Estado, na alocagéo ¢
utilizacdo dos recursos publicos e na tomada de decisbes em geral. Em um
cendrio no qual parecia inevitavel a redemocratizagdo do pais, a presenga de
um sistema de planejamento, com suas regras, metas, mecanismo de controle
etc., poderia ser um poderoso instrumento nas méos da cposiglo. Na visdo que
parecia prevalecer neste periodo (Ultimo governc militar), mais do gque
planejamento, a administracdo da crise e da transicdo requeria concentragdo
do poder, ampla liberdade de agéo ¢ capacidade para distribuir e administrar os
recursos publicos que minguavam em relacfo ao passado recente segundo as
necessidades de manter a coesdo da base de sustentacido do regime. Enfim, a
situagao requeria "pragmatismo” e criatividade, ¢ o Sistema de Planejamento (e

boa parte do Estado) néo estava preparado para estas exigéncias.

4.4 A Intervenciio planejada na agricultura

Como foi indicado acima (Secéo 4, péag. 88), a periodizacdo € adotada
neste trabalho apenas como um artificio de exposicdo orientado a ressaltar
algumas caracteristicas mais importantes em cada periodo. Nossa tese € que ao
longo do tempo a politica foi pouco a pouco perdendo sua coeréncia interna —a
ponto de transformar esta intervencdo em "cadtica"—, o que dificulta ainda mais

a delimitacéo clara de periodos e fases da politica agricola.

A fase da "intervencéo planejada” pode ser considerada como o periodo de
ouro da politica agricola brasileira, servindo até hoje de referéncia para criticas,
reivindicagbes e pressbes polificas por parte dos agricultores. O periodo que
corresponde A "intervencao planejada” do Estado na agricultura ndo pode ser
delimitado por datas precisas de inicio e fim. Tanto a conformagéo deste
"padrio” como sua decomposicido foram processos nédo lineares, que se

estenderam ao longo de varios anos, em ritmo e profundidade variavel. Poder-
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se-la tomar as reformas do Estado, implementadas pelo regime militar a partir
de 1964, € a propria criacdo do Sistema Nacional de Planejamento em 1967

como o marco inicial da "intervencéo planejada” 52

Esta ou gualquer outra data deve ser considerada apenas um marco
indicativo, uma vez que o embrido do moderno Estado brasileiro —nfo ha como
separar o planejamento de uma administrago publica moderna— e do sistema
de intervencéao planejada que viria a tomar forma clara a partir de meados dos
anos 60, ja se vinham configurando desde a década de 50. A criagao do
BNDES; a atuagio do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste
{GTDN), do qual surgiu a SUDENE; a realizagio de varios diagnésticos sobre a
economia nacional, alguns em colaboragdc ou sob coordenacdo de "missdes
externas mistas”; a expressiva participacio de brasileiros nos cursos de
especializacfo organizados pela CEPAL, e posteriormente pelo Instituto Latino
Americano de Planejamento Ecandmico e Social {ILPES); o aparato institucional
ad hoc utilizado para implementar ¢ Plano de Metas de JK formaram a base,
institucional e de recursos humanos, que viabilizaramn as reformas do Estado
da década de 60 ¢ o padréo de intervencéo planejado.

Os objetivos da intervencao planejada eram claros: promover a expansao
da oferta agropecudria, a expansio e diversificacéio das exportacdes e assegurar
a normalidade do abastecimento doméstico.

A estratégia adotada refletia a derrota das teses reformistas ou
“revolucionarias”, que atribuiam a estrutura agriria dualista, semifeudal ou

simplesmente arcaica, o atraso brasileiro e propunham a modificacdo da

€2 O regime militar promoveu profundas mudangas no arcabougo normative e institucional da
economia brasileira. As reformas reestruturam o Estado —fontes de financiamento do setor
publico, gestdo das politicas publicas em geral e da moeda [criagio do Banco Central)—e
definiram as bases das relagbes entre o setor piblico e privade. Um dos pontos chaves da
reforma foi a criagdo do Conselho Monetario Nacional, responséavel pela definicao das politicas
monetéria, crediticia, cambial e com forte ingeréncia sobre 0 comércio exterior € regulacio do
capital estrangeiro. Nos anos 70 o CMN assumiria "o comando da politica econdmica nas mais
importantes dimensoes” {Vidotto, 1995, 20}
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estrutura fundiaria através de ampla reforma agraria como medida seminal
para o desenvolvimento econdmico do Brasil. O diagnéstico que fundamentou a
estratégia de intervencgio planejada nio considerava a estrutura fundidria como
um obstaculo. "Mais do que de redistribuicdo de terras, tratava-se de aumentar
a produtividade agricola pela modernizagio tecnologica e a reorientagio da
producido pelo agrupamento de propriedades em grandes cooperativas
capitalistas” (Castro et al., 1979, 36}.

Os objetivos de expandir, diversificar e estabilizar a oferta e exportagéio
agropecudria seriam alcancados através da modernizacio da base técnica,
fortalecimento da agroindustria e incorporacgao de novas terras —a expanséo da
fronteira agricola— exploradas por grandes empreendimentos e agricultores
familiares modernos {farmers}, os quais seriam transferidos e instalados nas
novas regifes como colonos de programas pliblicos e privados de colonizacéo.
Promover estas transformacdes na escala e velocidade compativeis com as
metas de crescimento econdmico contidas no Programa Estratégico de
Desenvolvimento e nos demais planos lancados na década de 70 exigia forte
intervencgéo do Estado, o qual deveria mobilizar recursos, articular econdmica e
politicamente os setores envolvidos, coordenar agdes de diferentes drgios do
setor publico e colocar em pratica um conjunto programas, politicas e

instrumentos ermn apoio ao projeto de modernizacao da agricultura brasileira.5?

O modelo de intervencdo que se configurou a partir do final dos anos 60
comportava duas linhas fundamentais de a¢éo (Figura 4). De um lado, tal como
sintetizado na Figura 4, uma forte intervenc¢do nos fluxos de produgdo e de

demanda agregada do setor, cujos objetivos primordiais eram:

a) Assegurar a normalidade dos fluxes agregados;

L

63 Kagevama et al. (1990, 162} caracterizaram esta fase como "...periodo de ‘modernizagéio
compulséria’. Através da concessdo de crédito altamente subsidiado e do subsidio direto ao
consumo de alguns insumos, o BEstado buscou mmplantar um padriic técnico-econdmico por
‘cima das condicdes de mercado’ e transformé-lo no padrio dominante, modificando assim as
proprias condicSes de concorréncia e funcionamento dos mercados”.
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b} Adequar a composicéo e destino da oferta as necessidades da politica
econémica;

¢} Absorver parte dos desequilibrios e riscos inerentes a predugio
agropecudria;

d} Assegurar incentivos {rentabilidade} necessarios para o crescimento
do setor. De outro lado, a intervencédo tinha como objetivo promover
transformacdes estruturais na dindmica da producéo, visando em
particular a elevagdo da produtividade, a diversificacdo das

exportacdes e a integracéo agro-industrial.

FIGURA 4: MODELOQ DE INTERVENGCAQ SETORIAL

De outro lado, o Estado mobilizava um conjunito de instrumentos e agdes,
no mais das vezes articulados em programas especiais sob responsabilidade de

autarguias ou empresas publicas especializadas, com o objetive primordial de
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promover a modernizagdo da base técnica e a integracgio intersetorial. Por sua
vez, a realizacdo destes objetivos requeria o desenvolvimento da indastria
produtora de maquinas e insumos para a agricultura, o fortalecimento da
agroindustria processadora e a modernizacdo da infra-estrutura. Programas e
politicas de extensdo rural, geracao e difusdo de tecnologia, comercializacio,
promogdo da agroindiistria, armazenagem, programas especiais para produtos
e cadeias produtivas etc. integravam a segunda linha de intervenc¢éo. Enquanto
a primeira buscava regular “quanto e para quem produzir”, a segunda atuava

sobre “como produzir”.

O conjunto de instrumentos, particularmente o crédito rural abundante e
altamente subsidiado, foi orientado exatamente para promover esta
transformacédo estrutural. A obtengdo de financiamento em condicdes
favorecidas, o acesso a politica de precos minimos, aos servigos de assisténcia
técnica e extensao rural estavam amarrados a adogéo de pacotes tecnolégicos e
praticas consideradas modernas. As condicionalidades incluiam a utilizacdo de
sementes certificadas, adubos quimicos, correcéo dos solos etc. A amarragéo ¢
subordinagdo do acesso ao crédito subsidiade & modernizagdo da base
técnica —pivd das transformacgdes estrutiirais— levou Kageyama et al. (1990) a
caracterizar este periodo como o da "modernizacdo compulséria”. A Figura 6,
tomado de Aguiar (1986, 124) indica como o conjunto de instrumentos estava

"amarrado” ao objetivo de promover a modernizacdo da agricultura.

O caratfer "planejado” da intervencgéo ndo significa que as politicas fossem
totalmente consistentes, tanto em termos de objetivos como dos instrumentos
utilizados. O carater "planejado” traduzia-se em pacotes de politicas orientadas
a objetivos de transformacao das estruturas produtivas e ndo simplesmente em
respostas ad hoc a problemas de curto prazo. A propria motivacdo das
intervengoes de curto prazo estiveram quase sempre condicionadas aos
objetivos mais estratégicos, mesmo as custas da racionalidade e eficiéncia

imediata.
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FIGURA 5. ESQUEMA DA MODERNIZAGAO COMPULSORIA

Cirenito Complexo i
Jrdiconal,  JIpdustral, Circuito Modemisado . Hasey

Produgio de Tecnologia

Diseminacio de Tecnologia

Cinculacho

Fonte: Aguiar (1986).

O padréo de intervencéo "planejado” mobilizava instrumentos macro ¢
setoriais em funcgio dos objetivos de desenvolvimento globais e setoriais da
economia, ambos baseados na modernizacdc da base técnica e da infra-
estrutura do pais. As politicas macro tinham como principal orientacdo dar

sustentacdo a0 programa de modernizacdo estrutural do pais perseguido a
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partir dos anos 60. Este projeto estratégico incluia a moderniza¢do da infra-
estrutura geral —transporte, comunicagdo, energia— o aprofundamento do
processo de industrializacdo —implantacédo da indGsiria de bens intermediarios
(petroquimica, metais néo ferrosos etc.}— e a reducdo da dependéncia externa.
Este Gltimo objetive pressupunha nao .apenas a continuidade do processo de
substituicdo de importagbes como também a diversificagdo e aumento do valor
agregado das exportagdes. O setor agropecuario colocava-se como pega chave
nesta estratégia: assegurar a auto-suficiéncia alimentar e aumentar as receitas
de exportagdes de produtos agropecudrios, seja através da incluséo de novos
produtos na pauta seja através da exportacdo de produtos semi ou
industrializados.

A politica macro desempenhava um papel contraditorio em relagdo a
agricultura, incentivando ¢ penalizando em func¢ao da conjuntura econdmica e

da prépria estratégia e prioridades definidas para o setor.®?

%4 Em alguns casos os incentivos concedidos & agroindiistria e &s exportagfes de produtos
processados ou semi-elaborados traduziam-se em desestimulos aos produtores agricolas. Por
exempio, as exportagdes de produtos in nafura eram contingenciadas e fortemente tributadas
enquanto as exportagbes de produtos elaborados recebiam inclusive crédito-prémio para
exportar. Enquanto o acesso dos produtores rurais domésticos ao mercado internacional era
dificulitado, as indistrias podiam fazer operagtes de draw back, ou seja, importar matéria-
prnima para reexportar produtos processados. Como resultado, os pregos agricolas no mercado
interno tendiam a ficar abaixo dos vigentes no mercado mundial —favorecendo as industrias
processadoras que tinham acesso a insumos mais baratos. Em outro caso, como o complexo
saja e o setor avicola, & "Inconsisténcia” e aparente irracionalidade deste tipo de intervencéo,
viabilizou a expansé&o de setores da indiistria nacional que, uma vez consolidados, passaram a
desempenhar um papel relevante para a expansdo da propria producfo priméria, inclusive em
areas de fronteira. Esta visdo & sustentada por varios autfores, entre os quais mencionamos o
trabalho abrangente de ¢oit Leclercq (1988). A conclusdo de Leclecq {1988, 117) é a seguinte:
“On pergoit done clairement, & fin des années 1970, les fondements du dévelopment de l'agro-
industrie du soja au Brésil et des exportationss de produits dérives: In augmentation. de lua
productivité et des transferts financiers par le biais du crédit rural subvenctionné
permet aux producteurs de supporter um prix inférier a la cotation internationale,
Tagro-industrie profitand dune matiére premiére moins chére et des développer les
exportations de produits agricoles transformés & plus forte valerus gjoutée’ (grifos do
original). Ver, por exemplo, Banco Mundial {1983, 78), para argumentagio no sentido oposto.
Referindo-se as agroindastrias, o documento afima que: "That all such industries are operating
efficientlym moreover, is questionable. In recent years there has been evidence of growing idle
capacity, especially in these industries processing cocoa and soybeans. Such a result is not
surprising when private cost of capital is lowered and the competitive calculation of costs is
weakened or relaxed. This situation creates a two-phased problem: the original misallocation of
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A orientagdo da politica agricola brasileira sempre foi fortemente
condicionada pelos objetivos de natureza macroecondmica e setoriais, os quais
nem sempre eram compativels entre si. A politica agricola cabia nfo apenas
promover a modernizacdo técnica, expansféio da oferta etc., tipicos objetivos
setoriais, como também subordinar a dindmica e interesses do setor
agropecudrio as necessidades da politica macroecondmica e aos objetivos
globais de desenvolvimento. Neste sentido, um dos papéis fundamentais da
politica setorial era reduzir os impactos negativos da politica econdémica sobre a
agricultura, absorver choques ¢ manter incentivos positivos para assegurar um

desempenho satisfatério da producéo agropecuaria.

Nem sempre era possivel compatibilizar interesses e objetivos diversos,
seja aoc longo das cadeias seja entre setores diferentes, ou ainda entre o setor®s
e a politica macroecondémica. Este trabalho ndo analisou um niimero suficiente
de casos confliluosos para extrair possiveis regras utilizadas pelos operadores
da politica para arbitrar estes conflitos. Ainda assim, € possivel afirmar com
seguranca que de forma contraditéria, ao longo dos anos 70, as decisdes e
opgoes de politica setorial parecem ter sido compativeis com os objetivos
estratégicos definidos para o setor.66

resources and the subsequent pressures to guarantee chap supplies of raw materials to utilize the
excess capacity. Alse in question in some cases is whether the processing activities have in fuct
provided more net foreign exchange than would have earned through the expansion of raw crop
exports. Evidence will be offered bellow that in the specific case of soybeans such has not been
the case’.

65 Rigorosamente nio se pode falar em objetivos do setor como se fossem comuns a todos os
segmentos, produtores, regifes etc. Em cada momento interesses e objetivos de gruos
particulares logram representar, politica e ideoclogicamente, o setor.

66 Alguns exemplos séo suficientes para ilustrar e sustentar esta afirmacgéo. Talvez o mais
emblematco seja a politica de promogao da agroindiistria em geral (com forte viés em favor de
algumas cadeias} e de diversificacdio das exportagdes. A propria critica do Banco Mundial {1983)
de que as politicas comercial e financeira restringiam as exportagbes de produtos agricolas in
natura (e prejudicava os agricultores} ¢ beneficiavam diretamente a agroindistria é uma
evidéncia de que, neste caso, g arbitragem do conflito latente nos varios elos da cadeia,
particilarmente entre agricultores e indistrias/exportadores, foi definido de tal modo a
assegnrar a consolidacdo dos chamados complexos agreindustriais fver Kagevama et al., 1960),
elemento fundamental da estratégia de modernizacéio técnica, diversificagdo da exportagoes e
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Antes de passar adiante, convém indicar, sumariamente, as principais
caracteristicas do padrie de intervencdo dominante desde o final dos anos

setenta até o final dos anos oitenta, quando o modelo ruiu completamente.

Uma primeira caracteristica do modelo de regulacdo vigente era
precisamente ¢ fato de que os pregos macro foram manipulados,
fundamentaimente, como instrumentos de promocido do processo de
industrializacdio; em muitas situagbes a definicdo de pregos e politicas
favoraveis 4 indfistria afetava negativamente a rentabilidade da agricultura e
desestimulava o crescimento da producdo agropecuaria.f?” Os exemplos
classicos séo o viés antiagricultura das politicas cambial e comercial adotadas
ao longo deste periodo, e se aplicam & muitos paises latino-americanos que
adotaram o modelo de substituicdo das importacdes. Varios estudos
demonstraram que a sobrevalorizagio das moedas na maioria dos paises latino-
americanos e a. elevada protecido comercial dada a industria local provocaram
uma redug@io dos pregos relativos agropecudrios e significaram uma elevada
tributacéo liquida 4 agricultura. O resultado teria sido o sub-investimento no

proprio setor e a transferéncia de recursos para a indastria.

elevacio da geracio de renda interna tendo como base a producdo agropecudria.
Leclercq (1988) analisa o compiexo soja, Ramos {1983} o setor agucareiro e Belik {1992) analisa
em sua tese de doutoramente o conjunto das politicas de promocédo da agroindistria adotadas
nos anos 70, todos comprovando o “viés” em favor da indistria. Pelo menos em certa medida,
estas opcdes s& ndo comprometiam os objetivos mais gerais devide a ado¢@o de politicas
setorials compensatirias, como os subsidios do crédite, as isencdes e incentivos fiscais,
programas especiais etc, Qu seja, a "consisténcia” da intervengfio dependia, de um lado, da
capacidade de definir politicas e arbitrar conflitos em favor dos segmentos considerados
estratégicos, e de outro de compensar, através de outras politicas, pelo menos parte das
eventuais perdas impostas aos produtores rurais.

67 Segundo estudo do Banco Mundial, se no periodo 1950-72 os precos agricolas na Argentina
tivessem sido 10% mais elevado que o nivel registrado, a producéo agricola teria crescido 2 uma
taxa de quase 9% ao ano. No Chile, a elevagéio dos pregos em 10% durante o periodo 1960-
1982 teria elevado a produc@o ammal em 20°%. Este resultado seria decorrente de uma
associagdo de fatores: transferéncia (retengdo) de capitais para {(noj setor, investimentos em
novas técnicas, ocupacéio de novas areas ¢ promogao do crescimento de setores vinculados &
agricultura (Banco Mundial, 1986, World Development Report).
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A segunda caracteristica do modelo é que, apesar da subordinacio da
agricultura aos objetivos e requisitos do processo de industrializagdo, tanto a
agricultura como as politicas agricolas gozaram de uma certa autonomia em
relacdo & politica macroecondmica. Em algumas situagdes particulares os
préoprios instrumentos de politica macro definiam condigGes especificas para
cada setor, como, por exemplo, a politica de cadmbio maltiplo adotada por varios

paises na década de 50 e inicio dos anos 60.

A aplicacdo de politicas fiscal e monetaria elasticas reduziu
substancialmente o grau de restricdo que em geral estas exercem sobre as
politicas setoriais, permitindo a implementacéo de politicas agricolas de carater
compensatorio. Qu seja, além dos objetivos definidos para o setor, as politicas
agricolas buscavam compensar os efeitos negativos da politica macro sobre o
sefor agropecuario. Assim, por exemplo, em muitas conjunturas o setor
escapava dos efeitos de politicas monetérias mais restritivas, ja que contava
com linhas de financiamento especiais a taxas de juros preferenciais. Outro
exempilo € a ndo extensio {(ndo aplicagdo) da legislacac do saldrio minimo e das
leis trabalhistas ao setor. Em muitos casos o0s agricultores {ou grupo de

agricuiltores} eram praticamente excluidos dos sistemas tributéarios.

Neste contexto macroecondmico e institucional, o Estado contava com
ampla capacidade de regulacéo ¢ foi possivel implementar politicas agricolas (e
programas setoriais}] ativas € compensatérias que buscavam promover as
transformagdes da estrutura produtiva e contrabalancgar os efeitos negativos e o
viés antiagricultura da politica macroecondmica. Ou seja, a politica agricola ndo
fol apenas compensatéria, tendo sido desenhada e manejada de forma ativa em
funcéo dos objetivos definidos para o setor. Além do Brasil, em muitos paises
da América Latina os governos instrumentaram politicas agricolas para
estimular a modernizagdo da base técnica do setor agropecuario, transferindo
grandes somas de recursos para os beneficiarios destas politicas; em outras
situagoes, as politicas setoriais, especialmente as restrigdes as exportagoes, o

controle direto de alguns pregos agricolas e as importagdes de alimentos
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comercializados no mercado interno com subsidios, reforcavam os efeitos

negativos da politica macro.

Talvez a caracteristica mais marcante do padrio de regulagio vigente no
periodo anterior 4 crise externa dos anos 80 seja secu cardter fortemente
intervencionista., Na verdade toda politica significa, por definicdo, uma
intervencio em relaclo a situacdo de inexisténicia da politica. No entanto,
alguns modelos de politica advogam uma linha de néo intervencgéo e/ou de
intervencdo minima. Outros modelos, como era o caso das economias
centraimente planificadas, as decisGes econbémicas € a responsabilidade de
operar a economia siéo de responsabilidade direta do Estado. Os modelos
intermediarios assumem varios arranjos institucionais e langam méo de uma
grande variedade de instrumentos. No caso em foco, estamos caracterizando a
politica agricola desta fase como fortemente intervencionista para chamar a
atencio para a ampla capacidade que tinha o Estado para condicionar e até
mesmo impor as decisdes dos produtores, para modificar os sinais de mercado
e, no limite, criar sinais e situagbes compativeis com os objetivos estratégicos
da politica adotada. Esta capacidade de interveng¢do foi utilizada quase sem
restrigbes durante a maior parte dos anos 70, sem qualquer consideracéio com

os custos implicitos e eficiéncia da politica agricola.

Em alguns casos os objetivos perseguidos pela politica (por exemplo,
modernizacio da base técnica) eram "estimulados” por encima das condicdes e
sinais do mercado através de subsidios, garantias de créditos, seguros a
producéo, precos de garantia remuneradores etc. Apesar do carater fortemente
intervencionista, estas politicas operavam fundamentalmente modificande os
sinais de mercado para induzir os agentes a tomar decisdes consistentes com
0s objetivos da politica. Praticamente néao se usava instrumentos extra-mercado
{normas) para meoedificar o comportamento dos agentes e condicionar suas
decisGes de producdo e investimento, apoiando-se principalmente em
intervencées diretas nos mercados. Como.se sabe, intervencées para mudar os

sinais de mercado tém custos que podem ser elevados; mesmo que em muitas
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situacdes tal custo ndo apareca de forma explicita, de algum lugar estéd saindo
08 recursos necessarios para bancar as transferéncias embutidas na
modificagdo do sinal de mercado. No caso do subsidio este custo aparece de

forma explicita, embora nem sempre seja claro quem paga a conta.

Em situacdes excepcionais, foram feitas intervences & margem do
mercado, tendo como objetivo mudar situagdes estruturais, o que dificilmente
seria viavel realizar através do mercado. E 0 caso 0s programas de reforma
agraria {década de 60} e¢ de alguns componentes dos programas de
desenvolvimento rural integrado {década de 70).

A intervencao direta nos sinais de mercado, os quais eram “filtrados” pela
politica, seja em funcdo de seus objetivos de modernizagio, auto-suficiéncia e
integragdo agro-industrial seja em funcio de objetivos mais conjunturais {evitar
elevagdo de precos), produziam uma série de "distorgdes”. Algumas destas
distor¢gdes eram consistentes com os objetivos e estratégia de desenvolvimento
adotada, e contribuiram para "construir” uma base produtiva sustentavel;
outras se tradugiram em grande desperdicio de recursos, em opgoes
econdOmicas insustentaveis e de validade questionavel e produziram resultados

sécio-econdmicos indesejaveis sem qualquer contrapartida positiva.

Como ja se mencionou atras, um casc de "distor¢éo virtuosa” foi a
politica de promogdo do complexo soja, cuja consolidacdo exigiu, em varios
momentos, a contencgao de exportacio de soja em grao com reducio inclusive
da geracdo de divisas. Dinamicamente esta claro que o Brasil dificilmente teria
ocupado a posicio de destaque no mercado de oleaginosas sem a induastria
processadora, que conferiu flexibilidade ao complexo para aproveitar as
conjunturas favoraveis no mercado internacional e enfrentar os periodos de
gueda de prego. {ver Leclercq, 1983). A indistria desempenhou papel chave na
ocupacao da fronteira do Centro-Oeste ¢ dos Cerrados em geral, hoje principal
zona produtora; substituiu, pelo menos parcialmente, as fontes de

financiamento oficiais, reduzindo assim os efeitos negativos da crise do sistema
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de crédito rural; ampliou os canais de comercializacio e o préprio mercado para
08 prodl.itos nacional (Castro e Fonseca, 1995; Homem de Melo, 1985;
Kageyama et al. 1990). Atualmente, a perna industrial do complexo ¢é
fundamental para assegurar sua competitividade e dinamismo. De um lado,
devido ao papel que continua desempenhando no financiamento da produgéo;
de outro lado, por anular, pelo menos em parte, a menor competitividade da
agricultura brasileira em relacdo aos seus principais competidores
internacionais (Argentina e Estados Unidos) e principalmente dos setores de
apoio {transportes, seguros, etc.).

O Pro-aleool poderia ser outro exemplo de “distorgéo virtuosa” {ver Melo e
Fonseca, 1981; Ramos,1993). A constatagdo de que em varios casos as
"distorgbes” provocadas pelas politicas produziram efeitos positivos e
consistentes com os objetivos propostos nao significa aprovar as politicas em
sua totalidade. Em quase todos os casos tais programas sofreram os efeitos de
erro de dimensionarmnento —caracteristica marcante do periodo militar—, falta de
critérios, interferéncia politica e pequena disciplina financeira. Ainda assim,
nao se pode negar o papel positivo desempenhado por estas politicas, e nem
aceitar a posicdo naive que equipara, automaticamente, intervencio a

ineficiéncia ¢ a nao-intervencio ou livre mercado & eficiéncia.

A gama de casos "disfuncionais®” € enorme. Talvez o caso mais
emblematico seja o dos incentivos fiscais para a ocupacfo da Amazdnia pela
grandes empresas. Além dos beneficios micro econdmicos gerados pelas
transferéncias fiscais e crediticias, parece consensual que o saldo negativo

suplantou largamente o positivo.

As distorgdes geradas pelas intervengdes nos pregos dos alimentos
basicos —leite, trigo/pao, arroz, feijdao, carne— também nao produziram
resultados consistentes com os objetivos estratégicos nem da politica macro
nem da politica setorial. Ao contrario, os tabelamentos e coatroles dos precos
através da Superintendéncia Nacional de Abastecimento (SBUNAB) desde os
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anos 70 acabaram bloqueando a modernizacfio tecnolégica e o cresciments
destes sub-setores, os quais foram crescentemente marginalizados dos
beneficios concedidos aos produtores/produtos que se integraram ao processo
de modernizacao (ver, por exemplo, Farina 1990). J& na década de 80 era visivel
a disfuncionalidade resultante da precariedade da base produtiva destes
produtos, mais sujeitos as flutuagdes na oferta, com menor e mais lenta
capacidade de resposta as elevagdes da demanda de alimentos, menor
competitividade internacional e precos reais relativamente mais elevados do que

os produtos que se integraram ao processo de modernizagdo/industrializacao.

Em resumo, o entorno institucional € macroeconémico vigente durante os
anos 70 e parte dos anos 80 "ha permitido a los gobiernos intervenir em todos los
momentos de la cadena produccién-consumo-comercializacion, sobre los precios
de los producos finales y de los insumos. La combinacién de politicas macro y

sectoriales ha penalizado y compensado a la agricultura’ (Ruiz, 1991, 119).

A avaliacdo deste padrido de regulacio € objeto de forte controvérsia.
Alguns autores (Lopes, 1989; Valdez e Siamwalla, 1988; Norton, 1993; Timmer,
Falcon e Pearson, 1985) e instituicdes (Bance Mundial) consideram negativos os
resultados alcancados. A intervencéo do Estado nos paises latino-americanos
em favor da indastria teria reduzido o crescimento do setor e das economias
como um todo, produzido mé alocagio de recursos intra e interesetorialmente e
agravado a ma distribuicsio de renda. Em nossa opinido, sustentada nos
estudos da FAO (FAO, 1992; 1988), apesar de suas intimeras contradicoes, "el
efecto de estas politicas compensatérias fue positivo y combind con otros factores
dinamizadores como la puesta en cultivo de nuevas tierras a ritmos acelerados y
el impacto positive de la inversién en infraestructura hidraulica sobre la
productividad. El crecimiento de la produccién agricola de alrededor de um 3.2%
al afio entre 1950 y 1980, fue relativamente elevado en si mismo y en
comparacion con olroas regiones del mundo, aungue no se distribuyd con
eguidad entre los distintos paises latinoamericanos y del Caribe" (FAO, 1992, 3).
Apesar deste resultado, Buainain e Rello (1992} e FAO (1992} observam que
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"las politicas de este corte, que tratan de compensar um clima macroeconémico
adverso tienen desventajas y limites que la experiencia recente permite
establecer. En primer lugar, implican distorsiones que hacen ineficientes la
asignacion de recursos y el gasto gobernamental. Implican uma intervencion del
Estado tan extendida y frequente que desemboca em uma burecratizacion de la
toma de decisiones y em uma ineficiente gestion de empresas y recursos
publicos. Por otro lado, los subsidios y demas transferencias benefician en
particular a los productores grandes y medianos, em detrimento de los pequefios,
lo cual preserva el secular problema de uma estructura agraria polarizada,
caracterizada por um desigual concentracién de los recursos productivos y el
ingreso agricola” (Buainain e Rello, 1992, 8), reproduzido parcialmente em
FAO, 1992, 3). A avaliacdo dos resultados para o Brasil ndo ¢ distinta da
apontada acima. Ver, por exemplo, FAO (1992, 81-123).

Independente da avaliag@o positiva ou negativa que se faga do padrio de
intervencio pré-crise, o fato concreto é que durante os anos 80 "los gobiemos
perdieron capacidad de regulacion y se hizo necesario un cambio de rumbo en la
definicion de las politicas agricolas por una doble razén. La disminucién del ritmo
de crecimiento de la produccién agricola, resultado en parte de las politicas
cambiarias y de precios adversas, representaba serios problemas econémicos y
seciales (elevacion del costo de vida, aumento de las importaciones de alimentos,
descontento entre los productores rurales etc.) y parecian indicar el agotamiento
del patron de regulacién compensatorio. Se requeria uma politica para reactivar
la agricultura. Por otro lado, el tipo de intervencion estatal anterior se contradicia
con la nueva orientacion de la politica macroeconémica, ya que implicaba
demasiados gastos y una accién publica jugada como excesiva y en muchos
casos ineficiente” (Buainain e Rello, 1992, 12).

4.4.1 Principais componentes/instrumentos da intervenc¢do planejada
Nosso objetivo nesta se¢io € apresentar, de forma sumaria, as principais

politicas e programas utilizados durante este periodo. A Figura 4, pag. 122,
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indica os principais componentes e instrumentos de intervencao do Estado na
agricultura brasileira durante os anos 70 e 80.

Como se mencionou, a modernizacdo da base técnica ¢ a integracéo
intersetorial foram os objetivos que nuclearamn a intervencio. Embora o crédito
subsidiado tenha desempenhado importante papel para viabilizar esta
estratégia, outros instrumentos e politicas foram utilizados, com intensidade
variavel ao longo do tempo, desde precos minimos, comercializacio e
distribuicido de alimentos, regulacio do comércio externo, até aqueles mais
orientados & promocéo de mudancas no longo prazo, como a extensao rurale a
pesquisa agropecudria.

Ao lado dos instrumentos tipicos de politica agricola —crédito rural, prego
minimo, comercializagdo, pesquisa e extensdo rural—, 0s guais teoricamente
deveriam regular as condictes de produgdo e o nivel de investimentos no setor,
foram proliferando programas especiais de desenvolvimento regional e nacional,
com forte contetido agropecuario (tipo Programa de Integracio Nacional — PIN,
PROTERRA, PDRIs ete.), assim como programas ligados a produtos especificos,
como © trigo, borracha, café, ou ainda a areas particulares, como irrigacéo.
Estes programas integravam a segunda linha de intervengfo mencionada

acima, voltada para promover reformas estruturais em varios elos da cadeja

produtiva do agro-negocio, 8

68 parte destes programas e intervengdes tinham como objetivo promover o desenvolvimento da
industria de maquinas e insumos agropecuéarios ¢ da indistria processadora em geral, Ambas
se beneficiavam da protecao geral concedida &as indistrias no marce do modelo de
desenvolvirnento baseado na industrializacéio substitutiva de importagtes; contavam ademais
com mecanismos particulares de estimulo ¢ protecfio. Para a indGstria de méaquinas ¢ insumos
agropecudrios, o crédito subsidiade significava um subsidio ao consumo; para a agricultura,
glém de wm incentivo para a aguisicao de maquinas e insumos, o crédito sitbsidiado funcionava
como wma compensacdo pela protecdo concedida a indisiria, a qual se refletia em precos
industriais mais elevados do gue os pregos internacionais. Ja a industria processadora contava
com 2 garantia de suprimento de matéria prima, uma vez que g politica comercial penalizava as
exportagbes in natura, tendo chegado até mesmo a contingenciar as vendas externas para
asgegurar o abastecimente da indistria doméstica. Também foram muito importantes os
Programas de Desenvolvimento Rural Integrado (PDRI), especialmente no Nordeste do Brasil.
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A estratégia de modernizacio era complementada por uma expressiva
politica de pesquisa agrondmica ¢ extensdo rural, tendo a frente os sistemas
EMBRAPA ¢ EMBRATER, além de varias empresas e instituicfes estaduais.
Enquanto a EMBRAPA tratava de desenvolver e adaptar as tecnologias
agronGmicas ja disponiveis nos paises desenvolvidos as condicdes brasileiras, a
EMBRATER e suas empresas coligadas tinham como objetivo acelerar o

processo de difusdo das novas tecnologias.

4.4.1.1 Politica de Crédito Rural

Como se mencionou acima, o instrumento central da politica agricola
durante este periodo de ouro da intervencéo planejada foi o crédito subsidiado,
concedido através do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) .59 Durante toda
a década de setenta o volume de crédito cresceu aceleradamente, tendo
atingido o valor méaximo em 1979. O modelo de financiamento implantado nos
anos 60 sobreviveu, praticamente intacto, até meados dos anos 80. Em larga
medida, a crise da politica agricola e do modelo de intervengéo do Estado esta

associada a crise da politica de crédito e de financiamento rural.

O crédito foi wutilizado como o instrumento de "modernizacdo
compulséria” da base técnica da agricultura, de diversificagdo da producéo e
das exportactes e de estreitamento das relacdes intersetoriais. Foi ainda um
instrumento central para a consolidagdo da industria nacional produtora de
maquinas, equipamentos € insumos agropecuarios, assegurando mercado

cativo para sua produgao, independente dos precos internacionais.”

5% Ao lado do crédito agropecudrio foram criadas varias fundos de apoio a restruturacdo e
expanso da agroindistria e das exportagdes.

70 Como indica Kagevama et al. {1990, 160}, "...ac lado do crédito agricola concedido por
finalidade e a taxas de juros e condi¢ées favorecidas, o Estado acionou fundos ¢ mecanismos
proprios de financiamento em favor dos setores urbano-industriais que nao s6 estimulavam a
reestruturacao do capital existente, como também a abertura de novos empreendimentos que
fortalaciam a opgdo pela modernizacso acelerada da agricultura brasileira. E o case dos varios
fundos de apoio ao desenvolvimento da aagroindistria que ... foram aos poucos se tronando
especificos, quer no nivel de atividades que no mivel regional, em resposta a pontos de
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Os recursos para o financiamento da agricultura eram provenientes de
duas fontes basicas: Tesouro Nacional e exigibilidades sobre os depésitos a
vista. Os recursos do Tesourc Nacional eram constituidos por fundos
administrados pelo Banco Central’! a partir do orcamento monetéario. Como os
empréstimos eram feitos a taxas subsidiadas, o valor real dos recursos destes
fundos era rapidamente reduzido pelo efeito da inflagéo, sendo suplementados

por recursos adicionais provenientes do orgamento monetario, em sua grande

maioria emisséo de moeda.

As exigibilidades, ou recursos obrigatérios so as aplicacbes compulsérias
de um percentual dos depésitos a4 vista nos Bancos Comerciais em
financiamento & agricultura nas condigbes fixadas pelo SNCR. Como os
depodsitos em contas correntes t€m custo muito baixo para os bancos, era
possivel orientar parte destes recursos para empréstimos subsidiados sem
qualquer dnus para o Tesouro ou para os bancos comerciais?™, posto que
teoricamente as exigibilidades formam parte do recolhimento compulsério que é
liberado pelo Banco Central somente para aquele fim especifico. O percentual
da exigibilidade €& definido pelo Banco Central do Brasil, segundo as

necessidades de recursos € a politica monetéria: em 1967, quando foi

estranguiamentos existentes ou simplesmente &s pressfes politicas e/ou interesses
particulares de grupos empresariais ligados ao regime autoritario. Ou ainda, do apoio juridico ¢
financeiro & empmsanalmagao das cooperativas, através de legislacio especial, de linhas de
crédito proprias e até mesmo da atuacae de um banco especializado no crédito cooperativo, o
BNCCT

71 0% principais fundos foram o Fundo Nacional de Refinanciamento Rural (FNRR), o Fundo
Agro-industrial de Reconversio {FAR), Fundo de Estimulo ao Predutor Rural (FUNFERTIL}, o
Funde Geral para a Agricultura e Indistria {FUNAGRI) e o PFundo Especial para o
Desenvolvimento da Agricultura (FUNDAG). Inicialmente estes fundos eram constituidos com
recursos fiscais, confisco cambial, empréstimos externos, ou outras fontes administradas por
organismos pliblicos descentralizados, como o Institute Brasileire de Café {IBC), o Instituto
Brasileire de Agticar e Alcool {IAA) e o Instituto Riograndense de Arroz IRGA).

72 Na verdade 0s bancos comerciais inicorriam em um custo implicito equivalenie & diferenca
entre o custo de oportunidade do dinheiro que deixavam de emprestar 4 taxa de mercado ¢ a
remuneragio obtida pelos empréstimos oficiais.
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mstituida, era 10% dos depdsitos a vista; em 1973 passou para 15% e em 1979
para 17%.

Quando da implantacdo do SNCR pensava-se gue O0s Trecursos
provenientes das exigibilidades seriam suficientes para sustentar a demanda de
crédite rural, o que n&o ocorreu. De um lado, a elevacdo da inflacido ao longo
dos anos 70 reduziu sensivelmente o percentual de depédsitos a vista nos
bancos comerciais; de outre lado, a queda da participacdo de haveres
monetarios na estrutura de haveres financeiros foi reforcada pela modernizagéo
do sistema financeiro gue colocou & disposicdo do pablico um conjunto de
alternativas para aplicacées de curto prazo. Assim, no final dos anos 70 as
exigibilidades mal alcangavam 11% do total dos recursos movimentados pelo
BNCR. Em 1979, aproximadamente 75% destes recursos correspondiam a
participacdo dos Bancos Oficiais, especialmente o Banco do Brasil, com

recursos do Tesouro Nacional.

O Banco do Brasil era o grande banco de fomento agricola. Operava em
nome do Tesouro através da conta movimento. Esta conta representava um
cheque em branco do Tesourc, ou uma conta sem limite que o Tesouro
mantinha junto ao Banco do Brasil. O BB realizava as operacdes oficiais de
crédito e simplesmente debitava a conta movimento, que era coberta de
maneira automatica pelo Tesourco Nacional. Na pratica a conta movimento dava
ao BB —ou melhor, a cada gerente das agéncias do BB— uma funcéo de
emissdo de moeda, pois sempre fracassaram as varias tentativas de disciplinar
a concessao de crédito através desta conta. Até 1985, quando foi abolida, a
conta movimento significou uma valvula de descontrole monetario que tornava

quase impossivel a ado¢do de uma forte disciplina fiscal e monetaria.

O crédito rural era concedido em condicdes especiais, variando segundo a
finalidade do empréstimo (custeio, comercializacdo ¢ investimento), o produto,
tamanho do produtor e regido. Os resultados, validade e eficacia desta politica

foram sempre objeto de grande controvérsia, que néo sera reproduzida aqui (ver
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Guedes  Pinto, 1981; Sayvad, 1984; Munhoz, 1982; Kageyama, 1086;
Gongcalves, 1987).

Guedes Pinto {1981) resume os principais resultados da politica nos anos
70, destacande que os recursos foram mal distribuidos entre os
tipos/tamanhos de produtores, produtos (alimentos basicos e exportagdo) e
regides {mais atrasadas e mais desenvolvidas). A maior parte dos recursos era
apropriada pelos grandes produtores de produtos de exportacfo, localizados
nas regides mais desenvolvidas do pais. Os que mais necessitariam do apoio da
politica piblica foram praticamente excluidos dos elevados beneficios e

transferéncias concedidas através do crédito rural.

Kageyama (1986) retoma a questdo da distribuicdo do crédito entre
produtos, produtores e regides e aponta para mudancas significativas em
relacdc aos resultados de Guedes Pinto. Segundo ela, "contrariamente as
expectativas criadas no inicio dos anos 70 a respeito das tendéncias
‘concentradoras e excludentes' da politica de crédito rural, na verdade ocorreu
um processo de desconcentracio de crédito em dois sentidos: regionalmente e
entre grupos de produtores." (Kageyama, 1986, 165}

Sayad {1982) e Rezende (1982) chamam atencao para os efeitos do crédito
rural subsidiado sobre a concentracao fundifria e sobre a valorizacao do ativo
terra. O acesso a este fonte de recursos para o custeio e investimento, lastreada
na propriedade da terra, liberava os recursos proprios dos produtores para a
aquisicdo de patrimbnio em terras ¢ imdveis urbanos, aumentando a

capacidade de endividamento.

Homem de Mello (1985; 1983) chama a atencé@o para os eleitos negativos
do crédito {e dos demais instrumentos) sobre o ritmo de crescimento da
producdo de alimentos, que nos anos 70 perdeu folego € espaco para cultivos
de exportacdo e para a pecuéaria, colocando em risco o abastecimento doméstico
e a propria viabilidade da politica econdmica (via elevacdo dos precos ou
aumento das importaghes de alimentos). '
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Graziano da Silva (1982; 1982a} indica que o crescimento acelerado da
mecaniza{;éo e do uso de insumos quimicos tiveram conseqliéncias negativas
sobre a situag@o social na agricultura e sobre o meio ambiente. Os resultados
foram perversos: um violento processo de migracdo campo-cidade; as
mudancas nas relagdes de trabalho na agricultura, com a difus&o do béia-fria,
trabalhador temporario sem qualquer vinculo empregaticio e protecdo social,
submetido muitas vezes a condigdes de trabalho e de vida desumanas;
compactacdo dos solos devido & sobre-mecanizagéoc e intimeros casos de

contaminacéo de meio ambiente ¢ dos trabalhadores por residuos quimicos.

4.4.1.2 Programa de garantia de precos minimos

Até o final da década de setenta, o papel da politica de garantia de pregos
minimos foi reduzido (ver Mollo, 1983). A énfase da politica era o EGF, que
funcionava como uma linha de crédito para a comercializacdo de maneira
quase independente da politica de pregos de garantia. Os precos minimos
fixados para cada regifo eram baixos, e deveriam funcionar apenas como uma
garantia de Uitima instdncia. Além disso, 2 infra-estrutura disponivel,
particularmente de armazenamento, era insuficiente para viabilizar uma
politica de garantia de pregos minimos em larga escala; tampouco o Estado
dispunha de capacidade operacional (e financeira, durante alguns anos) para
ampliar o escopo desta politica. Por uitimo, Kagevama et al. (1990, 164)
sustentam que o carater secundario da PGPM pode ser explicado, em parte, "...
pela subordinacio da PGPM a estratégia de combate a inflag@o ¢ aos efeitos da
propria inflagfio, sempre mais elevada do que a projetada no calculo do preco-
minimo definido antes da safra. Além disso, (..) nas condi¢cdes técnico-
econdmicas dominantes na agricultura brasileira, por si s6 a garantia de
precos-minimos nao induziria os produtores a adotar praticas mais modernas
com a mesma rapidez e extens@o que o crédito diretamente vinculado 4 forma
de organizar a produgéo. No contexto de crescimentos dos mercados interno e

externo, as proprias condigées em que eram fornecidos os créditos de producéo
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j& asseguravami a rentabilidade aos produtores capitalistas, tornando
pmticameﬁte inbcua a garantia oficial...".

Como sera indicado adiante ({Secfio 5.3}, este instrumento ganhou
relevancia durante a década de 80.

4.4.2  Outros componentes/instrumentos de intervencdo

Como ja se mencionou, a intervencio do Estado envolveu um conjunto
amplo de institui¢ées piblicas e privadas, agéncias de financiamento,
comercializacio, pesquisa e extensfo rural ¢ exigiu um grande esforco de
coordenac¢do, nao apenas entre instituigdes federais como também entre os
governos federal ¢ as administragfes estaduais. Estas agGes foram
implementadas através de instituigdes publicas "especializadas”, geralmente
regponsaveis pela regulacio de um produto ou sub-setor {café, agQicar, cacau},
a uma funcdo {(abastecimento, comercializacdo etc] ou a um
instrumento/politica {reforma agraria e colonizagdo, irrigacdio) ou uma
atividade (pesquisa agropecuaria, extensdo rural etc). Também foram
implementadas através dos programas especiais de desenvolvimento rural,
regional ¢ de promoc¢io de produtos especificos. A seguir apresentamos alguns

dos principais programas e politicas que bem representam outros componentes
do modelo de intervencao planejada.

4.4.2.1 Pesquisa agropecudria: a criacido du EMBRAPA

Como ja foi mencionado atras (Secfio 3.1), devido as especificidades da
producao agropecuaria, fortemente dependentes de condigbes naturais que
variam de ambiente para ambiente, a viabilidade do processo de modernizacao
dependia da capacitacdo do pais para pelo menos adaptar a tecnologia
disponivel ds condicdes locais. Até o final dos anos 60, o pais nio dispunha de
um sistema de pesquisa agropecudria € a capacitagdo nesia éarea estava
concentrada em instituictes estaduais. Tais instituicdes apresentavam grandes
desniveis cientificos, técnicos e operacionais, operavam em poucas areas, em

geral determinadas pela realidade agricola do estado, ¢ cobriam apenas uma

140



CAPITULO IV: POLITICA AGRICOLA BRASILEIRA E INTERVENCAC PLANEIJADA Na DECADA DE 70

pequena Area do vasto territdério brasileiro. Esta limitacdo geografica era
reforcada pela propria prioridade que cada uma dava as culturas e problemas

especificos da agricultura do seu estado.

No inicio dos anos 70 este segmento passa por ampla reforma
institucional, com o objetive de reforcar a capacitagdo do pais em geracgéo de
tecnologia agropecudria. Apos breve e mal sucedida tentativa de revitalizar o
sistema existente através da criagdo de um mecanismo coordenagio
central —Departamento Nacional de Pesquisa e Experimentacfo Agropecuaria
{(DNPEA)j—, no final de 1972 foi criada a Empresa Brasileira de Pesquisa

Agropecuaria.”

O modelo refletia o adotado para o Sistema Nacional de Planejamento
Agropecuario: centralizacio de recursos e poder ¢ descentralizacdo operacional.
Desta forma a EMBRAPA surge como cabeca de um sistema nacional, integrado
por empresas estaduais’™ e por centros regionais da propria EMBRAPA
especializados produtos. Embora formalmente subordinada ao Ministro da
Agricultura e integrante do Sistema Nacional de Pléncjamento Agropecuario, a
EMBRAPA sempre teve grande autonomia na gestio dos recursos e definicao de

suas linhas de a¢éo, € na pratica ndo parece ter jamais se integrado ao SNPA.

A Figura © reproduz o modelo adotado. O executivo, apoiado pelas
unidades centralizadas, concentrava (ainda concentra} o poder de decisdo e de
operacéo de todo o sistema. As unidades descentralizadas, com pequena
estrutura administrativa ¢ burocratica de apoio, eram (s&o) responsaveis pelas
pesquisas propriamente ditas. Apoiado em um orgamento inicial de US$ 80

73 Uma avaliacio recente do papel da EMBRAPA foi realizada por Macedo {1997); Aguiar {1586}
apresenta uma das visdes em debate durante os anos 1980. Para €le a EMBRAPA € o principal
veiculo para introduzir e difundir um pacote tecnolégico que subordinou a agricultura
brasileira ao capital intemacional.

74 As empresas estaduais existentes foram incentivadas a integrar o Sistema Nacional de
Pesquisa Agropecuaria, recebendo apoio financeiro e assisténcia técnica do Governo Federal e
de agéncias internacionais para adquirerem a quelificacio necessaria para o desempentio das
atividades previstas.
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milhdes em 1973, que subiu continuamente até atingir US$ 300 mithdes em
1983, complementados por vultosos empréstimmos internacionais, a EMBRAPA
teve condicdes favordveis para crescer e consolidar sua posicdo na area de

pesquisa cientifica no Brasil.

A atuacdo da EMBRAPA sofreu mudancas ao longo do periodo,”™ ¢ uma
avaliagdo de seu desempenho € também objeto de controvérsia que foge
inteiramente ao nosso objetivo neste trabalho.”® O fato gue ndo parece ser
negado € que, apesar das distorgdes que certamente permearam sua acgio, o
trabalho da EMBRAPA foi um dos principais responsaveis pelo processo de
modernizaco da agricultura brasileira, pela rapida expanséo da produgao
agricola na fronteira da Regiao Centro-Oeste e pela mudanga de padrio de
crescimento que se observaria a partir dos anos 80, quando a elevacdo dos

rendimentos superou a incorporacic de terras como fator explicative do
crescimento do produto.??

S Em 1993, apds sofrer esvaziamento de pessoal € recursos, a EMBRAPA iniciou um processo
de reorganizacfo institucional. Os principios bésicos que orientaram a reforma foram:
descentralizacéo efetiva como instrumento de melthoria do desempenho {descentralizacio do
poder de decisio e das responsabilidades), identificache das demandas locais, maior
participag@o dos usuarios na definicdo das prioridades, definicdo de mecanismos de avaliagéo
do desempenho dos centros, introdugio de programas de pesquisa integrados, sujeitos a
controle do processo e dos resuliados, e refletindo as demandas da comunidade e néc as
preferéncias individuais dos pesquisadores.

76 Yer Flores et al. {1994), Graziano da Silva, (1988), Aguiar {1986}.

77 Yer sobre este tema os trababalhos de Gasques e Villa Verde (1990}, Villalobos, Buainain e
Maletia {1999} ¢ Carmo {1994).
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FIGURA 6. MODELO INSTITUCIONAL DA EMBRAPA

MINISTRO DA AGRICULTURA

|

DIRETORIA EXECUTIVA

PRESIDENTE
DIRETOR DIRETOR i s DIRETOR
UMIDADES L UMIDADES o UNIDADES
CENTRALIZADAS DESCENTRALIZADAS CENTRALIZADAS
DEFARTAMENTO
5 UNIDALDES DE ESTUDOS ASSESSORIAS
RACH S E E ESPECIALIZADAS
FINANCEIROS FPESQUISAS

Fonie: Baseado na EMBRAPA, 1993, Macedo, 1997,

4.4.2.2 Programas de desenvolvimento regional e rural

Durante os anos 70 e com menor intensidade na década de 80, os
programas de desenvolvimento regional constituiram um dos principais
mecanismos de intervencdo do Estade na economia. A maioria destes
programas tinha forte "viés" para a promocfo de atividades vinculadas &
agricultura; financiados por organismos internacionais, com objetivos,
concepeado e alcance variados, reuniam um conjunto de instrumentos de
intervencdo, desde o crédito, assisténcia técnica, fortalecimento institucional,
etc.; além disso, viabilizavam as acoes do Estado nas mais variadas areas,
desde a educagéo até construcio de infra-estrutura. Por concentrar tanto poder
de intervencio, a apropriacdo do controle operacional desses programas ¢ de
seus recursos forarn sempre objeto de fortes disputas politicas, 0 gue em
mulitos casos "desvirtuou” suas agdes e em praticamente todos comprometeu

sua eficacia e desempenho.

Néo se trata aqui de apresentar cada um deles, mas apenas indicar, para

o conjunto, os principais objetivos, componentes, estratégia e impactos. Os
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principais programas foram: Programa de Redistribuigdo de Terra e
Agroindustria no Nordeste (PROTERRA); Programa de Integracio Nacional {PIN);
Programa de brrigagcdo do Nordeste; Programas de Desenvolvimento Rural
Integrado em varias regides € sub-regides; Programas de Desenvolvimento da
AgroindGstria, também nas varias regides; Projeto Sertanejo; Programa

Nacional de Desenvolvimentos das Varzeas (PROVARZEAS) e muitos outros.’8

A mualioria desses programas tinha objetivos amplos, incluindo aspectos
fundiarios, methoria da produtividade, construcio de infra-estrutura béasica e
provisdo de servigos. Os programas atuavam através do propric Estado,
responsivel pela implementacdo dos projetos e obras (diretamente ou
contratando emnpresas privadas) e da concessao ao sefor privado {empresas,

pequenos produtores, colonos etc.) de financiamentos em condicdes especiais e

isencéo fiscal.

A estratégia refletia a orientacdo geral dos planos nacionais de
desenvolvimento, que, mesmo levando em conta os aspectos sociais, pobreza e

desigualdades de renda, priorizava de fato a modernizagio da base técnica e
construcéo de infra-estrutura.

Pelo menos até os primeiros anos da década de 80, tanto o desenho como
a implementacao dos programas era centralizada, com pouca ou nenhuma
participacdo dos beneficiarios e ou da comumnidade em geral. A implementacio
quase sempre produziu a criacdo de verdadeiros quistos dentro do aparelho de
Estado, integrados por uma técno-burocracia numerosa, com grande
autonomia em relacdo aos ministérios e secretarias de estado aos quais

estgvam formalmente subordinados.

Trata-se, portanto, de mais uma evidéncia de que o Sistema Nacional de
Planejamento (e seu brago setorial, o SPPA) nunca conseguiy, de fato, exercer

plenamente suas fungbes. O carater planejado e a consisténcia das acgdes

78 Ima avaliscio detalhada destes programas foi feita por Fereira Irmdio {1984).
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relativamente auténomas dos varios oOrgéos do setor publico nao era
assegurado, portanto, pela presenca e funcionamento efetivo do mecanismo de
planejamento e coordenagéo central, mas pela absorcéo, pelos varios 6rgios e
niveis do setor piblico, da ideologia, estratégia e objetivos difundidos pelo
regime militar.

Os resultados destes programas, segundo as avaliagdes oficiais e ndo
oficiais, confirmam que os aspectos sociais e distributivos, inclusive a
redistribuicédo de terra, foram marginalizados, e que os investimentos em infra-
estrutura, os financiamentos para modernizagao técnica, implantacdo de novas
unidades produtivas e expansdo de atividades ja existentes absorveram a maior
parcela dos recursos que nao foi absorvida na manutencio da propria maguina

responsavel pela execucao.

4.4.2.3 Programas especificos por produto

A intervencéo do Estado também langou méo de programas especiais por
produtos, como o Plano Nacional para o Melhoramento da Cana-de-A¢licar
{PLANALSUCAR]}, o Programa Nacional de Desenvolvimento do Cacau
(PROCACAU), o Programa da Borracha {(PROBOR), ¢ Programa de
Reflorestamento, o Programa de Apoio & Agroindistria do Setor Sucro-alcooleiro
{(PROSAL}, o Programa Nacional para o Alcool (Proalceol), além de varios
programas voltados para a pecuéria e politicas especiais para alguns produtos,

como o café através do Instituto Brasileiro do Café, e o trigo.

O objetivo prioritario destes programas também era a modernizacdo
tecnologica das cadeias produtivas; o principal instrumento de ag¢éo era sem
duvida o financiamento dos investimentos em modernizacdo, mas em varios
casos 08 mecanismos de intervencéo e regulacfo eram muito mais complexos,
envolvendo desde a pesquisa agrondmica e extensdo rural até acdes na esfera
da comercializacao, controle e o estabelecimento de cotas de comercializagéo e
exportagéo, delimitacio geografica do mercado, definigdo e controle de precos

dentro da cadeia de producio. Para varios produtos, os mecanismos de
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intervencéo e regulacdo estavam sob responsabilidade de um instituto ([AA,
IBC) ou érgdos publicos {CEPLAC); em outros casos estavam integrados a
estrutura dos ministérios e secretarias, ndo constituindo corpo técmico-
burocratico proprio (reflorestamento). Como no caso anterior, a maioria destes
programas estava fora do controle dos responsaveis pela politica agricola e do
Bistemna de Planejamento Agropecuério, o que dificultava sobrgmaneira o
exercicio do planejamento e a coordenagdo horizontal das intervengbes do
Estado na agricultura. Como j& mencionamos atras (Segbes 4.3.1 € 4.3.2}, a
dificuldade de coordenacéo horizontal fol sem diivida um dos principais fatores
institucionais responséveis pela fragilidade do sistema de planejamento

montado durante a década de 70.

A agio de cada um destes programas tem sido objeto de infimeras teses e
trabalhos, ¢ mesmo uma revisdo superficial das principais agoes e resultados
esta fora de nosso objetivo e alcance. E impossivel acompanhar a trajetéria da
agricultura brasileira nos Gltimos 20 anos, seja do ponto de vista da acdo do
Estado e ou da dinmica econdmica e tecnol6gica da produgéo, sem levar em
conta as agdes destes programas e institutos. Apenas como Hustrag@o deste
tipo de intervencao, destacamos dois programas: 0 Prodlcool e a politica para
promocéo da producio de trigo.

Os objetivos do Proalcool variaram ao longo do tempo. Sua motivagao
inicial foi reduzir os efeitos da crise do mercado internacional de agucar e
apenas posteriormernte, com a evolugdo negativa da sttuacéo internacional e o
agravamento do déficit externo, adquiriria o carater de programa de geracéo
doméstica de energia renovavel e de substituicao de importagac de petréleo.
Teve grande impacto sobre o use do solo e mudanga da composigdo da
producdo em varios estados e regides. Homem de Melo ¢ Fonseca (1981), em
avaliagéio dos primeiros 5 anos do Programa, chamavam a atencio para as suas

mmplicaghes alocativas e distributivas, inclusive o conflifo com as culturas

146



CariTULO TV: PoOLITICA AGRICOLA BRASILEIRA E INTERVENCAO PLANEJADA NA DECADA DE 70

alimentares,” os impactos regressivos sobre a distribuicdo de terras e os efeitos

contraditorios sobre o mercado de trabalho.

As avaliagdes posteriores®® confirmaram algumas das evidéncias iniciais:
a geografia agricola foi de fato modificada pelo Prodlcool, e a area cultivada,
produtividade e producéo de cana-de-actcar cresceram continuamente durante
quase 20 anos. Mesmo que o conflito entre exportaveis, energia e alimentos néo
tenha evoluido em crises de abastecimento, ndo € possivel negar que a
expansio da cana-de-agiicar sobre as melhores terras de Sidc Paulo e outros
estados afetou a possibilidade de desenvolvimento de atividades alternativas,
entre as quais a producio de alimentos.8! Seus efeitos sobre o mercado de
trabalho ndo podem se limitar & evidéncia da expans@o do trabalhador
temporario para o corte da cana. O Programa colocou em marcha uma
complexa rede de atividades industriais e de servigos, envolvendo deste a
producdo de instalacfes industriais para a preodugfio e armazenamento de
alcool até servicos de assisténcia técnica e de pesquisa, cujo impacto sobre o

emprego transcende o emprego agricola.8?

7% As culturas alimentares, com menor nivel de tecnologia & menor rentabilidade, estavam
sendo deslocadas pela cana-de-agiicar, cuja rentabilidade por hectare era superior ac dos
principais alimentos. Os autores ainda chamavam a atencio para o possivel agravamenio da
situacéo gquando o mercado internacional voltasse a se recuperar, pois além da concorréncia
com & cana os alimentos voltariam a ser pressionados pelos exportaveis.

80 Ver Ramos, (1983}); Eid, {1996)

81 A situacdio nédo evoluiu para uma grave crise de abastecimento nos anos 80 devido &
combinacdo de varios fatores: de um lado, o mercado interno de alimentos cresceu lentamento
devido ao efeito da inflagdo sobre o poder de compra das camadas mais pobres da populagéo e
do baixe crescimento do PIB: de outro lado, como serd indicado adiante, durante alguns anos a
politica de pregos atuou ativamente para estimular a expansio da produgdc de alguns
alimentos, conivabalangando a tendéncia de queda e estagnagfic que vinha sendo registrada no
final dos anos 70. Por Gltimo, a produtividade e rendimento da produgdo de alimentos cresceu,
reduzindo as vantagens oriundas de um nivel mais elevado de produtividade e tecnologia.

82 O trabalho de Villalobos, Buainain e Maletta {1999) realiza, com base em documentos aficiais
e informagfes secundarias entdo disponiveis, uma avaliagdo da trajetoria e das principais
questdes envolvendo o Prodlcool. Os autores qualificam este programa como “...a typical product
of the so called planned intervention period of agricultural policies’. ...The whole functioning of
PROALCOOL, as a fully protected subsector, implies the administration of a complex seto of
prices, quotas and other adminstrative procedures.” (ibid., 159) Chamam a atenc¢@o para o
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Q segundo programa que nos interessa destacar foi a protecio e apoio
dados & producdo de trigo, cuja forte expansao durante parte dos anos 80 teve
efeitos relevantes sobre o desempenho do segmento produtor de gréo e de
cereais na Regido Centro-Sul do pais. A protec¢do ao trigo refletia a concepgao e
a orientacao estratégicas de assegurar a seguranca alimentar através da auto-
suficiéncia na producéo de alimentos. Trata-se de um dos melhores exemplos
da natureza intervencionista do modelo vigente nos anos 70 e parte dos 80.
Envolvia complexa regulacdo dos fluxos de produgéo, do processamento,
comércio exterior (importacdo) e comercializagdo no mercado interno, com
fixacdo de cotas por moinho € do prego final da farinha e do péo em todo o
territbrio nacional. Praticamente todos os instrumentos de politica eram
mobilizados, desde o crédito, preco minimo, seguro até projetos especificos de

melhoramento tecnolégico, redugao do risco e zoneamento agro-ecolodgico.

Apesar das diferencas de objetivos, arranjo institucional, amplitude, falta

de coordenacfo etc. entre os vAarios programas e politicas especificas por

conflito entre as avaliagtes ue priorizam a eficiéncia ("the efficiency point of view”) € aquelas
cuie focam a questio do desenvolvimento. Os "eficientistas” produzem anélises evidenciando
que, dada a relacdo de precos entre o petréleo e o alcool, a manutenciio do PROALCOOL implica
um uso ineficiente dos recursos pablicos & impde um pesado dnus 4 sociedade e um
significativo custo em termos de bem estar social. Uma expressao desta visdo pode ser
encontrado no relatéric do Banco Mundial (World Bank, 1993) gue propde a eliminacéo de todo
e qualquer mecanismo de regulacdo do setor sucrc-alcooleiro e de energia automotiva. Os
desenvolvimentistas questionariam esta vis@o com base nos efeitos dindmicos gue o programa
trouxe e na construcéio de cenéarios de longo prazo que incorporam modificacfo na atual relagéo
de precos e no crescente peso gue as comunidades estdo dando aos aspectos ambientais. O
aleool, como fonte de energia renovével e ngo poluente, pode ser valorizado no future proximo.
Desmontar a estrufura existente, com valor de hilhdes de dolares com base em andlise de
custo-beneficio, estimada com base em pregos distorcidos pela protecio e subsidio a4 producéo
de acficar nos paises desenvolvidos, seria uma grande insesatez. A avaliacdo destes autores
coincide com a argumentacdo hipotéticas dos "desenvolvimentistas”, mas aponta para a
necessidade imperiosa de ajustes a fim de reduzir o cusio do Programa e torna-lo sustentavel
econdmica e financeiramente. As medidas necessdrias para restruturar o setor sfo complexas,
envolve grande capacidade de articulagio entre setor pablico e privado, adesdo efetiva &
reforma dos principais agente envolvidos; por requer o fechamento das unidade invidveis, os
efeitos negativos serfio inevitdvies. Na atual conjuntura, seriam ainda mais graves, uma vez que
o Estado néo parece dispor de recursos para promover a reconversio das dreas liberadas e a
implantacédo de atividades alternativas. Além da reducéoe das ineficiéncias criadas pelo sistema
anferios, gue protegia e permifia a ineficiéncia e mal uso dos recursos, os autores chamam a
atencéo para a necessidade de permanente regulacéio do setor, o que parece incompativel com a
atual orentacao da politica econdmica do Brasil.
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produto, pode-se dizer que a consisténcia era minimamente assegurada pela
inquestionavel adocéo das orientacdes gerais implicitas e explicitas no projeto
de modernizacio conservadora da sociedade brasileira sob a égide do regime
militar, A avaliacdes de cada programa e da politica agricola em geral confirma
que a acdo do Estado neste periodo foi pautada, prioritariamente, pelo objetivo
prioritario de promover o crescimento através da modernizagio e integracéo

intersetorial.

Podemos concluir este capitulo destacando alguns elementos centrais da
andlise realizada. Em primeiro lugar, vimos que com a derrota das forgas
politicas que defendiam a modernizacioc agraria baseada na redistribuicio das
terras e eliminacdc dos grandes latifiindios, prevaleceu a estratégia de
modernizacéo conservadora. Como ¢ amplamente conhecido, essa estratégia
baseava-se na modernizacdo da base técnica sem mexer diretamente na
estrutura fundiaria. Esta proposta inseria-se, ademais, na estratégia mais geral
de modernizacdo da economia brasileira e na continuidade do processo de
industrializacao.

Coube ao Estado um papel ceniral na mobilizacdo de meios para levar
adiante tal projeto. O planejamento passou a ser considerado um instrumento
fundamental para organizar o processo de intervencao do Estado na economia.
Foram criados o Sistema Nacional de Planejamento e os sistemas setoriais,
entre os quais o SNPA. Embora tenham desempenhado papel relevante durante
os anos 70, na pratica o sistema de planejamento nunca chegou a funcionar

plenamente.

Ainda assim, o Estado mobilizon um conjunto de instrumentos/recursos
e implementou politicas de corte fortemente intervencionista orientadas pelos
objetivos estratégicos definidos pelos planos de desenvolvimento nacional e
setoriais. Independente do custo —inclusive social— e da eficiéncia das politicas

publicas, parece haver pouca duvida em relagfio ao sucesso obtido em relagio

149




CarituLe IV: PoLITiCA AGRICOLA BRASILEIRA E INTERVENCAO PLanNEIADA NA DECADA DE 70

as metas de modernizacido da infra-estrutura produtiva, da base tecnolégica e
da matriz produtiva do pais.

No caso especifico da agricultura, a politica adotada teve como objetivos a
modernizacdo da base técnica, a diversificagdo das exportacoes e a
expansdo/consolidagdo da agroindGstria processadora. Para tanto foram
mobilizados tanto instrumentos de regulacéio dos fluxos produtivos e da
demanda agregada como instrumentos de promocio de transformagtes
estruturais. No final dos anos 70 a politica agricola vigente j& dava mostras de
esgotamento e passou a ser questionada mesmo pela base governista. De um
lado, os desequilibrios intra-setoriais, particularmente o atraso na evolugio da
producio voltada para o abastecimento do mercado doméstico ¢ a méa
distribuicdo dos beneficios, alimentavam as tensdes sociais que vinham se
acumulando nos anos anteriores ¢ as pressdes criadas pela segunda crise do
petrdleo e pela crise internacional. De outro lado, as novas condigdes que
emergiam da crise exigiam a adogdo de politicas macroecondmicas que
restringiam ¢ campo de manobra das politicas setoriais € levavam a redefinicéo

dos proprios objetivos, mecanismos ¢ viabilidade destas politicas.

No proximo capitulo examinaremos a trajetoria da politica durante os
anos 80, procurando ressaltar como as mudancas no contexto e orientacdo da
politica macroecondémica e a dificuldade encontrada pelos governos para
adaptar a interven¢do as novas condi¢gdes de funcionamento da economia,
foram, pouco a pouco, desarticulando a politica agricola e comprometendo a
sua eficacia, a ponto de produzir, no final da década de 80, uma situagdo que

estamos chamando de "intervencao cadtica”.
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5. CRISE ECONOMICA, PRAGMATISMO E CRISE DA
POLITICA AGRICOLA: DA INTERVEGCAO PLANEJADA AO
MODELOQ LIBERAL.

5.1 Fases ¢ orientagdo da politica agricola a partir dos anos 80

A anélise da poliica agricola a partir da década de 80 pode ser
periodizada em quatro fases. Na primeira, que corresponde ao periodo anterior
& Nova Republica, observou-se uma marcada reorientacdo da politica em
relacdo a década de 70, em resposta as mudancas da politica macro como da
conjuntura econdmica. A segunda fase pode ser identificada com o periodo
inicial da Nova Reptblica, e termnina em meados de 1987 apés o fracasso do
Plano Cruzado. A politica agricola sofreu uma inflexfio, assumindo um caréater
claramente expansionista. A terceira corresponde ao final da década,
caracterizado pela rapida deterioracdo da capacidade de intervengio do Estado
e pela adogéo de politicas de corte liberal. A quarta pode ser identificada com o

pericdo atual, de transicio/construcao de um novo padrao intervengéo.

Neste capitulo faremos uma revisdo da trajetéria da politica durante a
década de 80 e primeiros anos da década de 90, procurando indicar sua
paulatina desarticulacio e perda de eficacia. Também analisaremos a gestio
dos principais instrumentos da politica agricola, marcada tante pela crescente
instabilidade como por uum pragmatismo cujos efeitos foram contraditérios: ao
mesmo tempo em que prolongou a vigéncia da politica anterior, introduziu
inconsisténcias que ferminaram por inviabiliza-la e por dar-lhe o carater de

uma intervencao cadtica.

Com efeito, durante os anos 80, particularmente apos a Nova Repriblica,
o manejo da politica agricola —crédito rural e precos minimos— assumiu um
carater crescentemente pragmatico, muito mais em respostas as pressoes do
momento que aos objetivos definidos pelos préprios planos a partir dos
diagnésticos elaborados e declaracdes de intencgio das autoridades

responsaveis pela sua conducdo. Na pratica, o manejo da politica oscilou entre
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as prioridades definidas para o setor —recuperacfo do crescimento da oferta
agropecudria, eliminacdo da fome, aumento dos exportagdes, promocédo dos
pequenos agricultores e reducgdo das desigualdades entre as regiées—e as
imposicdes de restrigdes decorrentes da evolugdo da conjuntura

macroeconimica.

A reativagdo do setor requeria criar incentivos e viabilizar materialmente
as decisdes de produgdo e investimento dos produtores. Do ponto de vista
instrumental, isto significava um manejo ativo da politica de pregos minimos
~reduzindo os riscos de mercado e assegurando precos remunerativos— € uma
politica de financiamento expansiva. Embora estes objetivos fossem, grosso
modo, consistentes com os objetivos fundamentais da politica econdmica
—reduzir a inflacdo e gerar superavits comercial— os movimentos de curto prazo
da producdo e pregos agricolas entravam em choque, com fregfiéncia, com a
politica economica. Por exemplo, em uma economia altamente indexada,
elevaghes sazonais de pregos agricolas, embora "normais“; traduziam-se
rapidamente em elevacio da inflagdo, o que comprometia a eficicia da pelitica
de estabilizacfio de precos. As intervencdes corretivas que se seguiam —controle
de precos, importagdes, contingenciamento das exportagdes, etc.— anulavam,
pelo menos parcialmente, os efeitos e incentivos positivos da politica agricola. A
evolugédo deste tipo de contradicao reduzia, e no limite eliminava, a eficacia da
politica agricola, contribuindo inclusive para agravar a instabilidade. E neste
sentido que a politica vai adquirindo um certo significado de intervencgao
cadtica, pois € ineficaz para resolver os problemas a que se propde e, além

disso, introduz uma série de novas incertezas e problemas.

51.1 Fase pré-Cruzado

Como se indicou atras {Sec¢do 4.3.2}, ja a partir de meados da década de
setenta a economia brasileira passou a enfrentar dificuldades para sustentar a
estratégia de crescimento com endividamento externo. As mudancas na

economia mundial no final da década —2° choque do petréleo, elevagio da taxa
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de juros internacional, politica do ddlar forte adotada nos primeiros anos da
administracio Reagan, recessfdo européla— exacerbaram a fragilidade externa
da economia brasileira. No plano doméstico, a mudanca na conjunfura
internacional nfo se refletiu de imediato na politica econdmica hrasileira.
Assumindo que a crise tinha um caréter passageiro, a opgéo adotada foi
empurrar para frente o ajuste 4s novas condigbes infernacionais e redobrar a

aposta na estratégia do "ajuste com crescimento e endividamento”.

Mesmo assim, no final dos anos setenta as condicdes macroecondmicas
que viabilizavam o padrdo de politica setorial vigente, inclusive a politica
agricola, se haviam erodido ou pelo menos seriamente comprometidas. Mais
ainda, o custo da aposta na transitoriedade da crise —e a politica econdmica
adotada diante da evoluglo da propria crise— terminaria por erodir
completamente o proprio modelo de crescimento da economia brasileira., Além
disso, as mesmas mudancas no contexto macro € internacional colocavam em
xeque tanto os objetivos como o arranjo institucional e operacional da politica
agricola dos anos 70.

Segundo a FAO (FAO, 1992, 93) "a partir de 1979, a reversdo da
conjuntura favoravel dos mercados internacionais de produtos agricolas bem
como os problemas de abastecimento do mercado interno provocados por méas
cotheitas e pelo baixo dinamismo da produgido de alimentos basicos, puseram
em questdo o padrao de intervencgao vigente. Isto levou o governo a redefinir os
objetivos implicitos da politica agricola ¢ a mescla de instrumentos utilizados.
Além da modernizacdo técnica, tratava-se também de intervir na composicdo da
producdo a fim de assegurar um melhor equilibrio entre os produtos
exportaveis, domésticos e substitutivos de energia ossil importada. Em um
primeiro momento (1979-82), reforcou-se o crédito € a prioridade aos produtos
da cesta basica. Esta politica nao se sustentou devido as condigdes
macroecondmicas vigentes. Por outro lado, um dos principais problemas para

as produtores nos primeiros anos da década era a instabilidade dos mercados
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internacionais ¢ domésticos, assim como a recessfio interna. Neste contexto
ganhou importancia a politica de pregos que assegurava a venda da producéo a
precos remunerativos... No nivel dos mstrumentos, adguiriu importancia a
Politica de Garantia de Pregos Minimos, que ocupou por varios anos durante a
década de 80 uma posigio de protagonista entre as politicas setoriais,
substituindo o crédito subsidiado... Na realidade, os instrumentos de politica
agricola foram manejados mais em funcdo da conjuntura do que de uma
estratégia setorial bem definida. Por uma parte, varias modificacdes foram
sendo introduzidas para ajustar as politicas as restricGes impostas pelas
condicdes externas e pela politica macroecondmica; de outra parte, sempre em
meio a grandes pressdes politicas, se ia respondendo as mudangas na
conjuntura setorial, quase caso a caso segundo as pricridades do
momento.” (FAO, 1992, 93)

5.1.2  Nova Republica até o Plano Cruzado

Depois de ter registrado crescimento acelerado durante a década de
setenta, no inicio dos anos 80 o ritmo de expansio da producgéo agropecudria
desacelerou-se consideravelmente. A producéo de grios, em geral tomada como
o principal indicador do dinamismo do setor, manteve-se estagnada em torno
de 50 milhées de toneladas nos primeiros 5 anos da década. Além disso, varios
estudos {(Homem de Melo; 1983 e 1985) apontavam para o desequilibrio entre a
producdo de alimentos para abastecer o mercado internc e a producdo de
commodifies para exportacdc, assim como para a deterioracdo dos niveis
nutricionais decorrentes da queda da produgdo per capita de alimentos basicos
e para os efeitos distributivos perversos da elevacéo dos precos dos alimentos.
Uma séria crise de abastecimento ainda néo havia ocorrido devido a4 queda de

poder de compra da populacdo, fortemente atingida pela recessio do periodo
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1981-83 e pelo arrocho salarial decorrente da politica de ajuste adotada nos

primeiros anos da década passada.’3

A estagnagfo da producgdo de gréaos, as profundas mudangas no manejo
da politica agricola e a prépria conjuntura de crise econdémica nos primeiros
anos da década de 80 contribuiram para gerar um clima de crise da agricultura
e da politica agricola que se prolongaria por toda a década (e os noventa). A
crise da politica agricola era fortemente associada tanto a reducdo do volume
global de crédifo rural como as mudancas nas condicbes de operagdo do
Sistema Nacional de Crédito Rural (ver adiante).

A percepcao da crise da agricultura era ademais reforcada, de um lado,
pela conjuntura desfavoravel do mercado internacional, cujo dinamismo
durante a maior parte dos anos 70 havia sido uma das principails tragdes da
forte expanséo da producgac de gréos no Brasil, ¢ de outro pela desaceleracio
do ritmo de crescimento da economia como um todo devido as politicas
econbémicas que vinham sendo adotadas para enfrentar a crise externa e a
aceleracdo inflacionaria no inicio da década de oitenta. Neste contexto, a crise
real da economia, de dimensfo inegavel, se manifestava e era percebida pelos
agentes formadores de opinifo do setor com uma dimens3c e proporgio
possivelmente maior de que uma analise fria dos indicadores de desempenho
poderia sugerir. O fato é que a politica agricola tornou-se um locus privilegiado

de disputa politica, envolvendo o governo e parte de sua propria base de apoio.

O governo civil assumiu com trés prioridades basicas, todas interligadas:
no plano politico, concluir a transi¢do democratica; no plano econdmico,
promover a estabilizagdo monetaria ¢ o crescimento econdémico e no plano
social o resgate da chamada divida social. Trata-se de pagar as trés dividas

(politica, econdémica € social) do governo com a sociedade. A retomada do

83 Esta secéio estd baseada e reproduz parcialmente os trabalhos do autor desta tese em
parceria com Hildo Meireles de Souza Flho, particularmente Buainain ¢ Souza Filho (1986;
1988},
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crescimento econdmico e o compromisso da Nova Repiblica em promover
aumentos reais de salarios reforcava as demandas da economia sobre o setor
agricola. Era preciso expandir as exportacdes para cobrir os encargos da divida
e aumentar a capacidade de importacdo, sem o que qualquer recuperacéo
econbmica seria efémera; mas esta expansdo nao poderia ser feita, como havia
ocorrido no passado, as custas da reducgao da oferta interna de alimentos, a
qual também teria que crescer aceleradamente e a precos estiaveis nao apenas
para evitar pressdes inflacionarias como também responder ao aumento do
poder aquisitivo, do nivel de emprego e atender as metas dos programas sociais
do novo governo. Como observam Buainain e Souza Filho (1986, 65), "o
problema maior nao se localiza(va} nas metas em si mesmas, wma vez que
grande parte da potencialidade agricola do Brasil estd por ser explorada. O
ponto de estrangulamento era criar condigdes para o pleno desenvolvimento da
agricultura quando os mstrumentos tradicionais de mtervencao encontra{vajm-
se eles préprios desgastados —ou sdo de dificil utilizacdo— técnica e/ou

financeiramente, ou ainda s6 apresentam resultados no médio e longo prazos’.

Neste contexto, ¢ apesar das restrigbes macroecondmicas, o governo da
Nova Republica —0 primeiro governo civil depois de 20 anos de regime
militar— reativou todos os instrumentos de apoio a agricultura. O diagnéstico
oficial indicava que tanto a redugfo do crédito nos anos anteriores como as
mudancas nas condicbes de operacido do Sisterna Nacional de Crédito
Rural —em particular a introducdo da indexacédo a ORTN— em um contexto de
recessiio e crise econdmica, havia provocado uma excessiva descapitalizacio e
perda de rentabilidade dos agricultores. Dificilmente ¢ setor poderia retomar
uma trajetéria de crescimento sem uma injecdo de recursos para fimanciar
novos investimentos e para prover capital de giro. Além disso, os agricultores
necessitavam uma referéncia estabilizadora que, naquele contexto, sé poderia
ser dada pela politica de precos de garantia, uma vez que os mercados

transmitiam a instabilidade decorrente da crise externa.

156




CAPITULO Vi CRISE ECONOMICA, PRAGMATISMO E CRrIsE DA POLITICA AGRICOLA: DA INTERVECAG
PLANEJADA AQ MODELO LIBERAL

O segundo semestre de 1985 marcou uma inflexdo na orientagdo da
politica agricola que vinha sendo implementada desde os primeiros anos da
década. Em primeiro lugar, a politica de crédito tornou-se claramente
expansiva. Os Valores Bésicos de Custeio {(VBC) foram reajustados em termos
reais, passando a espelhar melhor os custos de producgdo. Os precos minimos,
seguindo tendéncias j& manifestadas no ano anterior, também foram elevados a

fim de estimular a expansdo da oferta agricola.

Ao lado destas medidas de estimulo & produgdo, procurou-se interferir no
padrdo de crescimento anterior, o qual favorecia culturas mais ligadas ao
mercado externo, os grandes produtores e as empresas rurais. No sentido de
fortalecer os pequenos produtores e a produgio de alimentos bésicos, foram
restabelecidas as categorias de pequeno, médio e grande produtor, com
financiamento especial para os pequenos ¢ para as culturas alimentares, A
Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM) também passou a refletir a

prioridade em assegurar o abastecimento dos produtos basicos.

A reorientacfio da politica agricola desta fase foi organizada no Plano
Verde, lancado em 1986. O Planco acatava implicitamente o diagndstico da
insuficiéncia da oferta de produtos agricolas, tinha inspiragao liberal mas
reservava um papel central para o Estado, em especial na criacéo de condicdes
adequadas para a expansdo da producgdo e para a valoriza¢do dos capitais
aplicados no negdcio agropecuario. Mais do que introduzir grandes inovagbes, o
Plano fol uma tentativa de ordenar a politica e recuperar certa consisténcia
entre diagnéstico, objetivos e instrumentos. Através de um conjunto
coordenado de aches de politica agricola —crédito rural, pregos minimos,
estoques reguladores, pesquisa, extensfo rural —, de obras de infra-estrutura —
transportes, armazgenagem ¢ urigacio -, € de reformas administrativas e
institucionais, pretendia-se: {a} expandir a producgdo agricola em geral; (b)
corrigir as distor¢gdes geradas pelo descompasso entre o crescimento da

producdo agricola voltada para o mercado interno e externo; {c} assegurar
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condi¢des de financiamento compativeis com as especificidades da agricultura
em geral, das varias regibes do pais e dos produtores; (d) encaminhar solucdes
para os problemas mais prementes de auséncia de infra-estrutura nas novas
fronteiras e de recuperacio da fase produtiva nas regides Sul e Sudeste do pais.

Como se comentou atris, com a volta da inflacio o Plano foi engavetado.

Os resultados da "Safra do Cruzado" evidenciaram que néc havia
qualquer rigidez da oferta agricola e que, se nos anos anteriores a produgao
havia se estagnado na casa dos 50 milhGes de toneladas, isto se devia as
condigdes macroecondmicas que penalizavam o setor agropecuario € nio
favoreciam a expansao da produgéo. Evidenciavam também a forca da politica
agricola para estimular ndoc apenas o crescimento da producgio, mas também
sua composicdo. Evidenciavam também a forte inter-relacdo entre as politicas
macroecondmica ¢ agricola, assim como a importancia do desempenho do setor
agropecuario para o sucesso da propria politica de estabilizagdo. A questdo que
se colocava, j& naquele momento, era a da sustentabilidade financeira,

operacional e politica do Plano Verde.54

5.1.3 Fase liberal

O Plano Cruzado € um divisor de 4guas na histéria econdmica recente do
Brasil ¢ da agricultura. O Plano e a politica agricola adotada neste periodo
afetaram profundamente tanto o desempenhio ¢ dindmica do setor agropecuario

como a propria configuracao da politica agricola nos anos seguintes.

A viabilidade e consisténcia da politica agricola do Plano Verde
dependiam fortemente da afirmagdo do crescimento econdmico e da
manutencdo da estabilidade monetaria. A estratégia de "estabilizacdo através
do crescimento” adotada pelo Cruzado, ndo se sustentou ¢ em meados/final de

1987 (safra 1987/88) a politica agricola do Cruzado comegou a ser

24 Yer Buainain e Souza Filho (1986} e Buainain {1987) para uma analise detathada da politica
agricola e do desempenho da agricultura brasileira neste periodo.
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desmontada. E certo que as contradicdes que emergiram apés o fracasso do
Flano Cruzado explicam, pelo menos em parte, 0s problemas enfrentados pela
politica agricola. Paradoxalmente, o préprio éxito da politica no que se refere ao
aumento da producéo, foi também responsavel pela dificuldades operacionais e
pelas contradicdes entre a politica agricola e a politica econémica que acabaram
determinando seu abandono. Como o mercade nao foi capaz de absorver o
aumento da oferta, o governo acabou assumindo o papel de grande comprador
da safra, recaindo sobre o AGF {Aquisicio do Governo Federal) o o6nus da
sustentacdo da renda agricola. A demanda por AGF cresceu tanto que, apesar
de obrigacdoc legal de adquirir toda a produgéo ao prece minimo, o governo nao
dispunha de meios para a sustentagio desta politica. Como serd melhor
detalhado adiante Secéo 5.3, pag. 190), entre 1985 e 1987 as Aquisi¢des do
Governo Federal superam 30 milhdes de toneladas na contabilidade de saldos,
enquanto durante os dez anos anteriores a meédia anual nédo superou 1,5
milhdes de toneladas. Como em grande medida a re-aceleracéo inflacionaria era
vista como resultado da politica fortemente expansiva adota pelo Plano
Cruzado, a adogio de politicas fiscal e monetaria restritivas aparecia quase
como um imperativo, dificultando ainda mais a manutencéo de uma politica de
precos de garantia ativa e da politica de crédito rural expansiva.

A dificuldade de o governo sustentar financeira e operacionalmente a
politica de precos minimos comprometeu sua credibilidade e evidenciou os
limites de politicas artificiais de sustentacdo de precos bancadas pelo Tesouro e
nio diretamente pelos consumidores. Conforme registram Buainain e Resende
{1905, 163}, a partir de 1987, “instead of providing a reference price for
producers, public intervention in the markets became slowly an additional source
of uncertainty”.

Na verdade, o resultado desestabilizador da politica agricola adotada
durante o Cruzade ilustra de maneira clara as complexas relacoes entre as

politicas econdmicas € a evolucdo da conjuntura econdmica; ilustra também a
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tese levantada na introducdo deste trabalho de que o planejamento e a
consisténcia conceitual/técnica da intervencéo ndo asseguram, ex-tnte, Seus
resultados. Como ja foi mencionado antes, a politica agricola dos primeiros
anos da Nova Republica significou uma tentativa de recuperar a politica
agricola, ndo apenas através da inje¢do de recursos como também da
introducio de novos instrumentos e, até certo ponto, de uma nova concepcio
de intervencdo. A politica adotada era consistente —e sustentavel- em um
cenario de estabilidade monetaria e crescimento econdmico. Nao apenas o
governo como 08 agentes privados tomaram decisbes coerentes com este
cendario: o governo implementou politicas assumindo a estabilidade e os agentes
privados tomaram crédito, consumiram e realizaram investimentos com base

nesta expectativa,

E inutil, sendo ridiculo, defender a tese de que a sociedade foi enganada.
Todas as decisbes econémicas envolvemn riscos € séo tomadas com base nas
expectativas quanto a evolugédo futura da economia, formadas a partir das
informacées disponiveis. E neste sentido que as decisfes sio sempre uma
aposta: neste caso, governo e parte do setor privado apostaram na
sustentabilidade da estabilidade e tomaram decisGes coerentes com esta
aposta. Qutra parte nio fez a mesma aposta, ¢ posicionﬁu-se. coerentemente
com um cendric de volta da inflagdo. O desdobramento efetivo das politicas
econémicas nio depende apenas da sua consisténcia e de varidveis sob controle
do Estado, mas de intimeros outros fatores de natureza diversa, os quais

determinam e condicionam a reacgdo dos agentes a prépria politica.

Os resultados da politica agricola implementada no ano do Cruzado e das
decisbes privadas foram consistentes com as expectativas dominantes em 1986
e com o cenario de crescimento e estabilidade, A sGbita reversdo do quadro

econdémico,’ exatamente quando comegaram a aparecer os resultados da

85 Nao cabe aqui analisar as causas do fracasso do Cruzado. Ver Carneiro {1988); Carnelro e
Buainain (1989), para uma discussao detalhada do tema.
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politica, anulou, ex post, a consisténcia das decisdes de endividamento ¢
investimento privado e a sustentabilidade dos compromissos assumidos pelo

governo.

A partir de 1987 predominou, de forma quase radical, o crisis response
mode: a aceleracfo inflacionaria e os demais problemas sécio-econdmicos que
diariamente vinham a tona eram enfrentados com intervencgbes ad hoe,
pontuais, marcadas por uma visdo de curto prazo e pelo carater de urgéncia.
Nestas situagdes as intervencgdes do setor piiblico, realizadas por varios érgéos
da administraco de maneira relativamente auténoma, raramente s3o

consistentes quer entre si mesmas quer intertemporalmente.

E preciso ressaltar ainda que a instabilidade provocada pela evolucéo da
conjuntura econdmica e pela intervengdo publica foi agravada, a partir de 1987,
pelo processo constituinte e, particularmente, pelas negociagdes politicas em
torno da ampliagdo do mandato do entdo Presidente de 4 para 6 anos. De um
lado, reforgou-se o carater populista do governo, sempre pronto para responder
a certas demandas politicas independentemente das condigbes reais e da
efetividade ou sustentabilidade das suas agfes: o gesto e a agio em si passam a
ser mais importantes que os resultados das politicas. De outro lado, este
conjunto de reivindicacbes rebatia diretamente nas contas publicas, mais
precisamente nos gastos e no déficit do Tesouro, contribuindo para agravar a
crise inflacionaria. Estas contradigbes e inconsisténcias foram agravadas pela
adocac de sucessivos planos de estabilizacdo adotados no periodo 1987-90,
com horizonte de curto prazo e caracterizados por forte intervencdo nos
mercados em geral, contribuindo para aumentar a incerteza e levar os agentes
a adotarem estratégias de antecipar-se as ag¢des do governo, reforgando as

pressbes inflaciondrias e as distorgdes econémicas.

No que se refere aos mercados agricolas, a intervencéo desestabilizadora
ocorria por varios canals. De um lado, os sucessivos congelamentos e

tabelamentos de precos dos alimentos em geral afetavam muitoe mais os
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produtores que os demais agentes da cadeia agro-industrial e comercial. De
outro lado, a utilizacdo dos estoques e das importacbes como instrumento de
controle inflacionario —e nioc de estabilizacdo de precos— criou o chamado
“risco institucional”.® Como o governo peodia intervir nos mercados a qualquer
hora e sem qualquer regra previamente conhecida, os agentes privados
retiraram-se dos mercados de estoques, deixando ao governc a tarefa de

formar, nfio apenas os estoques estratégicos, mas também os sazonais.®’

O resultado foi a virtual “estatizacio” da comercializacéo de gréos, em
particular nas regides de fronteira. Em termos financeiros agravou-se ainda
mais a dificuldade do governo sustentar a politica de precos minimos ¢ de
crédito expansionista, assim como se deteriorou sua capacidade operacional
para manejar tais politicas. Em resposta a este conjunto de contradicdes €
problemas, ¢ diante de sua prépria incapacidade para manter uma politica
setorial ativa, a partir de 1988 o governo muda radicalmente a orientacio,

adotando uma postura de liberalizagao dos mercados.

As mudancas introduzidas na politica agricola a partir de 1988
decorreram de um conjunto de fatores econdémicos, politicos e institucionais. No
plano econdmico, a crise fiscal do governc e a crescente instabilidade monetaria
e econdmica colocaram em questio o padrio de intervencio vigente e criaram
as bases para a introducio de um conjunto de reformas da politica no nivel
instrumental e institucional, assim como para sua redefinicéo segundo a visdo
liberal.

Estas restricoes econdmicas foram reforgadas pelas mudancas

institucionais decorrentes da aprovagao da Constituigio em 1988, De um lado,

86 A jdéia do risco institucional foi introduzida por Lopez (1986) para explicar o efeito das
intervencoes do setor publico na comercializacio de produtos agricolas. .

87 Esta atitude néoe decorria apenas do risco institucional. Como indicam Buainain ¢ Resende
{1995, 164), cutros fatores tais como mercados estagnados, altas taxas de inflagdo, alternativas
financeiras mais atraentes também afastavam os agentes privados do mercado de estogques. Ver FAQ
{1992, 96).
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a nova Carta, ao transferir recursos para Estados e Municipios e criar novos
gastos para o governo federal, reforcou a debilidade financeira da Unido; de
outro lado, ao unificar os orgamentos fiscal ¢ monetario, adotar as regras da
unicidade, universalidade, transparéncia e efetividade do orcamento publico,
aumentou a rigidez da execugéo or¢amentéaria. O proprio or¢amento de crédito,
antes complemente fora do controle do legislativo, foi incorporado ao orcamento
geral da Unifo, e a liberacéo dos recursos dos fundos financeiros foi vinculada
aos retornos dos empréstimos anteriores e/ou a suplementagfio orcamentaria

prevista no orgamento geral.

Do ponto de vista politico, os produtores rurais, organizados em torno da
Unido Democratica Ruralista (UDR) e da Frente Ampla Agropecuaria, exerciam
forte pressdo sobre o governo a fim de ampliar as concessdes ¢ vantagens ao
setor agropecuario. Naguele momento, as pressies se concentravam em trés
pontos basicos: renegociacdo das dividas contraidas durante o Plano Cruzado,
blogqueio legal aoc processo de reforma agréaria € limitacdo das intervengdes do
governo nos mercados agropecudrios, especialmente as intervencgdes para
conter pregos, restvingir e tributar as exportagoes. |

Do ponto de vista dos produtores, em especial os grandes, a intervencao
do governo estava provocando mais prejuizos do gue beneficios. Os mercados
internacionais de varios produtos de exportacio do Brasil atravessavam uma
boa conjuntura de pregos, e os produtores ¢ exportadores seriam beneficiados
com o fim das restrigdes quantitativas as exportagdes de produtos agricolas;
além disso, para os produtores mails orientados ac mercado doméstico, os
principais problemas eram a existéncia de elevados estoques publicos e as
importagbes governamentais, os ¢uais eram utilizados principalmente como
instrumentos de combate & inflacdo.

A venda de estogues ¢ as importacbes —entdo controladas pelo
governo— eram consideradas as principais causas da queda e instabilidade dos

precos agricolas. O baixo dinamismo do mercado interno € a aceleracio
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inflacionaria eram considerados como secundarios diante das intervencdes
governamentais. Desta maneira, estando o governo incapacitado para
implementar uma politica de precos compensadora, os produtores entendiam
que a melhor alternativa seria disciplinar as intervencgbes publicas nos
mercados agricolas e remover as restrigbes as exportacdes que penalizavam os

produtores ligados ao mercado externo.

O resuitado do embate politico foi muito claro: a renegociagao da divida
produziu uma ampla anistia em 1987; o alcance e a possibilidade de realizacdo
da Reforma Agraria foram consideravelmente reduzidos pela adocdo pela
Constituicéo de 1988 do principio da indenizagio prévia em titulos da divida
agraria das propriedades desapropriadas, pelo valor de mercado da terra —e
n&o pelo valor fiscal declarado pelo préprio proprietario— e do pagamento em
dinheirc pelas benfeitorias. As desapropriacfes para fins de reforma agréaria
foram limitadas &s propriedades improdutivas e a Constituicdo incorporou
ainda outras disposicbes legais que favoreciam o alargamento do tempo
necessario para a desapropriagdo ¢ o encarecimento do preco final através de
aplicagdo da correcao monetiria, juros e lucros cessantes desde o momento da
desapropriacéo até a efetivagio do pagamento. Neste contexto, pressionado pela
falta de recursos e pelos produtores, apostar na saida do mercado aparecia
cormo uma excelente op¢do, ja que nao necessitaria arcar com o énus financeiro

da intervencéao.

A partir de 1988 foram introduzidas varias medidas com o objetivo de
liberalizar e desregulamentar os mercados agropecuarios. Em fevereiro de
1988, foram definidas as regras de intervengéo nos mercados de arroz, feijéo e
milho, precisamente os produtos que o governo mantinha em estoque. Foram
criados os pregos de intervengdo ou pregos tetos, definidos a partir da média
movel dos precos no atacado nos principais mercados durante os tltimos 60
meses acrescides de um percentual de 12 a 17%. Na pratica o prego de

intervencao e o prego minimo definiam um intervalo para o funcionamento do
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mercado. O governo assegurava aos produtores ¢ aos demais agentes que
somente liberaria seus estoques quando os pregos no atacado superassem,

durante duas semanas consecutivas, o prego de intervencao.

Esta regra foi posteriormente estendida aos demais produtos cobertos
pela PGPM, e complementada pela defini¢fio do prego de remisséc dos estoques,
publicados mensalmente pelo Banco do Brasil ¢ pela CFP. O prego de remisséo
incorpora o custo efetivo dos estoques para o setor publico, ou seja, € o prego
pelo qual os estoques deveriam ser vendidos para zerar os gastos operacionais e
financeiros do governo com a aquisi¢do e carregamento dos estoques. A fim de
reduzir os gastos fiscais, definiu-se inclusive que os estoques ndo poderiam ser
vendidos abaixo do prego de remisséo. Esta medida ampliava o intervalo de
funcionamento do mercado, posto que, devido ao elevado custo financeiro de

carregamento dos estoques, os pregoes de remissio tendiam a superar os pregos
de intervengéo {ver Delgado, 1995).

Em maio de 1988, a Resolugdo n.° 155 do CONCEX removeu todas as
restricdes quanttativas scbre as exportagdes e importacdes de produtos
béasicos, e restringiu as importacies estatais de graos, transferindo esta funcgéo
ao setor privado. A tributagdo do ICMS sobre as exportagdes de produtos

primérios nao foi abolida, como era defendido pelos produtores.8

Qutras alteragfes importantes mmtroduzidas a partir de 1982 dizem
respeito & polifica comercial. Tradicionalmente a politica comercial brasileira
penalizou as exportagdes agropecuérias, especialmente as de produtos in
natura. De um lado, a politica comercial tratava de proteger a indistria

nacional, inclusive a agroindustria. Além das tarifas de importacéo elevadas, as

88 gpenas em 1996, como parte das medidas de reducdo do chamado custo Brasil e do pacote
de estimulos as exportagdes, foi abolide o ICMS sobre as exportagdes de produtos primérios. A
Constituicdo de 1988 j& havia eliminado tal imiposto para as exportagdes de produtos
industrializados, inclusive de origem agropecuédria. No entanto, devido & importiancia deste
imposto para a arrecadacio fiscal de muitos estados da federagdio, a regra ndo havia sido
estendida aos produtos primérios e simi-manufaturados.
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exportacbes de produtos agropecudrios e primarios em geral eram
tributadas, —em casos extremos eram objeto de contingenciamento—, para
garantir o abastecimento regular de matérias-primas para as indistrias locais.
De outro lado, a politica comercial também tratava de garantir a seguranca
alimentar e o abastecimento normal do mercado interno. Em alguns casos este
objetivo levava ao contingenciamento e até mesmo 4 proibicéo das exportagdes,
penalizando os produtores que poderiam vender sua produgdo no mercado

internacional a preco mais elevado que o obtido no mercado doméstico.

Em 1990, a administracido Collor promoveu uma guinada de 180° na
politica econdmica e na propria concepcio estratégica que vinha grosse modo
orientando as agOes do setor pablico nas Ultimas décadas. De um lado, como ja
se comentou na Secdo 2.2.4, ampliou e aprofundou a liberalizacio comercial,
até entdo restrita a agricultura; de outro, promoveu uma ampla reestruturacéo
do aparclho de Estado, que resultou mais em desestruturacio e
desestabilizacdo do setor publicc que na pretendida recuperacdo de sua
capacidade de acéio e de regulagdo. De qualguer maneira, as politicas adotadas,
especialmente apds o fracasso do Plano de Estabilizacdo, passaram a refletir a
concep¢éio basica das reformas, segundo a qual o Estado deveria ser menos

interventor e mais regulador,

A politica comercial sofrenn duas transformactes radicais em relagiac aoc
padrac anterior: de um lado, a reducio geral e substancial das tarifas, abrindo
efetivamnente a economia a concorréncia internacional; de outro lado, a
tarifacdo do comércio externo, com a substituicdo das barreiras néo tarifarias
por protecdo tarifaria. Simultaneamente o pais iniciou as negociagdes com
Argenting, Paraguai e Uruguai que rapidamente levariam & constituicdo do
MERCOSUL.89

89 Fonseca e Buainain (prelo) analisam os efeitos do Acordo de Marakesh (Rodada Uruguai do
GATT) sobre a margem de manobra para a fotmulaciio de politicas agricolas e sobre a
agricultura latino-americana. A conclusdo é que a principal restricio ndo se encontra nas
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Estas medidas foram consolidadas pela aprovacéo, em 31 de janeiro de
1991, da Portaria n.° 58 reformando as Tarifas Aduaneiras do Brasil (TAB),
vigentes desde 1957. A nova TAB estabelecia um cronograma de reducio
gradativa das tarifas para o periodo 1991-94. No caso dos produtos
agropecuérios, a tarifa média seria reduzida de 13% para 9%, e a amplitude de
variacdo tarifaria de 0 a 30% para 0 a 20%. A excecao dos lertilizantes, a tarifa
de importagio dos demais Insumos ¢ equipamentos agricolas também fol
reduzida, A liberalizagdo do comércio previa a adocio de uma legislacio de

salvaguarda efetiva, o que s6 veio a ocorrer em 1996.

No caso da agricultura, a nova orientagéo traduziu-se no fechamento de
varias agéncias ¢ empresas federais, entre as quais a EMBRATER, ¢ na adogio
de medidas de politica para a primeira safra da década que reduziam ainda

mais o ja insuficiente apoic do Estado a agricultura.

O resultado beirou ao desastre. Os agricultores vinham de uma péssima
safra no ano 1989/90, portanto com baixa capacidade de autofinanciamento.
Em marce de 1990 foram submetidos aoc choque de liguidez do Plano Collor,
fogo apds o inicio da colheita. Sem crédito, sem recursos proprios, nio era
dificil imaginar 0 que viria a ocorrer na safra seguinte: uma nova redugéo de
producéo, da rentabilidade e da capacidade de autofinanciamento. Segundo
estimativas de Coelho e Pernambuco (1992, 23}, na safra 90/91, somente os
produtores de arroz irrigado registraram renda liquida e capacidade de auto-

financiamento positivas.

Os principios liberais foram confirmados pela Lel n.28.171, de 17 de
janeiro de 1991, assim como pela Lei n.° 8.174, de 30 de janeiro de 1991.

regras da OMC, e sim na incapacidade de os Estados sustentarem politicas agricolas ativas
dentre dos Hmites permitides e admitidos pelo Acordo de Marrakesh. Outro problema € que
algans governos, entre o8 quais ¢ brasileiro, reduziram desnecessariamente a tnargem de
mancbra para as politicas ao “tarifarem” em valores muito baixos as medidas de protecio néao
tarifaria vigentes nos 7 anos anteriores ao acordo, e que foram tomadas como vase para o
processo de tarifagéo.
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Ambas definiram os limites para a intervencdo do Estado na agricultura e

reafirmaram as novas regras de intervencio.

A Portaria Interministerial n.® 657, de julho do mesmo ano, detalha as
regras disciplinadoras da formagéo e liberagao dos estoques pliblicos. Para fins
de manejo dos estoques publicos, introduz-se a distingho entre estoque
regulador e estoque estratégico; o estoque regulador abrange os produtos
contemplados pela politica de precos minimos e o estoque estratégico tem comeo
objetivo assegurar o abastecimento do mercado consumidor de produtos
basicos de consumo popular, sendo formado pelos estogues reguladores e
outras aquisigées que sejam necessarias. O pregoe de intervencdo é substituido
pelo preco de liberacdo de estoques, fixado a partir da média movel dos pregos
reais de uma série de 48 a 60 meses consecutivos a qual se agrega uma
margem de até 15% para contemplar o custo de carregamento dos estogues, os

objetivos da politica agricola e a conjuntura dos mercados.

Em um primeiro momento, a desregulamentacio das exportagdes € as
novas regras de intervencao pareceram dar bons resultados, j4 que depois de
uma retragdo no ano de 1988, em 1989 o nivel de produgio vegetal registrou
forte crescimento —apesar da reducgdo do volume de crédito e principalmente do
forte corte nos pregos minimos. O desempenho da producdo vegetal em 1989
provocou uma “euwforia liberal” ¢ as novas regras foram imediatamente
responsabilizadas pelo éxito alcancado pelo setor, No entanto, os resultados
positivos néo se repetiram nos anos seguintes, dando origem a pressdes por
parte dos produtores para o gue se poderia chamar de “liberalizacio com
protecfio”, que pode ser entendido da seguinte forma: se o mercado é favoravel,

o Estado ndo deve atrapalhar; se o mercado néo € favoravel ...

Embora ndo seja este o tema em questfio, convém aprofundar a andlise
da hberalizacdo iniciada ern 1988. Na verdade, nao resta divida de que as
novas regras devem ter beneficiado a maioria dos produtores, especialmente os

setores de exportacdo que puderam ampliar suas vendas no mercado
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internacional a pregos mais compensadores do que os vigentes no mercado
doméstico. E a partir da liberag@o das exportacdes que os pregos domésticos
dos produtos exportaveis passam a refletir diretamente os pregos
internacionais. Os produtores de arroz, milho e feljdo também foram
beneficiados, j& que sem a colocagdo de estogues publicos no mercado

doméstico os precos internos apresentaram recuperagao.

No entanto, véarios outros fatores contribuiram para produzir os
resultados positivos. Em primeiro lugar, a conjuntura nos principais mercados
agropecuarios foi extremamente favoravel, estimulando os produtores a
ampliarem a producdo; em segundo lugar, parte dos produtores havia nio
apenas renovado seus equipamentos durante ¢ ano do Cruzado como também
feito a correcédo e conservacio de solos, adquirido animais e renovado/ampliado
as instalagdes, o que lhes permitia, sem investimento adicional, ampliar a
produgdio; em terceiro lugar, a situagfo financeira de parte dos produtores
havia melhorado sensivelmente devido & ampla anistia e¢ renegociagfo das
dividas contraidas durante o Cruzado; por tltimo, nfo se pode desconsiderar a
hipétese, levantada por Buainain e Resende (1995}, do possivel efeito positivo
das receitas financeiras sobre a rentabilidade global de parcela dos produtores
rurais. Mas o fato € que o bom desempenho registrado em 1989 foi atribuido
totalmente as medidas de liberalizacdo, o que parceria confirmar as criticas

feitas pelos setores liberais de gue o problema da agricultura se resumia &
itervencéo do Estado.

Superada esta conjuntura favoravel, o setor apresentou sucessivos
resultados negativos, especialmente a producao vegetal. Em 1991 foi necessario

recorrer a massivas importacdes devido & evidente insuficiéncia da oferta
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domeéstica. Somente em 1992, quando o governo voltou a reativar a politica

agricola, a produgéo recuperou ¢ nivel de 1988.90

Nao se trata aqui de fazer wma critica ou defesa do modelo liberal em
termos abstratos, mas sim de indicar que sua implementacdo no Brasil dos
anos 1990, especialmente no periodo 1990-94 —incluindo os primeiros meses
apds o langamento do Plano Real—, foi marcada por sérias inconsisténcias no
nivel macro ¢ no nivel setorial que se traduziram em um fraco desempenho

econdmico € agravaram ainda mais os problemas da agricultura e da politica
agricola.
Do ponto de vista macro, a liberalizacdo pressupunha a estabilizacdo

monetaria, 0 que ndo ocorreu até 1995, A estabilidade colocava-se como
condi¢do sine gua non para o desenvolvimento de fontes alternativas para o
financiamento da agricultura e para o desenvolvimento de instrumentos
alternativos de apoio & agricultura, tais como as bolsas de mercadorias, os
mercado futuros, de opgdes, papéis privados como as rural producers notes ¢ os

varios outros utilizados em outros paises.

Por outro lado, do ponto de vista tedrico, a consisténcia dos programas de
reforma estrutural —a liberalizacdo comercial é uma das reformas gque
compdem estes programas— pressupunha uma taxa de cambio realista, que
refletisse a paridade de pregos com os principais parceiros comerciais. Sem
isto, introduzir-se-ia uma grave distorgéo nos fluxos de comércio externo, com
consequéncias ainda mais graves sobre a estrutura do aparelho produtivo e
sobre a estabilidade macroecondémica. Uma taxa de cambio valorizada criaria
dificuldades adicionais para os produtores domésticos exportarem e enfrentar a
competicdo das importacdes, cujos precos resultariam artificialmente reduzidos

pela valorizacio cambial. Mesmo em economias com alto grau de abertura e

90 Ver Secéic 6 e em particular Segfio 6.1.4 para algumas consideragbes adicionais sobre este
ponto.
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com grande presenca de insumos importados, as eventuais vantagens
decorrentes da possibilidade de reduzir custos através da importacdo de
insumos mais baratos devido a sobrevalorizacdo da taxa de cambio nao
compensa as perdas infligidas as exportagoes, ja que a participacao dos
insumos na estrutura de producdo representa apenas parte do preco final (ver

Norton, 1993, 16 e seguintes).

O impacto negativo da abertura comercial sobre as atividades produtivas
domeésticas, notadamente sobre a industria, seria ainda mais forte do que em
condigdes de taxa de cambio de paridade.®! Além disso, produzir-se-ia déficit na
balanca comercial, que mesmo financiado pela entrada de capitais, aumentaria

a vulnerabilidade externa da economia nacional.92

Ao contrario do que preconizava o modelo de ajuste estrutural, a taxa de
cambio real, medida seja pelo conceito de paridade do poder de compra (PPP)
seja pelo da taxa efetiva de cambio calculada a partir de uma cesta de moedas
dos dez principais parceiros comerciais brasileiros, valorizou-se
acentuadamente no periodo 1985-90, desvalorizou-se no periodo 1990-92 (ver
Buainain e Resende, 1995, 167) e voltou a valorizar-se no periodo 1993-95,
como pode ser observado no Grafico 2. Esta valorizagcao da taxa de cambio

contribuiu sem duvida para gerar as distor¢des mencionadas acima.

A inflacado elevada e a adogao da politica monetaria restritiva e de juros
reais elevados, comprometeu seriamente a possibilidade dos agricultores se
financiarem no mercado regular de crédito; as proprias taxas de juros cobradas

pelo empréstimos concedidos no marco do SNCR —variacdo da Taxa de

91 Toma-se o conceito de taxa de cambio de paridade para indicar um taxa de cambio que
reflete a evolugdo das inflagées doméstica e internacional durante um periodo de tempo mais
ou menos amplo, e que por isto mesmo nao embutiria distor¢des significativas em nenhuma
direcdo (sobre ou subvalorizagéao).

92 Para uma revisdo do papel da taxa de cambio no desenvolvimento da agricultura em geral,
ver Norton (1993); Valdés and Siamwalla (1988); Falcon, Pearson and Timmer (1985) e
Weeks (1995); para uma analise mais detalhada da evolucao da taxa de cambio e a agricultura
brasileira, ver Buainain e Resende, 1995; FAO (1994) e Banco Mundial (1993).
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Referéncia (TR) mais juros positivos que variaram entre 9 e 16% no periodo
1991-95— mostraram-se totalmente incompativeis com a capacidade de
pagamento do setor, especialmente apos 1994, quando o reajuste dos precos

foi desvinculado da evolugao da TR.

GRAFICO 2: TAXA DE CAMBIO REAL
(1974.1-1997.1)
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Fonte: Holland (1998); Taxa de cambio real deflacionado pelo IPC dos EUA e IPC-Fipe (Etnt),
pelo IPC (Eipc) e pelo IPA (Eipa).

Além destas inconsisténcias entre os requisitos do modelo liberal e a
politica macroeconomica, no plano setorial também foram observadas muitas
contradi¢oes, a grande maioria provocada pelo descontrole inflacionario e pelas
politicas adotadas para conter a elevacao dos pregos, as quais continuaram
atacando os sintomas e ndo as causas da inflacao. A politica agricola nao foi
“reformada” para adaptar-se a nova institucionalidade, e em muitas situacoes a

utilizacao de alguns instrumentos aumentava as distor¢does que se pretendia

172




CaPITULO V: CRISE ECONOMICA, PRAGMATISMO E CRISE DA POLITICA AGRICOLA: DA INTERVECAO
PLANEJADA AO MODELO LIBERAL

evitar.9 Pelo menos até 1992, os precos dos produtos alimentares sofreram
congelamentos/ controles e o governo, apesar das regras de intervencéo,
continuou langando méo de importacées, até mesmo subsidiadas, como
instrumento de contencao imediata de precos, sem qualquer consideragcao em

relacao aos efeitos sobre a trajetéria da inflagao e sobre a produgao doméstica.

Nestas condicoes, dificilmente se poderia imaginar politicas setoriais
consistentes e sustentaveis. Na verdade, as seguidas tentativas de ajustar as
politicas ao novo contexto e as novas demandas, foram criando novas
contradicoes e problemas que na pratica inviabilizaram totalmente a
continuidade e mesmo os ajustes do padrao de intervengao que caracterizou a
politica agricola desde 1970. Esta questao sera retomada adiante (Sec¢ao 6), ao
tratarmos da evolugao e contradi¢ées da politica agricola nos anos 90.

5.2 A politica de crédito rural durante a década de 80

Ao longo dos anos oitenta foram sendo introduzidas modificagées na
instrumentagao da politica de crédito rural. Os objetivos eram multiplos: por
um lado, foram introduzidas medidas para contrapor-se a redugao de recursos
destinados ao Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) e, no limite, amenizar
os efeitos negativos dos cortes de crédito. Por outro lado, buscava-se re-orientar
a alocacdo dos recursos entre as diferentes finalidades, produtos e tipos de
produtores. As modificacbes procuravam adequar as condigoes de
financiamento rural as condi¢coes vigentes no mercado financeiro interno,
reduzindo o diferencial existente entre as taxas de juros do crédito rural e as

taxas de mercado.%?

93 Por exemplo,a manutencdo da politica de precos minimos desenhada para uma economia
fechada precisa ser adaptada as condigdes de uma economia aberta, caso contrario atraira
importacoes mais baratas que serdo vendidas ao governo pelo preco minimo. Os precos de
intervengdo também devem estar harmonizados com os precos de fronteira, para evitar a
acumulacéo de estoques pelo setor publico.

94 Kageyama et al (1990, 161), durante os anos 70 "a agricultura nio operava ainda com o
mercado financeiro em geral, mas com o mercado financeiro agricola’, o qual era regido por
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Sem duvida que as mudangas responderam, principalmente, a crescente
dificuldade para manter o padrao de financiamento. Mas nao se pode dizer que,
pelo menos em parte, nao refletiam um conjunto de criticas que vinha sofrendo
a politica de crédito rural, cujos efeitos positivos sobre a produtividade e
crescimento pareciam pequenos em relacdo aos beneficios concedidos anterior.
Apontava-se ainda a concentragdao dos recursos em poucos produtos, a maioria
destinada a exportacdo; em grandes produtores € nas regibes mais
desenvolvidas. Também se indicava o desvio do crédito rural tanto para

aplicagdes no mercado financeiro como para outras finalidades.%5

5.2.1 A mobilizacgdo de recursos

A principal fonte de recursos do SNCR durante a década de 70 era os
depésitos a vista nos bancos comerciais. A partir do final da década de 70 e
durante toda a de 80 o volume destes depdsitos foi sendo reduzido, de um lado
devido ao efeito da aceleracdo da inflacdo, e de outro devido as inovacoes

financeiras introduzidas pelos bancos.

Durante os anos 70, o crédito rural contou com recursos relativamente
abundantes do Tesouro Nacional. No entanto, a partir do inicio dos anos 80
estes recursos passaram a sofrer as restrigées impostas pela politica monetaria
e fiscal restritiva, ambas submetidas a controles institucionais cada vez mais
rigidos. Como pode ser visto no Grafico 3, pag. 176 e na Tabela 15: Fontes do
Crédito Rural, pag. 218 em 1985 e 1998 mais de 64% dos recursos do crédito
rural eram provenientes do Tesouro. A partir dai a participagdao do Tesouro caiu

de forma acentuada para 37% em 1987 e 24,5% em 1988, passando a girar

condicées particulares e mais favorecidas que as vigentes no mercado em geral'. As mudancas
referidas no texto tratavam de introduzir o setor no mercado financeiro em geral.

95 A literatura sobre este assunto é vastissima. Apontamos alguns trabalhos que avaliaram e
"denunciaram” as distor¢ées do crédito rural: Guedes Pinto (1981), Kageyama (1986), Homem
de Melo (1983), Said (1984). Trabalhos recentes, mas que analisam este periodo sdo: Sevilha
(1994), Vidotto (1995}, Oliveira (1997), Gongalves (1997).

174




CariTULO V: CRISE ECONOMICA, PRAGMATISMO E CRISE DA POLITICA AGRICOLA: DA INTERVECAO
PLANEJADA A0 MODELO LIBERAL

entre 22% e 27% até 1994. Apos o Plano Real esta participacdao caiu ainda
mais, chegando a 3,5% em 1996.

A origem destas restricoes deve ser encontrada em duas causas que,
embora interligadas, tém natureza diversa. A primeira decorre da propria
orientagdo da politica econdémica, cuja prioridade passou a ser o controle da
inflagdo. A segunda, em parte condi¢do necessaria para viabilizar a primeira, é
a introdugdo de sucessivos controles institucionais sobre os recursos publicos.
De fato, na opinido da maioria dos especialistas, um dos aspectos da
fragmentacao do Estado era precisamente a quase total autonomia financeira,
administrativa e operacional de muitos de seus organismos, os quais fugiam ao
controle dos responsaveis pela politica econdmica. Retomar o controle e as
rédeas do gasto publico era considerado condigédo sine qua non para reduzir a
inflacao.

A primeira mudanca relevante foi fechar a conta movimento, que permitia
ao Banco do Brasil realizar gastos por conta do Tesouro praticamente a
margem de qualquer controle. Em 1986 as operagées realizadas através desta
conta foram incluidas no orcamento fiscal da Unido, e o repasse pelo agente
financeiro ficou condicionado a prévia transferéncia dos fundos pelo Tesouro,

impedindo assim os adiantamentos por conta de recebimentos futuros previstos

no orgamento.%

9% Em 1986 foi criada a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e o "caixa linico" do Tesouro, o
que permitia a recém criada STN exercer controle efetivo sobre os gastos do governo federal.
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GRAFICO 3: FONTES DO CREDITO RURAL (1985-96)
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Fonte: Leite (1998, 80)

A segunda grande mudanca, esta muito mais abrangente, ocorreu em
1988, com a promulgacdao da Constitui¢ao, que reuniu o conjunto de fundos de
financiamentos publicos, entre os quais a execucao da politica agricola, no
Orcamento de Operacoes de Crédito e incorporou este ultimo ao Or¢camento
Geral da Uniao. Os efeitos destas mudancas institucionais sobre a gestao da
politica agricola tém sido subestimados. Rezende e Silva (1993) mostram com
clareza que este re-ordenamento institucional redefiniu o relacionamento entre
0os principais atores em questao: Banco Central, Banco do Brasil e Tesouro
Nacional. Além disso, eliminou a possibilidade, até entdo amplamente utilizada
pelos ministérios, de operar as politicas setoriais a margem do orcamento e do
controle dos responsaveis pela politica econémica. Embora desejaveis, na
medida em que estabeleciam o processo orgamentario universalmente aceito
como adequado e democratico, o qual assegura mais transparéncia e eficiéncia
na utilizacao dos recursos publicos, estas medidas tiveram forte impacto sobre
as politicas agricolas, especialmente nos primeiros anos da década de 90. As
restricoes e controle sobre os gastos explicitaram, rapidamente, a falta de
realismo tanto da politica de crédito rural como de precos minimos. Este tema

sera desenvolvido adiante.
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Durante toda a década de 80, o governo tentou contrabalancar a queda
dos recursos variando o percentual dos depoésitos a vista que os bancos sao
obrigados a destinar ao crédito rural. Nota-se, na Tabela 1, pag. 222, que
durante a década de 70 o percentual de exigibilidade foi de 15% entre 1973 e
junho de 1979, quando passou para 17%. Em janeiro de 1980 era de 15%,
subindo para 20% um ano depois, para 25% em junho de , 45% em 1983 e
55% em 1994. Durante o Cruzado foi reduzido para 30%, uma vez que a
explosiva monetizagao que se seguiu a queda da inflagdo multiplicou os
depositos a vista. Em julho de 1987 o percentual ja era de 60%, subindo para

90% em setembro de 1998 e para 100% em setembro de 1989.

Durante o Plano Cruzado procurou-se organizar as fontes tradicionais de
financiamento e criar novas fontes de recursos. Os recursos da extinta conta
movimento foram transferidos para o Fundo Rural de Desenvolvimento e foi

lancada a Caderneta Verde.

GRAFICO 4: EVOLUCAO DO CREDITO RURAL
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Os créditos agricolas apresentam pequena flexibilidade quanto ao
momento de sua liberacdo e os prazos de pagamento, uma vez que dependem
dos ciclos das culturas e da criacao. Por esta razdo, pequenos atrasos em sua
liberacdo e/ou mudancas nas condi¢oes de mercado comprometem seriamente
a eficacia do crédito e os resultados financeiros do esforg¢o produtivo. Por isso a
politica de crédito rural fica muito vulneravel quando sujeita tanto as
necessidades de controlar o fluxo de caixa do Tesouro como aos movimentos de
curtissimo prazo da politica monetaria. Como sera visto mais adiante, este
problema se agravou desde entdo, e ainda hoje ndo esta equacionado e muito

menos superado.

A criacao da Caderneta Verde foi um primeiro esfor¢o com a finalidade de
criar fontes alternativas de recursos para o setor rural com certa autonomia,
tanto do orcamento fiscal como do vaivém da politica monetaria. Naquele
momento, a crescente dependéncia de recursos fiscais para o financiamento
rural ja se colocava como o principal ponto de estrangulamento para a

reativacao da politica de crédito rural.

Os recursos da Caderneta Verde deveriam ser canalizados para os
investimentos —finalidade que vinha sofrendo a maior redugéao de recursos nos
anos anteriores— € seu funcionamento acompanhava as mesmas diretrizes da
Caderneta de Poupanga tradicional: pagava juros de 6% ao ano aos
depositantes acrescidos da correcdo monetaria. A criacao da Caderneta Verde
tinha como objetivo atribuir aos fundos de financiamento do desenvolvimento
rural uma maior autonomia em relagao as flutuacdes da politica econémica e,

principalmente, da politica monetaria.

Sua criagao significou, sem duvida, um passo adiante para solucionar o
problema —ja entao candente— do financiamento agropecuario. No entanto, a
propria regra de remuneracao dos depositos indicava o limite desta fonte de
financiamento; em um contexto de inflacao crescente e em patamar cada vez

mais elevado como o do Brasil de entdo, dificilmente os produtores rurais
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poderiam tomar empréstimos em larga escala pagando juros pouco acima de
6% e corregdo monetaria plena. O risco era demasiado elevado, e apenas uma
minoria estaria disposta ou em condicdes de assumi-lo. Esta cunha entre as
condicdes de captacdo dos recursos ¢ as condi¢des de sua aplicagio continua
sendo, ainda hoje, um dos principais nés a serem desatados para permitir a

superacéo da crise de financiamento do setor rural.®?

O Grafico 4 e a Tabela 2, que mostram a evoluco do crédito rural,
comprovam que estas medidas, apesar de relevantes, ndo tiveram €xito em
conter a evoluclo da crise de financiamento da agricultura. O volume total de
crédito caiu de USS$ 20,4 hilhdes em 1979 para US$ 13,4 bilhdes em 1989 ¢
US$ 8,4 bilhGes em 1990. Ainda assim, o volume de recursos absorvido pelo
crédito rural na década de 80 superou o total dos anos 70: US$ 138,6 bilhoes e
US$ 128,7 bilhdes, respectivamente.

%7 Apesar destas restricdes, o estudo setorial realizado pelo Banco Mundial em 1990 (Banco
Mundial ,1990} indicou que, em 1989, o volume de depésitos na Caderneta Verde havia
aicancado US$ 3,1 bilhdes de délares, e que a Caderneta Verde era uma fonte relevante de
financiamento ao setor agropecudrio. Ndo ha indicagdo do volume de empréstimos feitos com
recursos da Caderneta nem dos projetos financiados.
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TABELA 2: EVOLUCAQ DO CREDITO RURAL.

US$ MiLnoes {1297}

ANe io. o hwesTMENTO. | CoMERGIALZAGA

1965 567,4 156,65 54,3 73,3
1966 673,3 252,2 1164 1041,9
1967 861,0 267, 1 1811 1809,2
1968 965,8 313,7 195,1 1 474,6
1969 1732,7 460,86 1160,1F 33339
g i mel T s BRI )
1971 24468 | 910,86 1272,9 4 630,38
1972 2972,9 | 1479,9 1460,8 5913,6
1973 47069 2 028,7 2 144,2 8 79,8
1974 6 948,1 2 767,3 5131,8 12 8472
1975 8 481,9 43578 4718,3 17 558,0
1676 9 372,4 42328,4 4 .837,5 18 538,3
1977 9751,6 3692,3 5 026,1 18 470,0
1978 9 750,7 3 360,4 4 479,2 17 390,3
1979 12 253,0 3 606,9 4 581,9 20 441,8
1980 » ' 12261,2 ¢ 2799,2  4a479 19 508,3
1981 11 841,2 2 318,6 4817,7 18 977,5
1982 12 644,7 1776,9 4054,1 18 475,7
1983 7 250,2 1604,8 2 260,3 111153
1084 5083,8 646,6 1075,1 6 755,5
1985 6 100,3 800,5 1438,4 8 339,5
1986 g 127.0 2 978,7 2 146,8 14 252,5
1087 9 885,3 17402 1954,8 13 580,3
1988 7 736,1 1643,4 1852,9 11232,4
1989 10 897,8 1236, 1 1804,1 13 438,0
1900 6 546,5 ' 588,2 ' 131000 Ba447
1991 6 527,23 445,8 776,7 7 749,7
1992 5 149,7 794,7 2 165,9 8 110,3
1993 4 264,8 11988 1808,2 7 359,8
1994 5443, 1 1295,6 3 165,6 9 903,3
1995 3995,3 819,2 1207,4 6 021,9
1906 i 3986,1 571,4 357,8 4913,3
1997 | 4 B50,8 1180,9 660,5 o 6 6592,2

Fontes Primérias: IBGE (1965 a 1968B) e BACEN (1969 a  1897);
Fonte: Revista de Politica Agricola, Ano Vil - nio. 02.

A reducado do crédito rural ndc foi inbdcua, mas tampouco provocou os
efeitos desastrosos que se preconizava no inicio dos anos 80, gquando os cortes

foram mais acentuados. Varios autores tém sustentado que pelo menos parte
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dos agricultores logrou superar as restrigbes de crédito oficial langando maéo de
varios mecanismos, desde o aute financiamento até créditos extra bancdérios,
como o da soja verde, fornecimento antecipado de insumos casado com
compromisso de venda, articulagdo com a agroinduistria e até mesmo crédito
bancario comercial {ver, por exemplo, Goldin e Resende, 1993; FAO, 1994;
Buainain, 1987). O acesso a estas fontes evitou uma crise maior da producio
agropecuaria, mas restringiu o volume de investimento e, em muitos anos, a

producéo corrente, pois 0s produtores reduziram seu grau de endividamento.

Ainda assim, € preciso mencionar que o efeito das restrigdes ao crédito
oficial deve ter sido acentuadamente desigual entre os produtores (FAO, 1994).
Embora faltem estudos empiricos que permitam comprovar cabalmente esta
afirmativa®, tudo indica que a reducio do crédito rural aumentou a debilidade
dos produtores comerciais com maior grau de endividamento e menor liguidez,
assim como da grande maioria dos produtores familiares. Estes Uitimos,
mesmo utilizando menos crédito que os grandes empresarios agropecudrios e
tendo maior flexibilidade para adaptar-se a algumas mudancas da conjuntura,
tém em contrapartida uma insercéio menos favoravel para contornar a restricio

ao crédito oficial e sdo portanto mais frageis para enfrentar sitnagées de crise
de bquidez.

E possivel que a reducgdo do crédito, pelo menos durante os anos 80,
tenha contribuido para aumentar o movimento de concentracdo da propriedade
rural, uma vez que muitos produtores familiares e agricultores de tamanho

médio e até mesmo grande, recém estabelecidos nas areas de fronteira do

98 Esta hipbtese seria comprovada ¢ negada pelas informacdes do Censo Agropecnario de 1990,
o qual nio foi reglizado. Os dados do novo censo agropecuério confirmam a queda, entre 1980
e 1995, de 64,8% do numero de estabelecimentos que utilizava crédites. O Censo de 1985

indicou gue 734.351 estabelecimentos tomaram crédito naquele anc, enquanto o Censo de
1996 registrou apenas 256.165.
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Centro-Oeste, foram obrigados a vender suas terras para saldar dividas ou

simplesmente perderam suas propriedades para as instituigdes financeiras.%

5.2.2 A gestdo dos recursos

A gestdo dos recursos diz respeito & definicde da condigGes de
financiamento —~taxa de juros, limites de financiamento, prazo para
pagamento— em funcéo dos objetivos da politica. O manejo dos recursos —cada
vez mais escassos— ndo fol uniforme durante os anos 80. Ainda assim, exceto
em 1985 e 1986, pode-se dizer que a prioridade foi o financiamento da
produgdo corrente {crédito de custeio), sacrificando principalmente os novos
investimentos. Em 1981, por exemplo, o Banco Central determinou que 70%
dos recursos do SNCR fossem destinados ao crédito de custeio; em outros
momentos, mesmo sem usar tal rigor, introduziu pequenas vantagens para
incentivar os bancos a realizarem empréstimos de custeio. Isto explica, pelo
menos em parte, a maior estabilidade desta linha de crédito (Tabela 2,
pag. 180) e o fato de a producdo agricola ndo ter sofrido tdo pesadamente a

queda do crédito rural.

Durante a década, os responsaveis pela politica utilizaram ainda o Valor
Basico de Custeio (VBC), os limites/condi¢des de financiamento e o cronograma
de desembolsc com o mesmo objetivo de orientar os fluxos de recursos de
acordo com as prioridades do governo. Naguele contexto, estes trés
instrumentos basicos da politica de crédito eram pardmetros que afetavam as
decisdes dos produtores, sendo utilizados para diferenciar as condigbes de
financiamento segundo o tamanho do produtor e o tipo do produto assim como

para racionar o crédito.

A partir de sua criacdo em 1981, o VBC passou a ser utilizado como
parametro para calcular o volume de crédito de custeio que os produtores

99 (0 Censo Agropecusrio de 1995/96 confirmou a concentracdo da propriedade da terra e a
forte queda do ntumero de estabalecimentos menores.
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podem tomar através do SNCR. Do ponto de vista técnico e da possivel eficacia
da politica, tratava-se, sem duvida de wum refinamento necessaric. O VBC
deveria refletir os custos operacionais de produgéo (custo variavel}, levando em
conta inclusive as diferencas de nivel tecnoldgico entre os produtores.1% Mas
COmg ocorria com Os$ pregos minimos, ¢ VBC era objeto de conflito entre as
diferentes areas do governo e sua definicAo descolou-se do critério técnico e
passou a ser feita em func¢éo das necessidades e objetivos imediatos da politica
agricola. Em um contexto no qual as taxas de juros de mercado chegavam a ser
varias vezes superior as utilizadas pelo SNCR, o "grau de realismo” do VBC e os
limites de financiamento —que conjuntamente definiam o volume de recursos

gue se poderia obter pagando taxas especiais— eram paradmetros relevantes
para as decisdes dos produtores.

A comparacio entre os custos de produgio estimados pelo [EA-SP e os
VBC indica que, exceto nos anos de 1985 e 1986, os valores fixados para o VBC
subestimavam os custos de producdo. Tal subestimacédo, em conjunto com a
reducdo dos limites de financiamento {ver Tabela 1, pag. 190}, embora
determinados pela politica monetaria, atuaram como instrumentos de
racionamento e direcionamento do crédito de custeio entre produtos e
produtores. Esta pratica gerou enorme insatisfacdo entre os produtores, mas
induzia & utilizacdo de recursos préprios para complementar o crédito rural, 16!

Naturalmente que este {e qualquer) racionamento afeta mais os produtores com

W00 Este parametro/instrumento introduzia a possibilidade de incentivar a adocio de

tecnologias mais adequadas as condicbes dos produtores, além de assegurar financiamento
adecuado

01 A politica de crédito rural dos anos 70 contribuiu para profundas transformacoes
estruturais da agricultura brasileira, mas manteve intacto o "padrdo de acumulacdo
patrimeonial” que caracterizava este setor. Durante as década anteriores, a acumulacio dava-se
principalmente pela aguisigiic de novas terras (patrimdnio), cuja valorizagio posterior estava
assegurada, seja pelas agdes do Estade integrando-as ao mercado através de obras pablicas
seja pelo crescimento da economia brasileira. A necessidade de capital dinheiro era reduzida
pelas relactes de producéo vigentes e ou provida pelo Estado na forma de financiamento rursl
ou comercial. O SNCR exarcebou este padriio ao prover crédito sem restricdes para o grupo de
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menor liquidez, obrigados a reduzir o nivel de produgéio ou tomar empréstimos
no mercado.’?? E provavel, no entanto, que a subestimagio do VBC e a
reducdo dos limites de financiamento tenham assegurado a distribuicdo de
crédito entre um nGmero maior de produtores do que teria ocorrido caso a

alocacéo fosse realizada mais livremente pelos bancos comerciais.

As condicoes de financiamento também mudaram radicalmente durante
os anos 80, tal como mostram as informagdes da Tabela 5 e da Tabela 3, ambas
abaixo. Na virada da década de 70, as taxas de juros variaram entre 2 ¢ 5%,
acrescidas de um percentual da correcio monetaria que variou entre 40 e 60%
para os pequenos produtores e os demais, respectivamente. Devido a aceleracéo
da inflagdo, a taxa real passou de 17% negativo em 1977 para 35% negativo em
1979 —ano em que os subsidios ac crédito rural alcancaram seu nivel mais
elevando de 12,3% do PIB agricola— e 38,7% negativo em 1980.

produtorss que aderiu ao projeto de modernizacao, permitinde que todo recursc proprio fosse
canalizado para a aquisicao de terras e bens raizes nas cidades.

102 para uma andlise interessante dos efeitos da lignidez e condiges de financiamento sobre as
decisdes dos agricultores, ver Dell'Acqua vy Blumenschein (19835}.
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TABFLA 3: TAXA REAL DE JURDS DO CREDITO RURAL

ARE

1970 -3,9 1984 5,1
1971 4.0 1985 -2,3
1972 1,5 1986 33,8
1973 1,4 1987 7.0
1974 -15,1 1988 7.0
1975 11,5 1989 7,0
1976 21,9 1990 9,0
1977 -16,9 1991 9,0
1978 17,7 1992 11,8
1979 -34,3 1993 2,8
1980 37,7 1994 0,3
1981 27,0 1995 46,3
1982 28,7 1996 2,4
1983 23,4

Fonte: Banco Central

Nota: Até 1991, baseado em Buainain ¢ Resende {(1995). De 1992 a 1996,
baseado em Leite (1998).

A fim de ilustrar melhor nossa tese de que o manejo da politica foi-se
inviabilizando ao longo da década, ressaltamos as principais mudancas
ocarridas durante os 80 nas condigdes de financiamento. Em 1982 a
remuneracio dos empréstimos passou a ser parcialmente indexada a variacdo
dos titulos da divida publica brasileira (4 época a ORTN). Inicialmente a
indexacdo era parcial (entre 60 ¢ 80% da ORTN, segundo o tamanho do
produtoer}. Além de reduzir o subsidio, a indexagéo transformou os empréstimos
em poés-fixados, ou seja, a remuneragdo efetiva somente seria conhecida no

momento de sua liquidacio.

A mudanc¢a radical ocorreu em 1984, com a introducio da indexacéo
plena do crédito rural 4 evolugdo da inflagdo. Com excecdo de 1986, gquando a
correcao monetaria foi eliminada, esta regra prevaleceu durante o resto da
década. Os efeitos desta medida, cuja motivacdo era eliminar os subsidios e
reduzir o papel do Estado no financiamento do setor, néo poderiam deixar de

ser fortes ¢ abrangentes. Naturalmente que em uma economia que entrava em
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um periodo de turbuléncia e instabilidade, a pds-fixacéo e indexagao plena dos
empréstimos imtroduzia um elemento adicional de risco e incerteza,
principalmente para os produtores agricolas, cuja renda ¢& afetada
aleatoriamente pelas condigdes climaticas e também pelas seguidas

intervencdes do governo nos mercados de produtos agropecuarios. 103

103 Mesmo antes dos programas heterodoxos de estabilizacdo, o tabelamento dos precos de
produtos alimentares, importagdes vendidas com subsidios e outras intervencdes nos mercados
agricolas eram pratica comum da politica econdémica brasileira.
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TABELA 4. CONDICOES DO CREDITO RURAL. 1967-90

Fonte:r 1987/1983; Tabela 15 do “The Rural Credit Policy of Brazil”, preparado por IBMEC,
nov. /83; 1984/1990: Resohicdes e Circulares do Banco Central do Brasil. Bance
Mundial, 1990,
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TABELA 5. CONDICOES DE FINACIAMENTO, SEGUNDQ TIPO DE CREDITO
E TAMANHO DO PRODUTOR (1968-88)

PERCENTUAL ANLALY

1957 : _ G b LR 007
198 O7 1 HQETH009 | 1LGXR EF Q07

Ponte: CFP/DAEP/SUTEC

! _Custo do Financiamento calculado do base em um percentual fixo de inflacdo mais os
11T0S;

2 f?efere-se ao ano da colheita.

A aplicagdo da corregdo monetaria ao crédito rural, de certa forma
mevitavel naquele contexto,1% introduziu um gap entre a evolucdo dos
encargos financeires e a dos precos dos produtoes agricolas, cujo efeitos sobre a
rentabilidade e solvéncia de boa parte dos produtores durante a década de 80
ainda ndo foi devidamente avaliada. Os custos financeiros explodiram,
reduzindo a rentabilidade dos produtores e até mesmo sua capacidade para
pagar os empréstimos. Em 1984/85, por exemplo, a participacdo dos custos
financeiros no custo total variou de um minimo de 31% para o feijéo ao maximo
de 52% para a mandioca. Em 1985/86, a participacéo cresceu para todos os
produtos ¢ o maximo alcangou 54% para o mitho.'%5 Como a maioria dos
produtores encontrava-se debilitada financeiramente por quebras de safra em
anos recentes e pelos efeitos da propria politica econdémica, parte deles néo teve
como escapar ao empréstimo € entrou em uma ciranda da qual era

praticamente impossivel sair. Quaisquer problemas com a produgio, como 05

104 Um dos poucos autores que condenon a medida foi Décio Munhoz, em Munhoz {1982).

105 Estimacéio feita a partir das informagdes do IEA-SP.
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registrados na safra de 1985/86 devido 2 seca, poderiam inviabilizar a rolagem
das dividas e jogar parte relevante dos produtores na inadimpléncia. Isto s6 néo
ocorreu naguele mesmo ano devido & polifica expansionista adotada durante o
Plano Cruzado, que desafogou momentaneamente e renovou o f6lego de parte
do setor. As contradigbes reapareceriam adiante de forma ainda mais

acentuada,

Finalmente, € interessante destacar que a gestdo destes instrumentos e
parametros ndo foi conduzida totalmente 4 margem dos objetivos que haviam
sido definidos para a politica agricola. Tanto as condi¢bes como os limites de
financiamento do SNCR foram em geral diferenciadas quando se considera o
produto e tamanho do produtor, como se pode observar na Tabela 5 € na
Tabela 6. Os produtos considerados basicos e os pequenos e médios produtores

contaramn, em geral, com condicdes ligeiramente melhores que os demais.
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TABELA GLIMITES DE FINANCIAMENTO
TAMANHC DO PRODUTOR E CULTIVOS SELECIONADOS

L TAMANHO DOS

 ProouTos | NHO D
wn o [ PRODUTORES

o PRIORITARIOS
' ' PEGLUEMO

AR ROZ - M ED o]
ESRANDE

S PeouEno 80 1o
C FepAes o MEDIO . . s - L B0
T GRANDE 80 80
R PEGUEND : 0. 100
L MaANDieEA L MEDIOS S s0. oEE
L CRANDE 50 Soec
U gomee o SoMEDIoT T g0 T o gon
oG GRaNoE 60 80 1100

- EXPORTAGAC |
- . PEQUENO &0 e}
ALGoDAD. . MEDIO 40 .50
B GRANDE 40 46 -
. PEQUENO 80 Cso
AN MEDIC 80 . B0
S GRANDE 80 B0
_ | PEQUENG. O -6_{3-_
 SoJA MERIC 40 . 80 .
o S OGRANDE 40 0 BO

Fonte: CFP/DAEP/SUTEC

5.3 Politica de precos minimeos durante a década de 80

5.3.1 A reorientacdo da Politica de Garantia de Precos Minimos

Como se mencionou, ao longo de toda a década de oitenta foram
registradas importantes modificacbes na politica agricola. Além da redugéo do
volume de crédito, das mudancas nas condigbes de financiamento rural, em

particular a reducédo (e eliminacdo, em alguns ancs) do subsidio e a plena
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indexacdio do crédito a variagdo das ORTN, também foram introduzidas

meodificacdes na politica de precos minimos para ajusta-la 4 nova conjuntura.

Até o final dos anos setenta a politica de garantia de precos minimos
funcionou basicamente como um débil segure de precos (ver Mollo, 1983).106
De wma parte, a politica de financiamento compensava, pelo menos
parcialmente, o viés da politica macro que prejudicava a agricultura; além
disso, durante a maior parte da década, os mercado de produtos agropecuérios
apresentaram um forte dinamismo, reduzindo a necessidade e utilidade de uma

politica ativa de pregos.

De outra parte, o instrumento em si apresentava sérias limitacbes no
contexto inflaciondric que sempre caracterizou a economia brasileira. Em
primeirc lugar, como a concessio do crédito de custeio era vinculada aos
precos de garantia, qualquer elevacdo destes repercutiria sobre a base
monetaria. Isto levou o governo a fixar 0s pregos minimos pela ética da politica
monetaria e ndo em base as estimativas técnicas dos custos de producéo feitas
pela Companhia de Financiamento da Produgao (CFP). O resultado foi a
sistematica sub-avaliacAo dos pregos minimos. Em segundo lugar, um dos
principais problemas desta politica nos anos 70 era a pré-fixagdo dos precos
minimos na época do plantio, portanto muitos meses antes de tornarem-se
operacionais. O calculo do prego de garantia embutia uma expectativa em
relagdo & inflacdo futura que sistematicamente subestimava a inflag@o efetiva,
reduzindo ainda mais a atratividade do preco minimo. Este preco era tratado
como prege de garantia em ultima insténcia, €, portanto fixado em nivel baixo,
sem qualquer intengdo de .assegurar rentabilidade aos produtores que
eventualmente vendessem sua produgao ao governo. Ou seja, a PGPM era

passiva para nao influenciar as decisbes dos produtores sobre "o qué e gquanto
produzir’ (Fagundes, 1988].
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O fortalecimento da politica de precos minimo teve inicic em 1979,
quando o governo desvinculou a concessio do crédito de custeio do nivel de
precos minimos, definindo que estes deveriam ser fixados de acerdo com os
custos de producio, segundo critérios técnicos de amplo reconhecimento.
Manteve-se, no entanto, o pre¢o fixo e a regra de levar em conta a expectativa,
sempre subestimada, da inflacdo futura, o que na pratica mantinha o papel

secundario desta politica nas decisdes dos produtores.

A partir de 1981 o governc modificou a sistemaAtica de definigic dos
precos minimos, substituindo os precos fixos por precos-base, definidos e
anunciados alguns meses antes do inicio das trabalhos de preparo e plantio do
sclo, e corrigidos mensalmente até o inicio da colheita, quando se tornava
fix0,197 pela variacdo da ORTN, mesmo indexador utilizado nos contratos de
crédito. Adicionalmente, os precos minimos, até entdo definidos para cada
regido, foram unificados, passando a ter um anico valor para todo ¢ pais. Em
1984 a indexacfo dos precos base tornou-se plena e foi estendida para os
meses sucessivos 4 colheita, de forma a permitir que os produtores retivessem
sua producio por mais tempo.Com estas mudangas o instrumento tornou-se

mais operacional, pelo menos por um tempo.

Nas condigbes de crise que atravessava a economia brasileira, e
particularmente em meio a forte contenc¢iio do crédito rural, "ao invés de tentar
assegurar a rentabilidade dos capitais ex ante, via crédito altamente

subsidiado, o Estado passou a manipular os pregos minimos —assegurando

106 Aloyns autores, como Belik (1992} sustentam que o EGF foi um instrumento importante de
provisao de capital de giro barato para as empresas agro-industriais.

107 O periodo de validade dos precos minimos variava segundo o produto. O fato de os pregos
minimos permanecerem congelados concentrava a demanda por Empréstimos do Govemo
Federal (EGF} nas primeiras semanas apds sua vigéncia, o que era incompativel com a
programacdo da politica monetaria —que definia mensalmente os recursos disponiveis para o
EGF—e com a capacidade operacional dos agentes executores da politica (CFP ¢ Banco do
Brasil). Aparentemente os pequenos produtores foram sempre os mais prejudicados por esta
distorgéio, ja que necessitavam dos recursos logo apés a colheita e em geral néo podiam esperar
a Hberacdo de recursos adicionais.
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rentabilidade a algumas culturas—tendo em vista estimular a produgdo de
certos produtos definidos a partir de avaliagbes das condicoes dos mercados
interno e externo {...}] O prece minimo perdeu seu papel passive diante do
mercado —passivo no sentido de que ndo influia na alocacio dos recursos
produtivos entre os diversos segmentos da agricultura—e passou a
desempenhar um papel cada vez mais ativo, chegando a ser o principal
formador do mercado, e portanto da alocagio dos recursos. O crédito, que na
primeira fase do processo de modernizacdo era manipulado —até mesmo
institucionalmente— de forma quase inteiramente desvinculado da PGPM,
passou a ser complementar & politica de precos minimos {...) Esta passagem
néo foi feita instantaneamente, nem de forma planejada e isenta de
contradicdes —as quais em parte anularam os efeitos da politica e criaram o
clima de auséncia de uma politica agricola (....}. Mais do que uma resposta
planejada aos problemas que © setor agropecudrio comecara a enfrentar a
partir do segundo choque do petrdleo, tratou-se de uma resposta as restrigoes
colocadas pela politica de ajuste externc e pela necessidade de manter sob
controle a aceleragdo inflacionaria e o crescimento do déficit publico, ambos
desencadeados pela propria natureza do ajuste adotado (...} A politica
monetaria e o controle da inflagdc passaram a presidir a instrumentacéo da
politica agricola, sancionando ¢ quadro de incertezas gue emanava das proprias
condigbes de financiamento da economia. Ainda assim, como resultado da nova
énfase dada aos precos minimos e da debilidade de importantes mercados
agricolas, cresceu a presenga do Estado nestes mercados e a influéncia da
politica de pregcos minimos na definicdo da composicdo do produto
agricola.” {Buainain, 1987, 23-24)

Com a decretagdo do Plano de Estabilizacic Econdmica (Cruzado}, a
importincia do prego minimo foi reafirmada. O congelamento dos precos na
ponta do varejo estreitou a margem de comercializacdo, retirou o estimulo a
formacéo de grandes estoques especulativos por comerciantes e agroindistrias,

concorrendo assim para deprimir os precos de mercado durante a colheita,
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quando a maioria dos agricultores efetiva as suas venda. Nestas condigées, o
prego minimo passou a ser o prego de mercado e a base para a formacdo da
renda agricola e para os produtores tomarem suas decisdes de plantio €
investimento. Como o sucesso da safra de verdo 86/87 era considerado
essencial para a superacéo dos problemas de abastecimento que ameagavam o
Plano Cruzado, o Pacote Verde e a politica de precos minimos assumiram

grande relevancia.

E na politica de comercializacdo vinculada & politica de pregcos minimos
que o Plano Verde propds uma guinada mais importante em relacdo aos anos
anteriores, antecipando o desenho da politica que a partir dai passou a
orientar, com maior ou menor consisténcia, a intervencdo do governo nos
mercados agropecuarios. Adotou-se a estratégia de deizar a comercializagdo
para o setor privado, ao gual "estara destinado o importante papel de formar
estoques, cabendo ac governo apenas uma pequena participaciio para ajustar
situagoes emergenciais... As exportacbes e importacles serdo realizadas
sempre pelo setor privade e a intervencdo do governo se farda através de
medidas fiscais sempre que o prego ultrapassar limites previamente
anunciados” (Plano de Metas). Para os produtos de consumo doméstico "o
governo objetiva formar estoques reguladores considerados necessarios para
evitar choques de oferta, como os verificados no segundo semestre de 1985"
(Plario de Metas).

A proposta, depois consolidada nas "regras de intervencio" de 1988 e na
Lei Agricola de 1991, era evitar intervencdes intempestivas do governo que
afastavam e/ou reduziam a atuacdo do setor privado nos mercados agricolas,
provocavam grandes distorcoes na. formacéo de pregos em prejuizo da grande
maioria dos produtores, os quais ndo eram alcancados pela politica de pregos
minimos. Estes estoques seriam formados durante a colheita, "procurando
evitar pregos deprimidos para os produtores” e recolocados em circulacéo

"quando os pregos de mercado estiverem aguecidos” {Plano de Metas). Tratava-
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se de formar estoques plurianueais mantidos como reserva estratégica fora do
mercado € néo estoques de intervencéo utilizados para reduzir artificialmente

os pregos agricolas (Lopes, 1986, 1}.108

A concepcéo tedrica/ideoldgica que orientou a definicdo da estratégia e
instrumentos adotados pelo Plano de Metas assumia que o mercado, livre da
intervencéo do Estado, resolveria o problema da produgio e prego agricola de

forma satisfatdria para consumidores e produtores.

Convém refazer o debate sobre este tema, uma vez que essa orientacio do
Plano de Metas foi consubstanciada posteriormente na Lei Agricola e vem
orientando a acAco do governo ao longo dos Gltimos 10 anos.19% Um dos
problemas centrais que enfrentava a agricultura brasileira durante os anos 80
era 0 pequeno dinamismo da producdo de alimentos basicos. Isto nada tinha
que ver com a tradicional analise da ngidez da oferta agricola dos anos 60. Ao
contrario, o problema parecia localizar-se exatamente no baixo dinamismo da
demanda doméstica, insuficiente para absorver de forma sustentavel uma
expansao da producdo de alimentos. Nos momentos de boas safras os pregos
caem, desestimulando a producdo. Quando os pregos reagem, seja devido aos

-

problemas de abastecimento associado & reducgfo planejada da oferta ou a
queda da safra, seja devido aos estimulos do governo, a produgéo, com alguma

defasagem também respondia satisfatoriamente. No entanto, em pouco tempo

108 1 opes, antecipando a posicéo que seria adotada anos depois pela politica oficial, e que na
pratica vem orientando a transicio para o novo padriio de intervencido, sugeria que 0 governo
nép devia comprar durante a colheita, mas financiar a estocagem privada e permitir a flutuacio
sazonal dos pregos a fiin de remunerar o capital aplicado em estoques plurianuais, que seriam
formados com a "...aquisi¢iio de excessos de safra, apos se esgotaremn todas as alternativas de
financiamento dentre do ano, inclusive com prorrogagdes de créditos EGF" {Lopes, 1986, 1).
Mesmeo reconhecendo a consisténcia tedrica desta posigio e sua eficacia nos Estados Unidos,
no contexto do Brasil ela parecia inadequada, pois nao considerava algumas diferencas basicas
entre os dois paises gque comprometiam seriamente sua viabilidade e eficacia, entre as quais as
diferengas de taxas de juros e de itaxas de inflag@o, capacidade financeira do Tesouro,
existéncia de financiamento privado a longo prazo e por fim, o desenvolvimento das Bolsas de
Mercadorias, onde os produtores fazem hedge para a produgio estocada.

108 A discussiio do Plano de Metas toma como referéncia as idéias apresentadas em Buainain e
Souza Filho {1986) ¢ Buainain (1987).
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0s precos voltavam a cair, desestimulando a produgéo. Isto acabou gerando um
movimento perverso de altas e baixas nos precos e na oferta em torno de um
patamar relativamente baixo. Romper com este circulo vicioso era uma das

tarefas da politica de pregos minimos.

A avaliacho que faziamos naquele momento era que politicas de precos
minimos, por si s6, sdo incapazes de resolver este tipo de problema,
principalmente quando os grandes beneficiarios dos créditos sdo comerciantes
¢ indUGstrias, e n&o os produtores, os quais nao tinham {e continuam néo tendo)
qualquer capacidade prépria de armazenamento. A discussdo girava em torno
da participacio do setor privado na formacgdo de estoques e, por conseguinte,
dos precos agricolas. A concepcao do Plano era passar esta atividade para o
setor privado, deixando ao governo apenas o papel de formar estogues

estratégicos.

Em nossa avaliagdo de entdo, sustentdavamos que "por st sb, a
comercializagdo privada dos alimentos béasicos néo resolve o problema da
estabilidade da producdo e dos precos dos alimentos” (Buainain, 1987, 90)
naquele contexto macroecondmico e estrutural. A formacédo de estoques pelo
setor privado € necessariamente uma atividade especulativa —com a finalidade
de apostar sempre na elevacdo de pregos no futuro e de garantir a
disponibilidade do produto estocado. Exatamente nos momentos de grandes
safras, quando a demanda privada por estoques deveria ser maior para. evitar
quedas dos pregos, esta se retrai devido as perspectivas desaforaveis de
evolugéo dos precos e de maior seguranca de abastecimento regular durante o
ano. Diante de safras modestas, quando os pre¢os nao cairiam tante durante a
colheita, a demanda privada por estoques € mais forte precisamente devido as
expectativas altistas e ao maior risco de abastecimento. Ou seja, mais do que
atenuar as flutuacées de precos, a atuagio do setor privado poderia inclusive
exacerba-la, com prejuizos para os produtores nas conjunturas favoraveis e

para os consumidores nos anos ruins,
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Em nossa avalia¢do, esta dificuldade era ainda agravada pela prépria
inflagdo e juros elevados que vinham sende praticados até antes do Plano
Cruzado, e que inevitavelmente acompanhavam as politicas de estabilizacéo
monetaria. Concluimos que "a saida seria o governo assumir, com grande
determinacdo, o 6nus de uma politica de abastecimento € de alimentacédo para
as camadas mais pobres da populacdo” (Buainain, 1987, 90). No entanto,
reconheciamos que "em meio & crise financeira que caracteriza o quadro atual,
& pouco provavel que o governo resista aos lobbies e canalize para a area de
abastecimento e alimentacao popular, os recursos necessirios para sustentar a
expansio da produgdo de alimentos com estabilidade de precos’
(Buainain, 1987, 91}.

Ao mesmo fempo em que criticdvamos a visdo liberal do Plano de Metas,
por considerar que o mercado real ndo funciona automaticamente como nos
livros textos, reconheciamos "as dificuldades de toda natureza para
implementar uma estratégia diversa que implique maior participacio e controle
pelo Estado do abastecimento interno. A rigor, como a comercializagdo das
Gltimas safras demonstraram plenamente, o Estado ndo tem sequer condices
técnica e financeira para bancar a formagao de estoques estratégicos e comprar
parte significativa da safra. E exatamente esta incapacidade que acaba
transformando os EGF em instrumento de especulacdo. O erro do Plano de
Metas ndo é necessariamente deixar a comercializacdo com o setor privado,
mas ndo preparar o apareltho de Estado para que no futuro este conte com
condicdes técnica e financeira para, em beneficio dos produtores e
consurnidores, contrabalancar o poder de mercado dos grandes produtores ¢
intermedidrios" (idem, 91}. Concluiamos que "a atual proposta, ao limitar a
participacgéo do Estado na comercializacéo dos produtos agricola, nfo contribui
neste sentido... Apesar das discordancias apresentadas acima, ndo ha como
nao reconhecer que a politica agricola contida no Plano de Metas veio atender
as reivindicactes dos segmentos politica e economicamente mais importantes

ligados & agricultura {inchusive o0 setor de comercializacéo}. Sua publicagéoe foi
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capaz de neutralizar o efeito negativo de medidas tomadas anteriormente, e
ainda se constituiu em um estimulo adicional para a euforia do setor” (idem,
92).

A evolucao da conjuntura econdmica iria transformar, rapidamente, a
euforia em crise: nem o setor privado assumiu as fungdes a ele atribuidas pelo
Plano de Metas {comercializacéo e investimentos) nem o Estado pode sustentar
a politica expansionista que vinha sendo adotada desde 1985. O resultado foi a
progressiva deterioracdo da politica agricola e o aprofundamento das
contradi¢cbes e problemas introduzidos pela ruptura do padride de
financiamento externo, agravados pelas "politicas econémicas” adotadas nos
ultimos 20 anos e que ainda hoje travam o desenvolvimento sustentivel da

agricultura (e da economia} brasileira.

5.3.2 A gestio da Politica de Garantia de Precos Minimos

Como ja mencionado atras, diante da crise do padraoc de financiamento ¢
da grande instabilidade dos mercados interno e externo, a politica de precos
minimos passou a ser o mais importante ponto de referéncia para as decisdes
do setor. O "mercado" tornou-se secunddrio e a garantia do governo, reajustada
mensalmente pela variacéio da ORTN, assumiu o papel de farol e seguro para os

investimentos, 119

A partir do inicio da década de 80 o governo praticou uma politica de
precos minimos ativa, cujos objetivos declarados eram: estabilizar os pregos

para os produtores —reduzindo o grau de incerteza e o risco associados ao

110 A isto esta associado a concentrag@io do poder dos lobbies sobre ¢ prego minimo, antes téo
secundério nas reivindicacoes classistas. Os segmentos mais fortes politicamente conseguiram
transformar os pregos minimos, que teoricamente deveriam apenas impedir maiores prejuizos
dos produtores, em precos que de fato asseguravam boa rentabilidade. Do ponto de vista dos
resultados sobre a producédo, a eficacia da politica de pregos foi demonstrada em vérias
experiéncias com produtos tio diversos como feijfo, trigo, e de maneira mais abrangente na
safra 1984 /85, gquando os reajustes de pregos minimos conpensaram a grande restricdo no
crédito. Sua eficacia enquanto instrumento de regularizac3o da renda do agricultor ou do ponto
de vista das contas do governo € bastante questiondvel. Sua sustentabilidade financeira em
condicies de restric@o fiscal é bastante dificil.
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crescimento da inflacho—e simultaneamente orientar a magnitude e
composicéo da oferta agricola em favor dos produtos considerados prioritarios
{Fagundes, 1988; Resende, 1989). Dificilmente se pode dizer que a gestio da
politica perseguiu, de forma consistente, estes objetivos. Ao contrario, uma
avaliacao das seguidas mudancas que foram sendo introduzidas mostra que a
politica foi manejada com pragmatismo, ajustando-seé e respondendo &s
flutuacgdes conjunturais dos mercados agricolas e as necessidades da politica

macroecondmica, 0 que nem sempre era consistente com aqueles objetivos,

O pragmatismo que caracterizou a gestdo da politica refletiu-se em
variacbes sucessivas nos pregos minimos reais durante a década, o que
transformou o critério de definigdo dos pregos segundo os custos de producao
em mero exercicio académico. Os precos-base gquase sempre foram definidos em
meio a intensas polémicas entre os Ministérios da Agricultura e da Fazenda: o
primeiro tratando de reduzir os pregos ¢ ¢ segundo, sob pressao das cada vez
mais poderosas organizacoes de produtores rurais, buscando fixa-los nos niveis

mais elevados. 111

Ainda assim, durante alguns anos observou-se alguma consisténcia entre
o manejo da politica de pregos minimos e 0s objetivos declarados da politica
agricola. Em 1985 e 1996, por exemplo, © novo governo assumiu Ccomo
prioridade expandir a producgéo de alimentos basicos, o que se traduziu em
mudancas coerentes na gestdo dos precos minimos: além de elevar ¢ nivel real
dos precos minimos, ampliou o periodo de indexagdo dos precos-base do arroz,
feiido, mandioca, milho e sorgo. Estas medidas visavam facilitar o processo de
comercializacdo e reduzir a queda dos precos destes produtos no imediato pés-

colhieita, fator que prejudicava principalmente os pequenos agricultores

11 Em aguns moruentos observou-se uma grande "politizacao” dos pregos minimos, nio
apenas em relacdo aos critérios que orienfavam sua definicio, mas também como locus de

intensos conilitos politicos ente o governo ¢ as organizactes de produtores, dividindo a base de
sustentacdo politica do governos.
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familiares —entdo responsaveis pela produgdo de parcela relevante destes
alimentos.

Neste mesmo sentido, em 1986112 foi introduzida outra regra para
beneficiar os mesmos produtos: os precos minimos plurianuais, corrigidos
anualmente pelo Indice de Precos Pagos pelos produtores, assegurando desta
forma a manutengio da paridade dos termos de troca e facilitando os

investimentos com prazos de maturagdo mais longos que um ano.l’? Como ja

112 O Plano Verde de 1986 introduziu os precos minimos plurianuais para cinco produtos
considerados prioritarios {arroz, feijjdo, mandioca, milho e sorgoj, os mesmos incentivados pela
politica de crédiio, e da manutencao da paridade de poder de compra dos agricultores. Os
precos minimos fixados para a safra de 1986/87 valeriam para um periodo de trés ancs, ¢ &
cada ano seriam reajustados em pelo menos 8% da variagio do Indice de Pregos Pagos
{IPP} —indice qre deveria ser elaborado e acompanhado pela Companhia de Financiamento da
Producéo (CFP). Além disso, previa-se o disparo de uin gatilho toda vez que o IPP atingisse uma
variagéo acumulada de 2084 a partir da data base.

113 A intengdo do governo ao garantir apenas 80% do IPP era, de um lado, incentivar ganhos de
produtividade e elevagdo da eficiéncia, e de outro, assegurar certo raic de manobra para corrigir
distor¢bes que iraplicassem em formacéo indesejavel de grandes estoques. Esta cautela, embora
desejavel do ponto de vista financeiro e da sustentabilidade da politica, acabou por anular o
préprio sentido da politica. De um lado, ndo eliminava a incerteza e de outro, a fixagéo dos
precos continuava sujeita as variactes da conjuntura e dos objetivos imediatistas da politica
econémica. A idéia da manutencéo da paridade e da indexagfo com gatilho era boa. Na
sitiacdc do Brasil & epoca, e tal como foi proposta, apresentava varios problemas e
contradi¢des que comprometiam sua validade, néo apenas para o setor agricola como também
para a econontia como um tode. Em primeiro lugar, o reajuste do pre¢o minimo em apenas 80%
do IPP anulava o efeito positive de assegurar ao agricultor um horizonte de planejamento da
producio mais largo. Nas condigbes da agricultura brasileira, os ganhos de prodntividade
permanente {(ndo agueles decorrentes de condigbes climaticas excepcionais} s@o lentos pois
dependem de pesquisas ¢ obras de infra-estrutura gque possibilifam reduzir perdas e
desvantagens locacionais. Isto significa que, a excegéio das areas com facilidade para irrigagéo,
o conjunto de produtores ndo pode contar com ganhos de produtividade elevados no curto
prazo. Nestas circunstincias os 20% do IPP gue ficavam em aberto introduziam um
considerdvel grau de incerteza e anulavam 3 idéia de pregos plurianuais. Além disso, os efeitos
positivos do gatilho dependeriam do momento do disparo. Se isto ocorresse nas primeiras
semanas da colheita, im major niimero de produtores poderia ser beneficiado. Se no entanto
fosse acionado depois, o mais provavel € que o beneficio alcancasse apenas os produtores com
condigdes de estocar e as cooperativas e agroindistrias. Agsim, o gatitho nao oferecia garantias
de protecdo para a majoria dos produtores, uma vez que seu efeito ficava condicionado ao
momente do disparc. Qufro problema, talvez mais grave, era a inconsisténcia entre o
mecanismo de indexacdo e a propria concepgfic e objetivos do Plano de Estabilizac@o. A
indexacéo pelo IPP introduzia um claro componente inflacionario contido na indezacio pelo IPP
e o mecanismo do gatitho criava interesses solidarios em favor da inflacdo, ja gque teoricamente
os produtores se beneficiariam se o IPP disparasse anies da colheita. Além disso, tinha também
impacto negativo sobre a renda das camadas mais pobres da populacéo —a quem se destinava,
em principio, a politica de incentivar a producio de alimentos. Deve-se observar que durante a
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foi indicado atras, essa politica pressupunha a continuidade do crescimento
econdmico acelerado e a estabilidade monetaria, ndo tende se sustentado apds

o fracasso do Plano Cruzado.

As regras do programa e o nivel real dos pregos foram variando segundo a
conjuntura, como pode ser visto na Tabela 7, abaixo. Observa-se, por exemplo,
expressiva recuperagio dos precos dos produtos basicos no periode 1983-85,
seguido de "gjuste” para baixo em 1986.114 As oscilagdes do nivel de pregos ¢ as
sucessivas modificacdes das regras refleiam, como mencionado em
FAO (1995), as vicissitudes do mercado e os multiplos ¢ conflituosos objetivos,
tanto da politica macroecondmica —conter inflagdo, o que requeria reduzir as
eventuais pressdes provocadas pelo movimento dos pregos dos produtos
agropecudarios e conter os gastos publicos— come da politica
setorial— assegurar o abastecimento interno, manter e expandir o nivel da

produgso corrente ¢ amortecer as pressfes politicas oriundas do lobby agricola

e seus impactos sobre as contas do governo.

As informacdes das tabelas abaixo (Tabela 7 & Tabela 14} resumem a
trajetéria da politica de precos minimos desde a década de 70 e confirmam
tanto seu redimensionamento como o papel de destaque durante os anos 80.

Cresceu a participacao de todos os produtos nos estogues formados através dos

década de 70 e inicio dos anos 80, os Indices de Precos Pagos calculados pela Fundacio Getiilio
Vargas (FGV) cresceram acima da inflagdo. Em um contexto de economia relativamente
fechada, isto se deveu, principalmente, ao carfter mais concentrado e oligopolizado de
importantes segmentos da indidstria de bens de capital e insumos para a agrculfura, a qual
tem poder de mercado suficiente para manter suas margens mesmo diante de conjunturas de
mercados desfavoraveis. Em um contexto no qual a pressio concorrencial era debilitada pelo
carater fechado da economia e pela propria inflagdo (ver Carneiro, 1988 para esta idéia de
inflacio e concorréncial, e na auséncia de outros mecanismos eficazes de controle de precos, o
gatitho sancionava as elevactes de custo, repassando-os diretamente aos precos dos alimentos.
Como o peso deste produtos —e de outros que os utilizam como insumos-- nos varios indices de
inflacfo era importante, a elevagio dos precos de alimentos era transmitida diretamente para a
iaxa de inflacdo, propagando-se por toda a economia.

114 pste ajuste apenas refletia a redugéo dos custos financeiros apés o Plano Cruzado. Segundo
estimativas do Institiito de Economia Agricola de Sao Paulo {IEA}, na safra de 1985, os custos
financeiros alcancaram, em alguns cases, 50% do preco final dos produtos.
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AGF assim como também aumentou o percentual da produgdo "egefada’. Em
1979 e 1980, menos de 20% da producgédo de arroz fora adquirida pelo governo
através de AGF; em 1981 as compras e financiamento do governo federal
cresceram para 30% da safra. Em 1985, 1986, 1988 ¢ 1989 este percentual
girou em torno de 50%. O milho também foi beneficiario da PGPM: em varios
anos o percentual adquirido pelo governo superou 60% da produgdo total. Em
1985 e 1986 até mesmo a soja, produto identificado ao mercado externo, foi

vendido em grande escala ao governo federal.

Exceto em alguns anos, entre 1979 e 1987, entre 70% e 80% da producio
de algoddo foram financiadas ou adquiridas pelo governo federal através de
EFG e AGF. Feijdo, milho e até mesmo a soja passaram foram, com maior ou

menor intensidade, "protegidos” pela politica de pregos minimos.

Varios autores, entre eles Goldin e Resende (1993); Castro e
Fonseca (1997}, Gasques ¢ Vila Verde (1990), FAO {1992; 1994), Buainain ¢
Resende (1995), Fagundes (1988} apontam o dinamismo da produgio dos
produtos protegidos pela PGPM como evidéncia indireta de sua eficacia. Em
sentido contrario, Carvalho (1994) analisou a politica de precos minimos, tendo
como um dos objetivos "associar as alteracdes importantes ocorridas na PGPM
durante a década de 80 a evolugéo dos pregos reais de arroz ¢ milho, buscando
evidéncias de mudancas na sua dinamica, como resultado da interferéncia do
setor ptblico através dessa politica {Carvalho, 1994, 125/6)."
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TABELA 7: INDICE DE PRECOS MINIMOS REAIS

Brasli. (1970-05)

{1981 = 100]
| Ano | AwGopho | ARRoZ | Feuho | MiLkd | Soia
1970 81 | 91 | 50 83 | 85
1971 81 83 | 53 83 94
1972 95 94 56 87 ! 118
1973 98 11 54 | 105 | 119
1974 108 | 108 g4 135 | 118
1975 | 123 | 132 78 | 131 152
1976 116 | 119 ' 195 | 138
1977 135 114 113 120
1978 128 110 102 103
1979 118 108 ¢ 7 a7 95

SRS =11 RN BRSPNIE:* S EETE R L S L 867 ona
1981 100 100 100 100
1982 105 102 112 105
1983 96 91 98 94
1984 103 | 95 1 92 81
1985 126 125 113 | 140 151
1986 106 | 108 95 123 133
1587 72 | 76 73 86 88
1988 73| 72 73 96 80
1989 60 55 69 84 66
1991 47 43 1 80 | 59 | 48
1992 50 51 56 79 61
1993 44 50 53 77 58
1994 43 51 60 80 59
1995 48 53 59 &1 59

Fonte: Companhia Nacional de Abastecimento {Conabj and FGV
{Fundagéo Getilio Vargas), Conjuntura Econémica {varias edigdes.)
Nota: Os pregos minimos de 1970 a 1992 foram primeiro deflacionados
pelo IGP-DI, depois fol tirada a média usando os meses de cotheita,
Apud Buainain e Rezende, 1995, 1993 a 1995 deflacionados pelo 1GP-
DI do primeiro més da cotheita.

Uma das conclusdes € que "a analise de intervengdo ndo mostrou efeito
significativo das mudancas na PGPM sobre a série de precos recebidos de arroz
¢ mitho. Isto, no entanto, né#o significa que a politica foi ineficaz. Néo constitui
objetivo da PGPM elevar ou reduzir os precos agricolas, mas a sua
estabilizacdo” (ibid., 127). Em relacfio a este ponto, seu estudo aponta que

“para os dois produtos analisados, a variabilidade dos precos recebidos pelos
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produtores é maior que a dos precos no mercado atacadista. ...Outra
observacédo importante diz respeito ao periodo posterior ac primeiro plano de
estabilizacdo considerado. ...Nao se pode inferir que apds o Plano Cruzado a
instabilidade desses precos agricolas aumentou, apesar de todas as
intervengdes publicas que a economia brasileira sofreu desde entdio. No caso do
mitho, o quiingiénio anterior a este plano mostrou a mais elevada dispersio de
precos. Os diferentes indicadores foram unédnimes em apontar para elevagao da
instabilidade de pregos no periodo posterior a criagdo do VBC para estes dois
produtos. ...0 unico evento da PGPM que pareceu indicar algum efeito
estabilizador dos precos foi a introdugao das regras para intervencdo puiblica
nos mercados. ...Este resultado era previsivel. A simples leitura do capitulo
referente & PGPM sugere que, sendo conduzida ao sabor da conjuntura, com
objetivos de solicionar o problema das crises de abastecimento, sem um plano
voltado para o longo prazo, seria dificil reduzir a instabilidade dos precos. Esse

nunca foi um objetivo perseguido com pertinacia” (ibid., 127/8).

Esta analise, mesmo quando parece contradizer nossa hipdtese, na
verdade a confirma plenamente. Como Carvalho apornta no Gltimo pardgrafo de
seu livro, o manejo da politica nfo seguiu uma estratégia ou plano de longo
prazo, mas sim intervencdes pontuais que tratavam de "solucionar” —nés
dirfamos aplacar, evitar a explosao— problemas de abastecimento, € a politica
nunca teve como objetivo a reducio da immstabilidade dos precos. A este respeito
€ preciso levar em conta, tal como sugerido por Buainain e Resende (1995}, que
este periodo foi marcado por uma crescente instabilidade da economia, ¢ que
dificilmente wuma politica setorial, ainda que implementada de forma
consistente —o que ndo era o caso da PGPM— poderia ser eficaz para contrapor-

se ao avanco do processo hiper-inflacionario.

A propria estabilidade captada pela analise de Carvalho apdos a
introducdo das regras de intervencéo poderia refletir muito mais Uma pequena

trégua da escalada inflacionéria registrada durante o periodo do "arroz como
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feijao", quando por alguns meses a inflacdo "estabilizou-se" em patamares
elevadissimos as custas de forte aperto monetario, taxas de juros reais elevadas
e restabelecimento das relagdes com os credores internacionats. Por outro lado,
como sustentamos acima, durante alguns anos a politica definia sinais que
eram levados em conta pelos produtores no momento de tomar as decisdes de
producdo. Mesmo em sua fase mais importante e consistente, o governo néo
tinha condigdes financeiras nem operacionais para sustentar a promessa da
garantia de precos minimos universal, ¢ grande parte dos produtores foi
certamente excluida de seus beneficios. Ainda assim, a "promessa” manteve-se
crivel durante alguns anos, e os produtores continuaram a responder
consistenf{emente aos anuncios dos precos minimos. Apenas a partir de 1987 ¢
1988, devido as restrigdes de recursos, foi ficando mais dificil sustentar até
mesmo a "mela promessa’ que assegurava certa credibilidade a politica. A
PGPM deixou de funcionar até mesmo para a minoria que até entio vinha
financiando ou vendendo parte de sua produgfo ao governo. Neste ponto a
politica deixou de ser eficaz para influenciar as decisbes dos produtores e
perdeu sua credibilidade e capacidade de regular tanto os fluxos de produgdo

como a operacao dos mercados agricolas.

Voltando as evidéncias da importincia da politica de pregos minimos, o
conjunto de tabelas {da Tabela 8 a Tabela 13), abaixo confirmam o papel por ela
desempenhado na sustentacfio de varios produtos, especialmente nas areas de
fronteira. A distribuicéo das operacfes de AGF e EGF entre as regides do pais
indica com clareza a importancia desta politica para a expanséo da producao
de gréos nos cerrados da regifo Centro-Oeste. Esta regido concentrou mais de
90% do total de operagdes de AGF de soja realizado em todo o pais; mais de
60% das aquisi¢des de arroz, e entre 30 e 50% das aquisicées de milho. Mesmo
fevando em conta que em muitos anos a produglo "agefada" representava

parcela pequena da produgéo total, a presenca do governo como comprador
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definia wm patamar minimo para os demais negécios ¢ reduzia as pressdes

baixistas sobre o mercado local. 115

TABELA 8 POLITICA DE GARANTIA DE PRECOS MINIMOS
ALGODAC PLUMA

Cruantidade (1000 t)

U CBRASIL. - - b NORTE | NomPestE . SuL -0 .. SUDESTE - L CeENTROCESTE
o AGF L EGE | MGF T EGF ] AGF  EGF | AGF | EGF i AGF | EGF | AGF | EGF
0,0 6,0, 00 309 00!  861,0! 4.9

59,8 _
hival o gt
2,8
Crpemgn
35,11

i

96
7,3
o
40,2
21
23,3
86,1
9.2
An
0,2

To4l 13,30 496 AV & 1
0.2i 445 452 2,01 Fa,7
RV TE  IE U 1 I % s B S A
0,6 100 0,51 62,8 00
o001 RgRL 10940 IBE 80,30
0,00 17,4 240 109,34
: o0 19,5 68 toLrl
319 0,01 | 26,8 001 749l 214
g . Lel TRl L0003 &g ool - enE L nEl
1990 | 00 36,1 L0000 12 000 338 0O

H H 5

Fonte: CONAB - DeBator: IPA Agricola/Oferta Global, Com base em CASTRO, A, FONSECA, M. A dindmica agroindustrial
oo Certro-Oeste.  Bragilia: IFEA. Série IPEA 148, 1995, 220p.

TABELA 9: POLITICA DE GARANTIA DE PRECOS MINIMOS
ALGODAO CAROCO
Cuantidade (1000 £
L CENTReORSTE
TAGE L EGE

CNosTE | MNomDESTE | Suw

L ORGE D EGFE L AGFE | EGF

CBNGE e —_—
: ReE | EGE |

0,0 1,6
S 98T
o 5,3
00 1
_ 0,0 6,1
o1 s
el 45,8
0,00 1096
ol Azt
0.0] 250

1980
1981 4
1982
Cags
1984
1936
e |
1989 1
1990

337,9 0,0 0.0 0,00 22460 00 489
Cowmbl 08l RO 02 1654 00 - 538
028 o4l 04l 23] arse; ool s82l
CETeREL w8l 28 000 a4l ol B4
421,407 0,7 0,3 1042 00l F95
[ E669 031 03l 7B, 1074 42970 184
7295 0,0 0.0 o0l 181,40 ool 1021
000 AENO S 0000000 00 10LE . a8 Teel e
360 36 o0l 20 0.0l 97
CGel T wel o vl 7al ool ael b
0,0 0,0! 0,0 421 000 520

i |

Fopte: CONAR - Deflator: PA Agricola/Oferta Global. Com base em CASTRO, A, FONSECA, M. A dindmica agroindusitrial
do Centro-Oeste. Brasilia; IPEA, Bérie IPEA 148, 1995, 220p.

15 Ver Goldin e Rezende {1993} e Castro e Fonseca {1995) para uma analise do papel dos
pregos minimos na expansdo da agricultura de grios na Regifo Centro-Oeste,
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TABELA 10 POLITICA DE GARANTIA DE PRECOS MINIMOS

ARROZ
Chiantidrde (M) 1)
EnrS MORTE. . . MOWSESYE L 8 1 CEMTRG-OESTE .
APOE - —— . = e
i i E‘GF_ 3 i AG;’: G?‘l

AGE | EGE | AB

RECIRE

1980 |

E

i]._.’?;;

19,51

: _m,:-s;; T

8.0}

i

su8.a
2583
A2E
4005
L350
B
P 2Eny
LEmE
36,0
1 AEe.0,
87,6 149

Fronter CONAR - Deflator: TRA Agvicolay Oferta Global, Com base s GAST

Brasilig: IPBA. Sérle [PEA 149, 1993, 2200

RO, A, FONBECA, M. A dindmicn agroindustrial do Centro-Osste,

TABELA 11 POLITICA DE GARANTIA DE PRECOS MINIMOS

FELJAD

Quantidade {1000 1}

Aserss | BRASK. L IMORTE 7 - Momosste: 1 CENTRO-OESTE
AGE EGF ¢ AGF I EGE. [ ASP. | EGF | I oagE L EGE

1980 oal 281 o0 0,0 00| os! 00! 210 0,0 15 0.0 3,0
1081 1 18511365 00 o8] L 02 i el ez 17, ol 6
1982 | L0500 | 2880 | 27,2 0.7 87
g2 M LV I SN LT BRI X | eal L2
1984 91,8 o0 0,0 0,9
1986 135,6 : 0.5
1988 1698 | : 51,2 3.8 2,2
LB L 08 1TRGTL D 00000 IR ¥ S T+ M. ComB
1990 09 ! 673 0,0 0.0 8,0 0,0 0,6

Fonte: CONAB - Deflator: TPA Agricolsf Oferts Global. Com base em CASTRO, A, FONSECA, M. A dindnucn agrofrdestrial
do Centro-Cleste DBrasilia: IPEA. Série IPEA 148, 1095, 2020

Apesar destas evidéncias, ¢ papel da politica de pregos minimos nos anos

80 nac pode ser diretamente deduzido das quantidades estocadas e ou

adquiridas pelo Governo Federal através de operagdes EGF ¢ AGF. Os dados

mostram que estes percentuais variaram de produto para produto e de ano

para ano, chegando a alcancar valores expressivos para a soja, milho, arroz ¢

algoddo nos primeiros anos da década de 1980. Mesmo neste periodo a relacdo
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entre precos minimos e precos recebidos nao foi sistematicamente superior a
unidade —indicador de politica ativa—, 0 que poderia indicar pregos minimos

passivos (ver Goldin e Resende, 1993). Isto néo € assim!

TABELA 12 POLITICA DE GARANTIA DE PRECOS MINIMOS
MILHO

Quantidade {1000 1.}

| CMNORDESTE | sue b SupESTE- ¢ | CENTRO-CESTE

k3

TAGF | EGF | AGF | EGF | ABF | EGE | AGF | EGF

Apios e

596,3 03 1820
_ LeEas!  aa7] | amaT
6181 100880 118330 Tave

586,65 s3,80 1371
Ca321 ROSEOT  119.9
| 348,9 Loaes2
77,2 2.654,5
LERal o 8355 23491
agal 1288

1980
o981 |
1982 |
$68a 1 LA
}.98‘_4
Es §
1986
1987
1983_3
1989
1990 i

ool 000 1197
el ool ssol
112l 428 644
26 1600 452
08 91,21 254
1,62t B8 1646 41,01
167497 8, 05 2323 137!
LAIS6 B04 . U8 4208 532
487120 398 15| s41 145
FEERA - 2;a L7 RB . LA
4346 00| 00! o1 0,0!

z_.,.;o'éﬁﬁ_si"
UBG.6!
8261

H

14033

L

i

Fopter COMAR - Deflator: IPA Agricolaf Oferta Glohal. Com base em CASTRO, A., FONSECA, M. A4 dindmiea. eyproindustriod do
Centro-Ceste. DBrasilie; TPEA. Série IPEA 148, 1995, 220p.

TABELA 13 POLITICA DE GARANTIA DE PRECOS MINIMOS
SOJA

Quantidade {1000 1.}

b CENTRO-OESTE

. MomtE . |- NoppssTET | SuL

L AGF 1 EGF | AGF.. EGF | AGE.| EGF | AGF | EGF | AGE
1 !
‘: 145 5.124,3 0.0 0,0 0,0 0,0] 0,00 4.387.2 0,0
Coopml 580040 G0N 00l 00 00 68 4818 00
1,8 00| oo 007 1L8l 00 48332 :
Cod Bl sl eel o0l Co {)O 433’73
0,0 0.0 o0 0.0 00 22233
- 2.080.8] o6 00 - a7 Qa8 2IELE]
1986 1.129,2 _ 0,0 a1 9.8 a4 1.368,2
BT [ 8BRS 27841 . 0.0] 108 02 ooy 257R8]
i pol 21155 0,0} 04 0,0 0.0l 14288 .
EE BV ZIEERE- Y. SRRV 1 S X S 0,00, 25 00
57, . IS IR g A R

Lo AGE L CEGF

4,5 310,38
3 Ens
488,0
115,3
2258
7654,8
5l BITS
. 5223
%)
42,7

1989, R ERTRRER S B :
1990 | 0,0 4219 0,01 0,0 0,0
z g _. z
Fonte: CORAB - Deflator: IPA Agricelaf Oferta Global Com base em CASTRO, A, FONSECA, M. A dindrden agrotmdusirial do

Centro-Oeste. Brasilis [PEA. Sévie PEA 148, 1095, 2020p.
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Em primetro lugar, no nivel puramente quantitativo, deve-se levar em
conta que estas estatisticas sdo de estogques e saldos ao final do ano. Como
uma parte dos estoques € vendida ao longo do ano, o percentual efetivo da

producdo que passa pela PGPM €, portanto, maior do que o saldo.

Em segundo lugar, dada o papel que a PGPM assumiu neste periodo, ndo
é preciso que os produtores tenham efetivarmente recorrido ao AGE e EGF para
comprovar a importancia da politica de garantia. Estes instrumentos somente
sdo utilizados se ¢ quando os precos de mercado ficam abaixo do preco de
garantia. Quando isto ndo ocorre, os produtores ndo tém porque fazer AGF, o
que ndo significa que esta politica ndo tenha sido importante para a alocagdo

dos recursos ¢ decisdes de produgao.

Como indicado na Figura 4, pag. 122, as decisdes de producdo dos
produtores s&o fortemente condicionadas tanto pela rentabilidade obtida nos
periodos anteriores como pelas perspectivas futuras. Em um contexto de
grande instabilidade como ¢ dos anos 80, a PGPM "tratou de assegurar aos
produtores um horizonte de planejamento estavel (FAO, 1992, 93)": pelo menos
durante varios anos, os pre¢os minimos desempenhavam o papel de farol e de
garantia, em Ultima instdncia, para as decisdes dos produtores. Neste sentido,
o prego minimo jogava um papel fundamental na formagado destas expectativas,
ndo apenas porque indicava um patamar para o prego de mercado como
também permitia a realizagdo do célculo econdmico e a redugdo do risco

associado 3 crescente instabilidade monetaria da economia brasileira.

Nao existem estudos quantitativos analisando os efeitos dos precos
minimos sobre as decisdes dos produtores e o tema é sujeito a controvérsias.
Talvez a maior evidéncia de que os produtores de fato levavam em conta o0s
precos minimos no momento de tomar suas decistes de producgdo seja a
propria pressédo politica por eles exercida sobre o Governo em torno da fixacéo

dos precos {e muitas vezes em relacdo ao atraso do governo em anuncia-los).
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O autor desta tese alinha-se aqueles que sustentam que a PGPM fot
efefivamente capaz de reduzir riscos e sinalizar para alocacdo de recursos em
favor de cultivos especificos, tendo inclusive absorvido parte dos desequilibrios

entre oferta e demandag 118

TABELA 14! PGPP - STOCKS DE PRODUTOS SELECIONADOS

fem percentuais de quantidades produzidas)

ARRGZ Frisko 1 T MmHe U T Soual
CAGF 1 EGF { AGE | EGF [ AGF [ EGF L AGF . EGF
19275 16,8 56,5 00 ;0 11,7 | 1,7 3.3 0,6 5.4 0,0 | 332
1976 0,0 45,9 67 | 08 i 00 0,5 0.8 7,2 0.0 ¢ a1
1977 0.0 47,9 12,2 1 135 08 2,1 7.8 8,3 0,0 @ 329
1978 0,0 36,1 2,3 0 121 3,1 T4 2.3 4.3 0o ¢ 538
1976 0,0 713 4 i 123 03 | 6,4 | 0,4 7.2 0,0 33,2
1680 0,0 83,1 2.3 1 17,3 0,0 | 1,6 | 0,0 7.8 | 0,0 41,2
1981 24 1 TR3 9,7 ¢ 20,3 0,8 5,5 3,3 18,1 0,0 44,9
1982 W04 734 | 7.5 L 200 36,2 | 10,6 16,2 14,5 0,0 ;3599
1983 4,3 81,2 | 6,3 28,1 16,2 i 4,5 7.4 12,3 00 | s
1084 0,4 16,3 7.4 11,5 4.4 3,3 2,72 8,5 0,0 4 20
1985 | 22,6 16,0 18,2 0,5 23,7 5,3 13,6 7.6 12,1 17,2
1986 4,3 52,4 17,1 14,4 | 3,6 6.3 20,8 2,3 R4 22,5
1987 | 2.3 85,1 27,2 30,1 2.5 5.5 24,4 6.9 | 5,0 35,4
1988 1.8 59,7 18,6 30,4 4,8 4.4 6,6 18,6 o0 | 11,7
1980 0,3 G 8,1 17.3 0,0 2,1 4,1 13,9 0.0 4,3
1990 0,0 i 7.1 1.2 4,2 0,3 3,0 1 2.1 i 2.1 0,0 2,1
1991 0,0 7.7 0,0 3,5 06 i 3,7 ! 0,0 | 3,7 0 1.2
1992 0,6 6.2 0,8 35,8 67 @ 157 | 1,2 7.0 0,0 1 4,1
1993 0,0 0.0 0,0 0,0 o0 i 6,0 0,0 0.0 0o | 0,0
16904 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 i 0,0 0,0 0,0 0,0 6,0
1995 .0 0,0 0.1 0,0 a0 0,0 | 0.0 0,0 i 0,0 0,0
1996 | o0 0.0 0,0 0,0 0.0 i 0,0 § 0,0 2,0 | 0,0 0,0
MgASIMPLES . i _ _ _
197579 | 0.0 50,9 5,2 36 1 onag 1oss 1 23 70 ] 00 34,5
1980-84 | 3.5 7L1 1 67 19,6 108 51 | 52 122 {00 44,0
198580 | 6,3 a7 .6 17,8 26,6 65 1 47 | 139 105 | 3.1 16,4
99091 L 0.2 159 4,7 108 02 o286 | 31 8Cc | 00 3,2
1992-95 | 0,1 2.8 5,2 7.9 L5 1 3% | 02 42 | 00 1,1

Fonte: IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), Anuario Estatistico {varias
edicdes) e Companhia Nacional de Abastecimento {Conab).

A partir de 1987 a execucéo da politica foi crescentemente submetida, e
comprometida, tanto pelas restricfes impostas pela politica econdmica como

pelos problemas operacionais associados ao seu proprio "sucesso": a demanda

L6 Goldin e Resende {1993}); Fagundes (1988}, FAO {1992 e 1995},
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por proteg@io superava sistematicamente os recursos disponivels € a capacidade
de armazenagem oficial; as aquisicfes atrasavam e/ou nao se realizavam; oS
empréstimos eram liberados com atraso. De outro lado, o governo congelava os
precos dos alimentos e utilizava os estoques para combater a inflagdo,
anulando toda a légica do PGPM: formar estoques durante a safra —reduzindo a
queda dos pregos—que sdo colecados no mercado nos meses de
entressafra —reduzindo a elevagio sazonal dos precos. Os ajustes introduzidos,
respondendo as pressdes e as restriches externas, nao foram capazes de evitar
a deterioracéo do Programa. Em alguns anos sua abrangéncia era restringida, e
em outros era ampliada. Em 1988, por exemplo, jA em meio ao processo
adiantado de deterioracéo do instrumento, a cobertiira foi estendida para novos
produtos e o periodo de indexacédo alargado para todos os produtos. Nesta
ocasido ja era evidente a incapacidade de sustentar uma politica de precos
abrangente, e uma mudanca coerente e que tivesse como objetivo recuperar a
capacidade de regulacéo e eficacia da politica teria restringido o ntimero de
produtos e limitado o acesso de produtores, e ndo ampliado, como foi feito.

Convém ressaltar, a titulo de concluséo deste capitulo, os principais
ponitos da analise realizada. Em primeiro lugar, pode-se dizer que até o Plano
Cruzado as mudancas introduzidas na politica agricola responderam tanto aos
condicionantes macroecondmicos como aos objetivos especificos definidos pelos
governos para a agricultura como as necessidades do préprio setor. Embora a
gestdo da politica agricola até 1986 tenha se dado em meio a um ambiente de
crise da  politica agricola, em grande medida a crise era associada
fundamentalmente 4 redugic do crédito rural e &s mudancas nas condicoes de
financiamento. Uma analise da evolucdo da producdo agropecudria neste
periodo revela uma consideravel recuperacfo apds 1983, cuja expansio s6 ndo
foi mais marcante devido 4 seca/enchente que comprometeu seriamente a safra
de 1985/86. Os resultados positivos das safras de 1987 ¢ 1989 podem ser em
grande medida atribuidos aos incentivos concedidos pela politica agricola
durante o periodo 1985-86, especialmente durante o Plano Cruzado. Neste
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sentido, pode-se¢ dizer que a politica ‘'evoluia", contraditéria mas
consistentemente, do padrao de intervencio dos anos 70, baseado fortemente
na transferéncia de recursos financeiros através do crédito rural, para um
padréo de regulacédo dos fluxos de producgio ¢ demanda agregados através dos
sinais ¢ parametros basicos que influenciam/condicionam as decistes de
producdo e as condigbes de comercializacdo dos principais produtos

agropecuarios.

A partir de 1987 esta transicdo da lugar a wum processo de deterioragéo
da capacidade de intervencdo/regulacio do Estado, e a gestdo da politica de
crédito ¢ de pregos minimos —os principais instrumentos da politica agricola
durante os 80— passou a ser determinada fundamentalmente pelas restrictes
impostas pela politica econdémica —e a conseqlienite necessidade de adequar os
instrumentos setoriais 4 nova conjuntura € aos objetivos da politica
econdOmica— ¢ pelas pressdes politicas exercidas pelos produtores sobre o
Governo Federal. Embora o manejo tenha sido até certo ponto engenhoso,
contornando algumas (ou reduzindo os efeitos negativos imediatos} das
restricdes que a evolucdo da conjuntura ia colocando, foi também introduzindo
novas contradicbes e problemas sem prover qualquer solucio satisfatoria. A
partir de 1987, o principal objetivo da politica agricola parecia ser empurrar a
eclosdo destes problemas um pouco para adiante, o gue levou, em pouco
tempo, ac total comprometimento de qualquer outra racionalidade que se

poderia atribuir aoc manejo da politica.

No préximo capitulo examinaremos a trajetoria da politica agricola nos

anos 90,
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6. TRAJETORIA DA POLITICA AGRICOLA NOS ANOS 90:
TRANSICAO PARA UM NOVO PADRAO DE
INTERVENGAO?

6.1 Evolugio e contradicdes da politica agricola nos anos 90

Nosso objetivo neste capitulo é tragar a trajetéria da politica agricola
durante a década de 90, ressaltando suas contradigées e perda de eficacia
como instrumento de regulac8o setorial. A tese gue levantamos € simples: a
incapacidade dos sucessivos governos para reformar a politica ¢ adequa-la ao
novo contexto decorrente da evolugao da crise, mas principalmente da politica
econdmica e da estratégia de ajuste adotada nos 1ltimos anos da década
passada e com maior €nfase a partir da administragdo Collor, potencializou as
contradicbes que jA se vinham arrastando. Além dos problemas de
incompatibilidade entre a politica agricola € a politica macroecontbmica, as
contradicdes foram acentuadas devido &4 préopria inadequacéo dos principais
instrumentos para operar no contexto que vém caracterizando a economia
brasileira nesta década.

Esta mesma incapacidade criou uma armadilha que até hoje vem
travando a possibilidade de reconstrucio de um novo padrio de intervencgao e
de uma nova politica, sem o que dificilmente a agricultura brasileira podera
desenvolver nos préximos anos todo o seu potencial: a rolagem dos passivos
absorve parte consideravel dos recursos disponiveis no presente, sem ter
gualquer impacto significativo sobre as variaveis estruturais que determinam o
desempenho e dindmica do setor. Na melhor das hipdteses a intervencio vem
produzindo alivios passageiros, os quais possibilitam pequenos surtos ou ithas
de progresso —-um ano de boa safra, por exemplo— , mas os problemas vém
reaparecendo mais adiante de forma cada vez mais grave e mais dificil de serem

resolvidos.
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Desde os anos sessenta a politica agricola vem desempenhando um papel
central no desenvolvimento da agricultura brasileira. No entanto, como ja se
mencionou, desde os anos 80 a politica vem perdendo efetividade e dando
crescentes sinais de exaustdo. De um lado, esta perda de efetividade €
conseqliéncia da crise econdmica e da forma adotada para enfrenti-la. Com
efeito, as mudancas nas politicas foram em geral infroduzidas como uma
resposta a pressdes de curto prazo, sem qualquer consideracdo com a
consisténcia intertemporal ou entre os véarios instrumentos utilizados pelos
agentes publicos. Neste processo foram se avolumando contradicfes e efeitos
indesejaveis que acabaram comprometendo a viabilidade das politicas tal como
vinham sendo implementadas. Mas, dé outro lado, a falta de cuidado e visdo
estratégica com que vem sende implementado o programa de ajuste estrutural
no Brasil também contribuiu decisivamente para a redugfic ¢ até mesmo total
eliminagdo da capacidade das politicas publicas contribuirem positivamente
para o desenvolvimento setorial e nacional. A questdo € que, em muitos casos,
introduziram-se mudancas institucionais, politicas e econdémicas sem levar em
conta seus efeitos cruzados e sem ajustar as politicas existentes e os programas
de desenvolvimento ao novo contexto. Em alguns casos produziram-se
situacbes paradoxais e¢ até mesmo esquizofrénicas, nas quais as politicas ¢ a
legislacao continuam vigentes, mas o Estado n&o as aplica e nem as respeita,

posicionando-se fora da lei.

As contradicbes que marcaram a evolucido da politica agricola durante
boa parte dos anos 90 podem ser associadas a alguns fatores ou situagdes. Em
primeiro lugar, as politicas ndo foram adaptadas A nova institucionalidade que
veio se afirmando a partir de 1988. De um ponto de vista mais geral, a
formulacdo das politicas tardou em incorporar as restricbes financeiras e
operacionais criadas pelas regras que passaram a presidir a elaboragéo e gestio
do orcamento do Governo Federal apbés 1988. Neste mesmo plano as politicas

nac foram redesenhadas para operar em condigdes de economia aberta. Em
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segundo lugar, os ajustes das politicas, introduzidos para acomodar alguma
situacdo de crise e/ou conflito, ndo levararm em conta os possiveis impactos
sobre os proprios instrumentos usados nem sobre a capacidade financeira e
operacional do setor publico para implementi-las. Incapaz de responder
consistentemente aos problemas e necessidades do setor, o governo deu
continuidade & estratégia dos Gltimos anos da década anterior, quando o
objetivo mais importante era evitar uma situagio de ruptura e apenas
empurrar para adiante os problemas, evitando enfrenta-los de frente. O
resultado desta estratégia foi o aumento dos passivos, seja para os produtores
seja para o Estado. Do ponto de vista da politica pliblica, a rolagem dos
passivos {os chamados "esqueletos”) absorve a cada ano grandes somas de

recursos e energia, comprometendo inclusive a possibilidade de implementagao

de uma nova politica mais consistente.

O pacote agricola de 1991 ilustra esta "dindmica”. Como aponta Carvalho
{1992, 64}, "o temor de ver se repetir, pela terceira vez consecutiva, um
desempenho insatisfatério do setor, levou o Governo Federal a lancar um

pacote emergencial, visando reverter as expectativas dos agricultores”.

Na préatica, as medidas do pacote procuravam reviver os instrumentos e
modalidades de intervencéo dos anos 80: expanséo do crédito, taxas de juros
preferenciais e precos minimos mais elevados. A resposta foi positiva ¢ a
producdo de 1992 recuperou o nivel de 1988. O problema & que as politicas
foram reeditadas, mas as condicbes e fatores que haviam determinado sua
virtual desativacéo no final dos anos 80 continuavam vigentes. Na verdade, as
restricfes para o manejo da politica eram ainda mais sérias, em parte devido a
prépria situacfo econdmica ¢ em parte devido & introducdo das regras
disciplinando o processo or¢amentarioc da Unific ¢ o manejo das politicas

agricolas {Lei Agricola e Regras de Intervencéo).

A expansfo da producgiio na safra de 1992 em um contexto ainda

recessivo derrubou os pregos de mercado; os pregos minimos, indexados a
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variacao da Taxa de Referéncia (TR}, superaram os prec¢os de mercado, levando
os produtores a buscar a protecdo da PGPM. A provisdo de recursos para este
fim nao cobria mais que 20% das necessidades ¢ o Orcamento de Crédito
limitava a agdo do governo.}!?” Os produtores ndo puderam realizar o AGF ¢ a
maioria teve que vender pelo prego de mercado, uma vez que o crédito oficial
alcangava apenas um pequeno numero de produtores. Ocorre que aqueles que
se financiaram no mercado, aceitando taxa de juros e variacdo da TR, ndo
puderam saldar seus compromissos, sendo obrigados a rolar a divida e a arcar

comm 08 prejuizos.

Este caso é exemplar das contradigdes que marcaram a evolugdo da
politica agricola e comprometeram sua eficacia: para responder a necessidades
tanto do setor como da politica econdmica o governo lanca wm conjunto de
incentivos para os produtores, sem levar em conta os requisifos institucionais,
financeiros e operacionais do pacote. Os produtores respondem positivamente,
mas ndo recebem o apoioc prometido, assumindo perdas que comprometem sua
capacidade econdmica financeira durante alguns anos. Para reduzir os efeitos
negativos da dificuldade para implementar as politicas que haviam sido
anunciadas, o governo introduz modificagbes na propria politica (como a
conversao do crédito de custeio em EGF-cov), que a principio parecem
engenhosas e eficazes, pelo menos para parte dos produtores. Mais adiante esta
medida mostra-se profundamente negativa, comprometendo a consisténcia do

proprio instrumento.1i® Este mesmo tipo de contradi¢do ocorreu com o Proagro

117 Como nap podia sustentar os pregos minimos anunciados, 0 governo autorizou & converséo
do crédito de custeic em EGF-cov e passou a prorrogar sucessivamente o EGF {Rezende e Silva,
1993, 92). Para uma analise detalhada das relagfes entre as regras orcamentarias e o manejo
da politica de financiamento e de prego minimo, ver Rezende e Silva, (1993}

118 A convers@o automatica do custeic em EGF-cov, assim como a autorizagac para sua
renovacan, atinge os varios fundamentos que justificamn a politica de precos minimos como
instrumento de estabilizagdo de pregos e redugdo de riscos (ver Delgado,1995); além disso,
reduz substanciamente o volume de recursos disponivel para a politica agricola, uma vez que
parte dos recursos ficam amarrados ao tomador do crédito do ano anterior.
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e com o crédite rural; os "remendos” da politica que vdo se introduzindo em
funcdo das dificuldades do governo para implementar a politica anunciada e em
resposta as pressdes dos produtores e da propria conjuntura econdémica,
mesmo quando produzem alivios imediatos, agravam os desequilibrios
estruturais em geral responsaveis pelo problema, debilitamn os instrumentos de
politica e debilitam econtmica e financeiramente os produtores. O resultado
liquide € uma malor carga sobre o setor publico no futuro imediato, e a

continuidade deste processo de deterioracéo.

Vejamos a seguir a evolucdo das principais politicas durante os anos 90,

seus gargalos e inconsisténcias.,

&.1.1 A exaustiio e reorientacio do crédite rural

Como ja foi mencionado, o crédito rural foi o principal instrumento da
politica agricola desde meados dos anos 60 até o inicio dos anos 80. Durante os
anos setenta a agricultura beneficiou-se de recursos aparentemente ilimitados,
que cobriam virtualmente todas as operacdes ¢ despesas, desde capital de giro
até os investimentios em maguinas e infra-estrutura. No entanto, desde o inicio
dos oitenta que os recursos vem minguando, colocando a questdo do

financiamento da agricultura na lista de prioridades dos varios governos.

Desde meados dos anos 80 o governo vem tentando criar fontes
alternativas e suplementares para o financiamento da agricultura. Em 1986
lancou-se a Poupanca Verde, operada pelo Banco do Brasil. Os recursos
captados pela poupanga verde seriam exclusivamente aplicados no
financiamento da agricultura; em 1988 a Assembléia Constituinte aprovou a
criagde dos Fundos Constitucionais de Desenvolvimento Regional, cuja
finalidade seria assegurar recursos fiscais para o financiamento de atividades
produtivas nas regides mais atrasadas do pais. Embora importantes, estas
iniciativas ndo lograram conter a continua reducdo dos recursos disponiveis

para o crédito rural, como se pode observar na Tabela 2, pagina 180.
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A crise do financiamento tem suas raizes na disparidade entre as
condigdes de remuneracdo dos financiamentos rurais e das condi¢des de
remuneracdo dos recursos que passaram a sustentar o crédito rural 2 medida
que se foram esgotando as trés principais fontes tradicionais: recursos do

Tesouro Nacional, as exigibilidades sobre depdsitos & vista e emisséo de moeda.

TABELA 15 FONTES DO CREDITO RURAL

(et USS milhdes)

0| o voscnms] 5 | oememenes] B [ e 1% ] e | F | commonsl SR Rpaion
1985 11,933 | 64,26 3.963 1 321 - - - - - 674 3630 100
1486 17824 : 64,87 ¢ 6745 2435 - o= - - - - 1 2907 1058 100
1587 . &7 37,9 7438 | 3434 4883 125 - - - - i kel 58 1M
1988 | 17461 24,510 5473 3581 5537 | 36,252 - - - [ 330% 3441 100
1959 | 3548 | 2396 2017 1345 7208 51,62, 1089, 7,80 1051 0,78 1937 136 100
1490 2B 2672 2183 37 1,596 : 20,015 1.586 1 19,89 56 446 1227 1,53 100
1951 | L989 | 2418 ; 1841 3438 2.656 ¢ 32,29 %491 1032 2650 3,22 625 760, 100
1892 | 208% 22aF 1707 ; 1872 4.152 -‘i-S,B'Zéﬁ 817 677 287 3,15 2W2 i ZET 100
1983 2088 ! 26,66 863 : 1104 3385 1 43,214 G201 1L7% 43z2: 352 - 1437 1,83 100
1954 0681 2711 1.313 ¢ 1160 3950 349 1.803; 15,53 5651 4,99 619 547 100
T 14115 1970 941} 13,14 2583 1 3607 1.ER% ! 1631 ads {908 414 575 1
1996 | 218 ¢ 349 1057 1 16,92 5921 @16 5051 809 933 1 14,941 29611 4741 100

Forde: Banco Centralf Dept. dp Cadastro e InformagSes/ Divisio de Registros Cadastrais/Registro Comum de Operagfies Rurais. Apud Banco Uentral (1997),
publicatdes anterioras @ sistema de infermacdos do Bacen. Dados origineis re-efaboradns pelo ador. Apedf Leite (2998, Tabeln 2.6)

Como ja foi indicado na Sec¢do 5.2.1, pag. 174, todas estas fontes vém se
exaurindo desde os anos 80, Com a elevacdo da inflacdo nos anos 80, caiu
drasticamente a participacio dos depésitos 4 vista, j& que o pablico passou a
preferir outras alternativas oferecidas pelo sisterna financeiro, tais como titulos
da divida ptiblica {over night) e depositos remunerados. Os recursos do Tesouro
também foram consideravelmente reduzidos 4 medida que a politica monetaria

ja nao podia absorver indefinidamente os gastos do Tesouro.

A perda de importdncia das fontes tradicionais e o crescimento da
participacdo das fontes néo tradicionais estio bem documentadas na Tabela
15, Fontes do Crédito Rural 4 pag. 218. A avaliacdo do comportamento destas
"novas" fontes indica que o problema do financiamento rural ndc é de
disponibilidade de recursos; ao contrario, as fontes atuais dispdem de recursos
suficientes para atender a demanda potencial de crédito por parte do setor
produtive (Fonseca, 1998; Gasques ¢ VillaVerde, 1995: Gasques ¢

Conceicdo, 1998). Os pontos de estrangulamento sdo as restrigfes impostas
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pela politica monetaria e a ja mencionada incompatibilidade entre a exigéncia
de remunerar os recursos disponiveis & taxa de mercado e as condigdes de
pagamento suportaveis pelo setor agropecuario. Esta incompatibilidade s6 pode
ser superada através de aportes diretos do Tesouro Nacional para a equalizagéo
da taxa de juros cobrada no programa de crédito rural 4 taxa basica do
mercado, de tal forma a evitar os prejuizos dos bancos e incentivar sua
participacao voluntaria no financiamento a agricultura. A capacidade financeira
do Tesouro € bastante limitada e restringe a disponibilidade de recursos para a

agricultura.

Nos tltimos anos observa-se uma. clara reorientacéo da politica de crédito
rural, seja a fim de reduzir a participagdo do Tesouro, reduzir subsidios,
aproximar a taxa de juro as vigentes para financiamento de longo prazo e
canalizar recursos para melhoria da produtividade e reestruturacio produtiva
do setor. Apesar das restricdes, a equalizacdo vem permitindo a ampliagéo das

fontes alternativas.

Segundo Gasquez e Conceigdo (1998, 24), "essa mudanca da atuagéo do
governo em direcdo ao use do mecanismo de equalizacio pode representar uma
economia acentuada de recursos, pois a sistematica de atuacgéo possibilita a
mobilizacdo de recursos de diversas fontes. As estimativas feitas pela Secretaria
do Tesouro Nacional s&o de que para cada real aplicado pelo governo em 1996,
foram mobilizados cerca de 9 reais de recursos privados aplicades no crédito

ruaral.”

(s efeitos desta orientagdo séo visiveis na Tabela 16: reduziu-se a
participacdo das Instituigdes Oficiais Federais no valor financiado entre 1995 e
1997 (de 73,24% para 62,76%) e aumentou a participacao dos Bancos Privados
de 16,95% para 28,83% entre 1995 e 1997, respectivamente. Como observam
Gasquez ¢ Conceicdo (1998, 25), a participacdo do setor privado decorre
tarmbém do aumento do percentual das exigibilidades, tal como se pode ver na
Tabela 16.
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POR TIFO DE INSTITUICAO E ATIVIDADE (1995- 1997)
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TABELA 17 EXIGIBILIDADES EM - CREDITO RURAL

. FONTE. ... .. ANo .. | PERcENTUAL | DocumENTO
DER 1995/97 70% . Res. 2.108
{Dep. Especiais Remunerados}

a- 700 . 2.108

(Fundo de Inv. “Extra-mercado” 1995/97 7% Res. 2
POUPANCA 1995797 655% Res. 1.898
Rural 1908 40% . Res. 2.473
07/94-07/95 | 25% | Res.2.086
08/95-07/96 | 17% Res. 2.182

Ago/96 18%

MCR 6-2 Set/96 19% “

{Recursos Qbrigatarios) Out/96 20%, «

Nov /96 21% &

| Dez/96 22%
‘ A partrJan/97 25% Res. 2.293

Fonte: Banco do Brasih: UEN RURAL/GETER

Atualmente as principais fontes de recursos sdo as seguinteslis;

aj

b)

Empréstimo compulsério ao -setor agropecuério, -em condices
especiais definidas pela politica de -crédito rural, de um percentual
dos depositos & wista; apds a .estabilizacdo monetaria esta fonte
voltou a crescer.-A exigibilidade é-hoje-de 25% dos -depodsitos & vista e
08 bancos comercials que ndo estejam interessados em operar esta
linha podem colocar os recursos das exigibilidades -a dispesicéo do
Banco do Brasil;

Empréstimo compulsério sobre -um percentual dos depésitos a
prazo. Atualmente pelo menos 25% dos depésitos a prazo devem ser

emprestados ao setor agropecuario, € o governo cobre a diferenga

19 A partir de Gasques e VillaVerde, 1995.
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entre as taxas de juros de mercado e as taxas de juros do crédito
rural {equalizagéo dos juros);

Poupanca verde. 80% dos recursos depositos em poupanca verde
devem ser aplicados na agricultura. Apenas os bancos oficiais estao
autorizados a operar esta linha, que no entanto vem perdendo sua
importancia devido a baixa remuneracdo oferecida pela poupanga
em geral;

Fundos Constitucionais criados em 1988 a partir da apropriacdo de
3% de toda a arrecadacdo do governo federal; estes recursos devem
ser aplicados em atividades produtivas nas regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste pelos bancos de desenvolvimento regional nas duas
primeiras € Banco do Brasil na ultima. Empréstimos para
agricultores, cooperativas, pequenos produtores e para irrigagdo séo
considerados prioritarios. Desde 1995 que 20% do total deve ser
aplicado no Programa Especial de Crédito para a Reforma Agraria.
Os Fundos Constitucionais tem hoje grande importancia no
financiamento agropecudrio, em particular para os pequenos
agricultores. Os Fundos oferecem recursos de longo prazo e em
condigdes extremamente favoraveis;

Fundo de Assisténcia aos Trabalhadores (FAT) tem repassado
recursos ao setor através do FINAME Rural, programa de crédito
operado pelo BNDES para financiamento de aquisicfio de maquinas
e equipamentos nacionais. As condigdes financeiras tém reduzido a
demanda de crédito oferecida por esta linha, apesar da reconhecida
necessidade de o setor modernizar seus equipamentos, cuja idade
meédia € hoje superior a dez anos;

Fundos de commodities. Inicialmente estes fundos foram desenhados
para mobilizar recursos através de operagtes nos mercados spot e

futuro, notas de produtores, certificados de depdsitos e outros
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papéls securitizados -por -produtos e produgao .agropecuaria. Sua
participacio até o momento ndo tem sido expressiva;

g) Recursos externos. Desde 1995 exportadores e agroindtstrias foram
autorizadas a tomar crédito externo. A restricdo maior € -0 confrole

da oferta monetaria pela politica econdmica do Real.

TABELA 18 CREDITO RURAL - TAXAS DE JUROS

CTCoNDIcoEs

T PuRDo BE RECURSOS LR o
(| [TUNRODE REcURSOs FINANCEIRAS

RECURSOS COMPULSORIOSY

. Exigibitidade (MCR 6.2) 129% anual
» FAT - Furnie de Amparn ae Trabalbador 12% anual
, Poupanga Rural (MCR 6.4) i
» Dperactes de Crédito Oficiads 2% anual
. PRONARY
OPERACAQ S armal
INVESTIMENTG TILE + 6% anual
FUNDOS COMNSTITUCIONAISY TILP + 5%
FUNDOS DE INVESTIMENTO (FINOR, FINAM E FUMNRES) TJLE + 4%
FINAME AGRICOLAY
» Regiaon | TULP + 5% smual
. Repifo i TJLP + 5% anual

Forfe: Conab, Indicadorss da Agropecafria
Y resotucao BACEN o 2.295, 28/06/96
¥ prenat - Resolugdo 1 2.296, 28 /06/96
¥ el n®™ 9,126, 10711795
* Finsnciaments para a compra de novas maquinas ¢ ayuipamentss nacionais,
Fegido I N, NE, O-W, DF, B3, MG {f‘area da Sudenes)
Regifio I 5ud, 8P, RJ e oulras regides de MG
¥ Pundos Constitucionais
FHO {Worte}
FHE (Rordeste)
ROG [Cantrn-Ueste)

Um dos pontos mais relevantes da evolucido da politica de crédito rural é
¢ comportamento da taxa de juros. Nos anos 80, em que pese a decisdo de
clevar as taxas e climinar os subsidios, em varios anos os juros reais foram
negativos, como pode ser visto na Tabela 3, pag. 185. A prépria seqliéncia de

taxas positivas durante o periodo 1987-91 apresentadas na mesma tabela é
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sujeita a controvérsias. Estudo recente de Leite {1998, 72), chega a valores bem
distintos dos nossos.1?® Segundo o calculo de Leite, apenas em 1984 a taxa de
juro foi positiva {1,07); nos demais anos foi negativa: 3% em 1987; 0,92% em
1998; 16,13% em 1989; 31,52% em 1990. No periodo 1991-96, a taxa de juro
real é positiva (exceto para o ano de 1994), variando entre um minimo de 1,6%

em 1991 a 46,78% em 1995,

Em termos nominais, até 1995 as taxas de juros do crédito rural
variavam entre 6% e 12,5%, segundo o tamanho do produtor, mais a variagao
da Taxa de Referéncia {TR) formada a partir da média movel das taxas de juros
dos certificados de depdsitos bancarios ermtidos pelos principais bancos
comerciais. A partir do Plano Real, os reajustes dos pregos minimos foram
totalmente desvinculados da variacdo da TR, que subiu consideravelmente
devido & politica monetaria restritiva adotada nestes Qltimos anos ¢ aos juros
reais elevados. O custo financeiro chegou a atingir 34% e um niimero grande de
produtores ficou sem condigdes de pagar suas dividas. Embora a cobranca da
TR tenha inicialmente reduzido os gastos do Tesouro, provocou uma crise
financeira cuja superac@o acabou exigindo pesados aportes de recursos do

Tesouro, anmulandoe assim as vantagens iniciais.

Em 1996, sob pressioc dos produtores e da propria crise de
inadimpléncia, a TR foi abolida e substituida por taxas de juros pré-fixadas,
variando segundo o tamanho do produtor e com equalizacdo do Tesourc (ver
Tabela 18, pagina 223). Enquanto as faxas de juros domeésticas forem muito
mais altas que as taxas internacionais, esta contradicédo entre as condictes de
financiamento rural e as condigdes vigentes no mercado somente poderd ser

superada mediante aportes do Tesouro. O problema € que o Tesouro, como se

120 Leite {1998} calcula os juros reais pela equacio i = iy, — 1) / (I + 1), onde i é a taxa de juros
real; iy A taxa de furos nominal e r a variacéo anual do IGP-DI. Comoe Buainain ¢ Rezende {1995)
também utilizam a mesma formula, a diferenca deve ser explicada pela incorporagdo da
corregdio monetaria 4 taxa nominal,
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viu anteriormente, jA se encontra sob consideravel pressio da divida publica e
dificilmente estard em condigdes de assumir o 6nus do financiamento da

agricultura.
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TABELA 189! SITUACAO GERAL DO-CREDITC RURAL.
COMPORTAMENTO GERAL DAS TAXAS DE-JUROS (1995:98)

= Estabelece para o periodeo de 09.06.952.31.07.96 taxa de juros.de 16% ac
ano.

= Recursos controlades -» destinam-se exclusivamente a financiamentos de
despesas de custeic e os cmpréstimos do . Governo Federal (EGF}
concedidos diretamente aos produtores.

« Consideram-se como .recursos controlados . aqueles oriundos .das
exigibilidades de que trata o- MCR 6-2; das Operacées Oficiais de Crédito

00OC) e outros gue vierem a ser especificados.

* Recursos Controlados: Operacdes contratadas a partir de 01.07.96
—» taxas de juros de 12% ao ano.

» As operacdes de crédito rural ao amparo de-outras fontes de recursos, naoc

considerados como controlados contratados a partir de 01.07.96, ficam

* Recursos  Controlados: Contratadoes a  partir de 01.07.97
—> faxas de juros de 9,5% ao ano.
= Operagbes de Custeic do Programa Nacional de Fortalecimento -da
Agricultura  Familiar {PRONAF) —-  Assisténcia  Financeira
-» taxa de juros de 6,5% ao ano.

* Recursos Controlados: Operacbes contratadas a partir -de 01.07.98
— taxa de juros de 8,75% ao ano.

Investimentos — taxa de juros de (TJLP + 6% a.a.}/2
*  Custelo — taxa de juros de 5,75% ao.ano

Fonte: Gasques e Conceigéo, 1998,
Em 1997 a taxa f{oi fixada em 9,5% ao ano, ¢ para o PRONAF ficou em
0,5%; em 1998 foi ulteriormente. reduzida para 8,75% ao ano, enquanto as

operagoes do PRONAF ficaram em TJLP + 2% ao ano com rebate de 50% para
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investimentos € 5,73% a0 ano para custeio. Para .a safra 1998/99.a taxa real de
juros do crédito de custeio devera ser de 4,48% ao ano e as operacdes do
PRONAFT ficario 1,6%.

Apesar da reducdo nominal da faxa de juros, em termos.reais o nivel
continuou muito elevado e seu significado para a expansée-da agricultura nio
pode ser menosprezado, em particular porque parte do setor recém estd
emergindo da crise da inadimpléncia. Como {oi visto atras, -0 volume de crédito
oficial caiu consideravelmente e atende a menos de 1/3 da demanda ¢ das
necessidades de crédito rural (Gongalves, 1997). Por outro lado, como sera visto
adiante (Secdo 6.2), 08 nOVos mecanismos de financiamento {adiantamentos de
contratos de cambio, titulos de contratos futures como a CPR do Banco do

Brasil}, tém custo elevado e ndo atendem & maioria dos produtores.

TABELA 20 COMPORTAMENTO DAS TAXAS DE JUROS DO . CREDITO RURAL,
(CUSTEID)

© . Pemiope o Taa
19957946 l 16,0 % a.8. * 14,8% a.a. : 1,0453% a.a.
1996797 ! 120%aa 9,3% a.a. 2,47% a.a.
1997 /98 . 935%aa 7.5% e 1,86% a.a.
1997798 - Pronaf . B5%aa {3,93% a.a.
1998 /99 . 875%as. | 408%aa 4,48% a.a.
1998799 - Fronaf | 575%aa | 1,60% a.a.

Fore: Baneo Central
¥ Tavas cxtraidas de (CGFP, 1998)

® Taxa Real de juros = |+ _laxa nominal - 1
1 + taxa de inflagio
Gasques ¢ Oonlcedgdn, 1998,

Dado o nivel de endividamento 'do -setor, € muito provavel .que nas
condi¢des vigentes no mercado financeiro, o setor esteja sub-financiado, o que
dificulta uma retomada firme da expansédo da produgdo. Fechar a equagio do
financiamento rural continua condicdo sine qua non para gue o setor recupere

seyu dinamismo,
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O ‘“racionamento” do crédito rural fica ainda mais claro quando se
observa que o valor médio dos contratos vem subindo, como mostra a Tabela
24. O valor médio dos contratos de crédito concedidos com recursos do Tesouro
passou de US$ 17 mil para US$ 44.8 mil. Ainda assim, o valor médio geral é
baixo (US$ 9 mil), refletindo certamente a expansio dos mutuérios do PRONAF

e PROCERA.

Gasgues e Conceigcdo (1998, 8) mostram ainda que "as grandes lavouras
nao perderam a hegemonia dos financiamentos rurais nos tltimos trés anos. O
algodéo, café, cana-de-agiicar ¢ soja foram os principais responsaveis pelo
aumento do namero de contratos € do valor financiado. A soja, por exemplo
dobrou a area financiada entre 1995 e 1997, enquanto o café multiplicou sua
area. financiada por nove e o valor por mais de dez vezes. O ntmero de
contratos de financiamento de café também cresce de forma extraordinaria,
passando de 3429 em 1995 para 27.760 em 1997. O Estado de Minas Gerais
concentra 56% dos contratos de café e 80% do valor financiado no ano de 1997.
Foram surpreendentes as reducées de area financiada e do valor, ocorridas no
milhe, e tivéram como consequiéncia direta uma acentuada redugido da
producdo no ano de 1998. O arroz vem sofrendo uma estagnacac do valor
financiado e da area; entretanto, deve-se ressaltar que o arroz de sequeire tem
pouca expressiio como atividade financiada. Em 1997 foram aplicadas 42,88
milhdes de reais no financiamento de arroz no Maranhdéo, Plaui e Mato Grosso.
Porém o maior montante de financiamento, 333,8 milhdes de reais, foi para o
arroz irrigado, principalmente no Rio Grande do Sul. Cabe salientar, ainda, que
apesar do zoneamento agricola ser um dos parametros para identificar areas de
financiamento, o ntumero de contratos de arroz em areas de zoneamento €
minimo, como se observa pelos dados do RECOR. A mailor parte da area

financiada se situa fora da area de zoneamento o que aumenta a probabilidade

de perdas por motivos climaticos.”
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6.1.2  Crédito rural e pequeno produtor

A despeito de varias tentativas de assegurar a participacdco dos pequenos
produtores??! no programa de crédito rural, a distribuicio do crédito tem sido
enviesada em favor dos médios e grandes agricultores.122 Ao longo dos anos 80
a3 pequenos produtores contaram com condicdes especiais de financiamento.
Enquanto os grandes tinham comoe limite de financiamento 50% do VBC ¢
pagavam taxas de juros com corre¢do monetaria plena, os pequenos podiam
financiar 100% do VBC e em muitos casos a corregdo monetaria era parcial.
Apesar disto a distribuigéo do crédito continuou —e continua— desigual, como
pode se pode observar na Tabela 21. Em 1990, os pequenos produtores
receberam 27% do total do crédito rural e os grandes aproximadamente 34%.
Em 1994 a situacdo ndo havia se alterado em favor dos pequenos; ao contrario,

sua participacéo havia caido para 18%.123

121 Até a criacdio do PRONAF a categoria de produtor familiar ndo havia side utilizada pela
polifica de crédito e precos minimos. Os produtores vinham sende classificados por tamanho,
com base em uma estratificacdo feita ora a partir do nivel de renda ora a partir do tamanho da
wnidade e extenséo da lavoura,

122 Esta secfio estd baseada e reproduz partes do trabalho escrito pelo antor desta tese em
1997, para o convénio FAQ/INCRA, entitulado "A trajetéria recente da politica agricola
brasileira”. Ver Buainain {1997b}.

128 Gasques e Conceigdo {1998} mostram que considerando apenas os créditos concedidos pelo
Bance do Brasil, "os pequenos produtores tiveram uma participacdo muito expressiva na
quantidade de contrates em 1997, Vé-se que 76,9% dos contratos do Banco do Brasil forean
destinados a pequenos produfores. Os demais produtores foram responséveis por 23,01% dos
contratos {Tabela 21). Quanto ao valor contratado a participagio dos pequenos produtores cai
para 24,18% em 1997/98, enquanto que dos demais produtores passa para 75,82%. O valor
médio dos contratos seguiu também a tendéncia geral apresentada antes de aumento da
magnitude do valor. Vé-se que tanto o valor médic dos mini produtores aumentou, como
também o valor médio dos contratos dos pequenos produtores”.
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TABELA 2 1: DISTRIBUICAQC DO CREDITO RURAL POR TAMANHO DO PRODUTOR

cusTes . ¢ CUSTOSDE . . L

Lo TEmL T opemacionars I HivEsTIMENTO + T MERCADG
[otmma 7 seweo | 1ss4 | yeso .o 1884 19860 | C18e4
PEQUEND |27 | 181 8a2 1 824 . 133 158 2,6 | 1.8
MEDIO 12,8 1 21,3 ¢ 84,6 | 79,7 ! 12,5 | i6,8 1 2,9 4,5
GRANDE 34,7 | 412 79,8 | 77,1 13,9 ! 17,0 5,3 | 5.9
COOPERATIVA | 178 | 19,4 | 36,8 | 54,2 ¢ 12 20 43,0 43,8
TOTAL L1000 0 1000 74,9 | 71,0 110 13,5 14,1 13,3

Forter Anuario Bstatistico do Brasil, Bacen.

A queda da participagio dos pequencs agricultores nos primeiros anos da
década corresponde ao declinic da participaco do Banco do Brasil nas
operactes de crédito. Varias tentativas para incentivar e até mesmo obrigar 0s
bancos comerciais privados a aumentar suas operacdes com 08 pequenos ndo
produziram os resultados esperados. Na pratica, as condigdes financeiras ¢
operacionais do SNCR nédo parecem ser adequadas nem para 0S pequenos
produtores nem para os bancos comerciais privados. De um lado, nem sempre
as condicbes especiais oferecidas aos peguenos agricultores e aos produtores
familiares sdo adequadas as suas necessidades e condicfes de pagamento.
Custos de transac@io altos, elevada aversdo ao risco, dificuldades com a
tramitacdo burocratica, auséncia de colaterais sdo alguns dos fateres que tem

impedido o acesso dos pequenos agricultores ao crédito.

Do lado das mstituicdes financeiras, as principais restrigbes sédo 0s
custos de fransacdo elevados, garantias insatisfatérias e, acima de tudo, a
baixa rentabilidade proporcionada pelos peguenos produteres, 0s guais em
geral ndo realizam outras operacdes como segures, empréstimos de mercado,
aplicagbes financeiras etc. Por muitas décadas o Banco do Brasil funcionou
comoe um banco de desenvolvimento rural. No entanto, nos 1ltimos anos o BB
vem orientando suas operacgdes pelos mesmos critérios dos bancos comerciais

privados, o que tem afetado o apoic financeiroc aos pequenos produtores €
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agricultores familiares.12* Este mesmo impasse aparece nas operagles de
crédito de investimento no PRONAF e sua superagéo € um dos grandes desafios
da politica atual.

6.1.3 A faléncia do PROAGRO

Um dos instrumentos da politica agricola brasileira é o Programa de
Garantia da Atividade Agropecudria {PROAGRQ}!?, instituido pela Lei n.°
5.969, de 11.12.73, com a finalidade de proteger o produtor rural quando da
ocorréncia de perdas das receitas esperadas em conseqiiéncia de fendmenos
naturais, pragas e doencas que atingissem bens, rebanhos e plantagdes.
Teoricamente, 0 PROAGRO é um instrumento para garantir um nivel de renda
minimo ao produtor, mas sim para cobrir obrigacdes financeiras relativas a
operagdes de crédito rural quando a producdo € atingida por fenémenos
naturais.

De fato, os documentos oficiais que deram origem ac PROAGRO
apontavam com clareza o risco elevado com um dos principais obstaculos ao
processo de modernizacdo da agricultura brasileira. Diante do risco associado
aos fatores aleatbrios, os produtores tenderdo a reduzir o grau de
endividamento e adogdo de tecnologias mais modernas (mas também mais
exigentes em termos de capital de giro). A Companhia Nacional de Seguro
Agricola (CNSA]}, criada em 1954 para prover seguro contra perdas associadas
aos fendmenos naturais havia sido extinta em 1966 sem ter conseguido atingir
seus objetivos (BACEN, 1998).126

124 pApesar das mudancas observadas acimma, o Banco do Brasil continua desempenhando o
papel de principal veiculo financiador deste segmento da agricultura brasileira. Sua eventfual
privatizaclo deixaria uma grande lacuna nesta area.

135 A elaboragdo desta segdo baseou-se principalmente em informacses disponiveis na pagina
do Banco Central do Brasil, na web (wwu.bacen.gov.br).

125 As operaches e a administracdo do PROAGRO ficou a carge do Bance Central do Brasil. Os
recursos financeires eram provenientes do Orgamento da Unifio e do prémio, fixado em 1% ao
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Inicialmente o Programa cobriria até 80% do financiamento de custeic ou
de investimento, em caso de perdas de produgio comprovadas mediante laudos
técnicos solicitados pelos agentes financeiros ¢ elaborados por empresas de
assisténcia técnica. Tratava-se de um seguro de crédito e os recursos proprios
dos produtores ndo cram objeto de cobertural??”. Em 1979, a Lei n.° 6.685
estendeu o limite de cobertura para até 100% do valor do financiamento e
incluiu nesse limite os recursos proprios do produtor previstos no contrato de

crédito.

Como a adesfio ao Programa era voluntaria e paga, o PROAGRO nunca
alcancou num nivel de difus@o comparéavel ao observado em outros paises,
como Estados Unidos e Australia. Ainda assim, seja devido a problemas de
gestdo (desvio de funcoes, fraudes, controle ineficiente de ocorréncias), seja
devido a problemas de desenho (prémios incompativeis com o0s riscos), o
Programa veio acumulando seguidos déficits financeiros e problemas
operacionais que terminaram por reduzir sensivelmente sua eficacia e
credibilidade no final da década de 80. IndenizacBes nio pagas ou pagas €om
atraso traziam grandes prejuizos aos produtores. Segundo dados das
associagtes de produtores divulgados na grande imprensa, no periodo 1989-91
quase 75% das indenizacoes devidas estavam em atraso. De um lado, a elevada
inflagao reduzia o valor real da indenizacio; de outro lado, reduzia a capacidade
de produgdo e comprometia o fluxo de renda futuro dos produtores atingidos

por fendémenos naturais.

ano sobre o saldo devedor do empréstimo rural {custeio e investimento). O Conselho Monetario
Nacional poderia alocar recursos adicionais ao Programa.

127 A falta de seguro para recursos préprios reforcava a tendéncia, ja bastante forte, de utilizar
o crédito rural para operagdes de custeio e investimento ¢ reservar os recursos proprios para
aquisicao de terras e outros bens patrimoniais (ver Kageyama et al., 1990; Resende, 1985]).
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E preciso lembrar que nos anos 80 os recursos oficiais para o crédito
rural foram consideravelmente reduzidos; além disso, diante do aumento dos
riscos e da instabilidade, cresceu o autofinanciamento da produgdo. Neste
contexto de restricdo de crédito e forte instabilidade, uma queda de receita
devido a problemas climaticos comprometia seriamente a capacidade de
producio dos produtores, os quais eram obrigados a ajustar a area plantada a
disponibilidade de recursos. O ndo pagamento ou atrasc no pagamento do

PROAGRO contribuia para agravar o problema de liquidez para produzir.

Uma avaliacdo feita pelo IPEA em 1988 (Villa Verde, 1988} confirma que
ne periodo 1975-1987 o déficit do PROAGRO oscilou entre US$ 4,7 milhdes em
1975 e US$ 422 milhoes em 1981. Nos anos de secas ou enchentes mais fortes,

como 1981 ¢ 1986, o déficit superava a média anual que variava entre US$ 100
e US$ 200 milhoes.

Durante toda a década de 80 seis produtos foram responséveis por
aproximadamente 75% das indenizactes pagas. Até 1987 o trigo aparecia em
primeiro lugar, seguido do arroz de sequeiro e feijdo. Soja, milho e algodio
completam a lista. Em todos estes produtos o déficit é cronico, ou seja, as taxas
cobradas eram sistematicamente insuficientes para cobrir as despesas com
indenizacdes. Este déficit cronico ressalta o inconsisténcia entre o prémio
cobrado e o risco assumido pelo Programa. Como ressalta Villa
Verde {1988, 20}, “caso esses fossem cobradas com base em calculos realistas,
poder-se-ia observar periodos deficitarios, ocasionados pela ocorréncia de
problemas climaticos, que seriam compensados pelos superavits obtidos em
periodos normais”. Além disso, é muito provavel que a sustentabilidade do

programa tenha sido comprometida pela méa administragéio, custo operacional

excessivamente elevado e até mesmo por fraudes.

O manejo do PROAGRO ao longo de toda a década foi orientado por dois
objetivos e pela crescente restricdo fiscal: de um lado, sempre esteve presente a

necessidade de reduzir o déficit; de outro, aumentar a eficacia do Programa.
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Assim, a taxa cobrada, inicialmente fixada em 1% ao ano sobre o saldo devedor
dos empréstimos de custeio e investimento, sofreu imimeras modificagdes,
primeiro para 3%, depois para 5%, podendo alcancar o maximo de 18,5%
quando o beneficiario houvesse recebido 3 indenizac¢bes sucessivas. Tanto o
limite de cobertura como as condicoes da indenizacao também foram alteradas
varias vezes, ora ampliando o limite de 80% para 100% e permitindo a
cobertura parcial de recursos proprios dos produtores, ora reduzindo-o para
70% do empréstimo de custeio. Apesar destas tentativas de reduzir o déficit do
PROAGRQ, a situacdo ndo melhorou, levando ¢ governo a acumular grandes

atrasos no pagamento das indenizacoes.

Em 1991, o Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria (PROAGRO)
foi reformulado com base no disposto na Lei Agricola (Lein.c8.171, de
17.01.91), sendo rebatizado de PROAGRO NOVO. A reforma ampliava a
cobertura dada aos produtores, possibilitando inclusive o enquadramento de
atividades nio financiadas e buscava reduzir o déficit através da cobranca de
prémios mais realistas, da imposicdo de regras mais estritas e de melhor
controle operacional sobre os gastos para evitar conhecidas fraudes contra o
Programa. Também restringia a participac&o do Tesouro Nacional aos casos em
que, devido & ocorréncia de adversidades climaticas generalizadas, os recursos
do Programa néo fossem suficientes para cobrir os prejuizos. Para viabilizar a
compatibilidade entre receitas e despesas, foram elevadas as aliquotas dos
adicionais (aumento de receita) e simplificadas suas normas operacionais {corte

de custos de operacio).

Interessante notar que o PROAGRO NOVO ampliou a cobertura,
aumentando, portanto, sua exposi¢dc aos sinistros sem elevar a proviséo de
fundos na mesma medida. Esta reforma foi levada a cabo em um contexto de
acelerado "desmanche" do setor puablico, o que colocava em duavida a
possibilidade de exercer o controle mais fino de seu funcicnamento para evitar

um conjunto de distorgdes que, pelo mencs em parte, era responsavel pela sua
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inviabilidade.12¢ Nestas condicdes, era evidente que a reforma estava fadada a

nao produzir os efeitos esperados e ao fracasso.

Os resultados foram o contrario dos esperados: ja em 1992, aumentou a
pressdo sobre o Programa, que nfo teve como honrar os compromissos
assumidos com os produtores. A situaciao do Governo Federal ilustra o grau de
contradicdo que passou a caracterizar suas politicas. De um lado, 0 governo era
legalmente obrigado a pagar as indenizacdes; mas de outro, o mesmo governo
era impedido de cumprir o disposto em lei criada por ele mesmo devido a ja
mencionada restricéce do Orgamento de Crédito. Impossibilitado de solucionar o
problema, o impasse era contornado através de artificios administrativos e
operacionais, adiando o maximo possivel o pagamento. Nas condigbes vigentes
nos primeliros anos da década, com a perda de 2 safras sucessivas (1989/90 e
1990/91) e o mal resultado financeiro na de 1991/92 e 1991/93, o nao
recebimento do PROAGRO contribuin para o agravamento da situacéo

econdmica-financeira gque iria explodir na crise da inadimpléncia em 1995.

Apesar destas dificuldades, o Programa foi mantido sem alteracdes até

1994, como se fosse operante e pudesse desempenhar suas funcdes.

6.1.4 A perda de credibilidade dos pre¢cos minimos

O papel positivo desempenhado pela politica de precos minimos durante
os anos 80 ¢é reconhecido por varios autores (FAO, 1992; Goldin e
Resende, 1993; Gasques e Villa Verde, 1990; Buainain e Souza Filho, 1986). No
entanto, como apontam Buainain e Resende {1995, 163), "the great success of
the minimum price program caused a series of financial and operational
contradictions that, on the one hand, eroded its credibility, and on the other

hand, documented the limits of sector wide minimum price programs”.

128 At recentemente o PROAGRO era uma verdadeira caixa preta, cujo contettdo era
desconhecido até mesmo pelo governo.  Estudo recente do Banco Central disponibilizou
informaces necessarias para a avaliagéo de alguns aspectos deste Programa, cuja relevancia é
inguestiondvel para a agricultura brasileira.
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Varios fatores determinaram a perda de credibilidade da PGPM. O
problema fundamental foi a incompatibilidade entre a disponibilidade de
recursos e 0s custos potenciais do Programa. A legislacdo que regula os precos
minimos assegura que os produtores receberdo pelo menos este preco pela
producdo coberta pelo Programa. Esta "promessa de compra" sd pode ser
cumprida pelo Estado se este tiver recursos suficientes para bancar a
intervencfo no mercado, cujos volumes sio particularmente elevados nos anos

em que os pregos de mercado ficam abaizxe do preco de garantia.

Independente das outras razdes de natureza operacional e institucional
que comprometeram a politica de precos minimos, a redugdo de recursos foi
sem duavida uma das principais, sendo a principal, causa de sua perda de
credibilidade. Em vez de ajustar o Programa a disponibilidade efetiva de
recursos, definindo cultivos e grupos de produtores prioritarios, o governo
optou, em alguns anos, por reduzir os precos minimos a ponto de retirar sua
efetividade; em outros anos optou por simplesmente ndo cumprir a lei que o

obriga a pagar aos produtores o prego minimo.

Além da msuficiéncia de recursos a PGPM enfrentou também problemas
decorrentes das inconsisténcias criadas pelas mudancas nas regras do
programa € no marco institucional da economia brasileira. Algumas destas

contradi¢des ja foram tratadas na Secdo 4.4.1 e em outras.

Como se mencionou naquelas sec¢des, a partir de 1988 o governo
introduziu regras para disciplinar e reduzir as intervengbes publicas nos
mercados agropecuarios. Inicialmente as importacdes estavam vinculadas ao
preco de intervencé@o ou de liberagic dos estoques; com a hberalizacdo
comercial as importacoes foram desregulamentadas ¢ em muitos casos 0s
precgos de importacdo ficaram abaixo dos PLE. Isto produzin uma situacio
bizarra: o governo possuia grandes quantidades de estoques gue nio podia
vender por que os precos de mercade n&o haviam alcancado os PLE

precisarnente devido as importactes, Além disso, era obrigade a adquirir parte
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da produgdo doméstica que ndo encontrava bom mercado também devido as

importactes artificialmente barateadas pela valorizagéo cambial e por subsidios

na origem.

Tradicionalmente, os recursos para a PGPM eram provenientes de
exigibilidade sobre depésitos bancarios e de forma crescente de recursos do
Tesouro Nacional, oriundos principalmente do retorno do conjunto de
operacgdes de crédito rural contabilizada no antigo orcamento monetario e que
foram consolidadas em um fundo Gnico incluido no Orgamento Geral da Unido
na conta denominada Operagbes Oficiais de Crédito (OCC). Este fundo, que
deveria inicialmente fornecer recursos para novos empréstimos foi utilizado
para varios fins, enfre os quais as despesas de carregamento de estoques,
inchuindo as perdas fisicas, equalizacdo de juros e de precos de EGF. Desta
maneira, foi perdendo seu valor inicial rapidamente e apesar de novos aportes
de recursos obtidos através de remanejamento de outras rubricas das OOC e de
recursos fiscais, tormou-se claramente insuficiente para cobrir os gastos
necessarios para o funcionamente do modelo de politica vigente {Delgado,
1995). Esta restricio orcamentaria inviabilizava as operacdes do Programa nos

anos de maior necessidade, como ocorreu em 1992, contribuindo para a perda
de credibilidade da politica.

Ja se comentou que em 1992, ndo tendo condicdes de realizar as
aquisicOes através do AGF, uma vez que os recursos necessarios nao finham
sido incluidos no orgamento de crédito, o governo permitiu a transformacéo do
crédito de custeio em EGF-cov, chamado EGF especial. Como indica Delgado
(1995), a introdugdo do EGF especial também contribuiu para reduzir a
efetividade da PGPM. A racionalidade da PGPM ¢& fornecer crédito de
comercializacdo para permitir que os produtores aguardem o periodo da entre-
safra para vender parte de sua produgédo. No momento do vencimento, se os
precos de mercado estdo abaixo do preco minimo, o produtor liguida o EGF

entregando ao governo a produgdo estocada. Para reduzir estas aquisicbes o
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governo permitiu a extenséo do prazo do EGF, o que aumentou as distor¢des da
politica. De um lado, reduziu a disponibitidade de recursos para aplicagles
imediatas; de outro lado, muitos produtores estendiam o prazo e vendiam a
producio estocada para repor na safra sucessiva, contribuindo assim para a

reducéo dos precos que o Programa buscava evitar.

Mais recentemente o governo introduziu a equalizacdo para reduzir
perdas de estoques e os custos do programa. A idéia € simples e engenhosa. Em
lugar de comprar a produgdo, o governo autoriza o produtor a vende-la e
assegura a equalizacio do precgo de venda ao preco minimo. Nos tiltimos anos
as equalizacbes estdo absorvendo grandes somas de recursos, a maioria
referente a safras passadas, portanto sem qualguer impacto sobre a produgdo
corrente. Além disso, enquanto a politica tradicional de formacao de estogues
publicos e privados, ao reduzir a variagdo sazonal dos precgos favorecia o
conjunto de produtores, a equalizacdo nédo afeta o prego de mercado e beneficia
apenas ao produtor que efetivamente recebe a diferenca entre o pre¢o minimo e
o preco de mercado. Isto significa que a politica, mesmo quando funciona, nao
tem objetivos de regularizar o mercado e reduzir as flutuacdes sazonais que
comprometem seriamente o resultado dos esforcos produtivos. Os produtores
familiares e pequenos produtores em geral sdo certamente os mais atingidos
pela reorientacdo da politica, uma vez que t€m maiores dificuldades para

realizar este tipo de operacéo.

Este papel ativo da politica foi consideravelmente reduzido ja no final dos
anos 80, tendo sido praticamente nule durante a década de 90. Os dados da
Tabela 26, pag. 325 confirmam que a relagdo entre preco minimo e preco
recebido pelos produtores de algodao, amendoim, arroz, feijao, mandioca, mitho

e soja sifuou-se bem abaixo da unidade a partir dos anos 90.
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TARELA 22 PRINCIPAIS INSTRUMENTOS DA POLITICA AGRICOLA ATUAL

Ak

o Faculta as nstitvicies financeiras integrantes do SNCE a captacie de
Resolucfio 1. 002148 | recurses sxternos destinados as financiamento a produtores rureis ¢ suas
;  vooperativas ¢ comercializacie da producio agropecudria.

Institii o Programa Nacional de Fortalecimento da Agriculmra Famillar -

Resohicde n1.° 002,191 | ) .
& | PRONAP. Vertambém Resolugao n.° 002.205

XX

Autoriza. a Companhia Nacional de  Abastecimento - CONAB, a
Resolugdo .’ 002,304 implementar compra de soja via mecanismos de Cédula do Produto Rural
{CPRL.

Dispde sobre a venda de Contratos de Opgéo de Venda comoe nowo
instramenio de politica agefeola,

Disnde sobre a concess#io de cmpréstimos ou fnanciamentos 4o amparo
i e recursos captados com base na Resolughe n'” 002,148 de 15/03/95,
para os compiexos industiais de fertilizantes ¢ defensivos utilizados na
| apropecuaria,

! Directonsmmento dos recurses controlados ao orédite rural, encargos
financeiros & outras condighies,

Resohmdo n.” 002,260

Resolucao 1. 002,378

L

Resolugan n." 002.293

Conessao de crédito aos fabricantes de Insumos que integram o processo
Resolucio n.” 002,441 produtive, o de mentagemn e o de embalagem de mercadorias destinadas
a0 exterior.

SERT B

Dispde sobre financiaments destinado 4 aquisichs de cédulas de produte
Resolugan 0" G02.469 rural {CPH} ao amparo dos recurses obrigatdrios do MORG-2.  Ver
ambém Resolucae n 002,474,

Altera e consolida. regulamentacio acerca da caplagdo de recursos no
marcade externe para cnncessdc de empréstines on financiamentos a
atividades rurais ¢ agroindustrials para aguisiciio de CPR desde que
registradas em CETIP permitindo a concessfo de finapciaments dos
compiexes industrials de fertilizantes e defensores desde gue utilizados na
Agropecuaria,

X

Resohiciao n,” 002 483

Fonte: Gasques e Conceigio, 1998,

A dificuldade do governo em cumprir os-compromissos da PGPM também
contribuiu para agravar a situacéo dos agricultores, os quais ficaram cada vez
mais constrangidos pela elevagdo dos custos financeiros e a. reducdoc dos
precos. A propria crise financeira que eclodiu em 1995 ndo pode ser
desvinculada da faléncia tanto do PROAGRO como da PGPM. Qcorre que
muitos produtores assumiram compromissos em funcide de uma renda
esperada calculada com base no pre¢o minimo; na medida em que a renda
liquida foi inferior 4 esperada, e os custos financeiros superiores ao estimado,

muitos produtores acumularam dividas que nos ultimos -anos. praticamente
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inviabilizavam a manutencéo de suas atividades. Esta crise fol superada, pelo

menos momentaneamente, com a securitizagéo da divida concluida em 1995.

A despeito de varias tentativas de reduzir o custo do programa e de
restabelecer sua credibilidade, os resultados nao foram promissores. De um
lado devido as inconsisténcias no desenho da politica e de outro lade devido ao
elevadissimo custo financeiro de manter estoques diante de juros reais tdo
elevados, Dai a decisao da atual administracio de introduzir lentamente novos

instrumentos que possam substituir, pelo menos parcialmente, a PGPM.

6.2 Os novos instrumentos da politica agricola brasileira

A seguir apresentaremos os principais componentes da "nova" politica, 2%
Mais do que analisar o desempenho de cada instrumento, nossa principal
preocupacdo € explicar o funcionamento de cada um deles, ¢ proporcionar
elementos para uma breve reflexdo sobre o alcance destes instrumentos,
levando em conta tanto as eventuais limitacdes dos proprios instrumentos para

enfrentar os desafios propostos como a situagéo do pais.

Basta abrir o Plano-Safra para perceber que existe uma discrepancia
entre o discurso de uma nova politica e a politica vigente, que continua em
grande medida apoiada nos mesmos instrumentos e arranjos institucionais do
modelo anterior. Sem embargo, foram efetivamente desenhados novos

instrumentos que ja estdo em operacgao.

A Figura 7 e a Tabela 22 resumem a evolugao recente dos instrumentos
da politica agricola atual e as modificacdes em curso na politica de
financiamento. No passado, o Estado néc apenas proveu recursos Como,

através dos instrumentos de politica agricola, procurou afetar os parametros

129 Esta secio toma como base documentos oficiais da CONAB, inclusive maferial utilizado por
alguns técnicos em suas palestras. As figuras utilizadas foram reproduzidas de transparéncias
repassadas ao autor desta tese pelo técnico Angelo Bressan. Também utilizamos os Planos de
Safra dos iltimos anos.
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basicos que os produtores levam em conta para tomar suas decisoes. A politica
atuava em trés etapas ou momentos do processo.de producio agropecuario. Na
fase do custeio, a "velha' politica atuava através do VBC e.da fixacio das taxas
de juros do crédito rural; na fase da comercializagfo, os -instrumentos
prioritarios eram as Aquisi¢des do Governo Federal {AGF)}, quando os pregos de
mercado ficavam abaixo do minimo, e os Empréstimos de Governo Federal
(RGF-cov), que permitiam aos produtores, cooperativas e agroindastrias reter a
producdce durante alguns meses, evitando desta foram vender no imediato pos-

safra, quando os pregos em geral caem.

FIGURA 7. NOVOS INSTRUMENTOS DE FINANCIAMENTO. AGRICOLA

Fonite: Conab

Finalmente, o mesmo AGF poderia ser utilizado para liguidar o EGF, caso
a evolucdo dos precos de mercado nfo se mostrasse satisfatéria para os

produtores. A simples transferéncia ao governo da producao retida através do
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EGF liquidava a operacéo e transferia para o governo todo o 6nus incorrido pelo

produtor.

Como foi ja foi repetidamente indicado atrds, estes instrumentos
perderam sua eficacia. Além disso, a nova orientac@io da politica econdmica
adotada desde o inicio dos anos 90 rejeita, pelo menos em teoria, a utilizagdo de
instrumentos que interfiram no funcionamento do mercado e sejam controlados
pelo Estado. A proposta é exatamente reduzir o papel do Estado e atribuir ao
mercado, em toda sua extensfio, um papel mais relevante para orientar os
movimentos da economia. As intervengdes, quando necessarias, ndo devem ser
contra ou em substituicdo ao mercado; ao contrario, devem procurar reduzir as
chamada falhas do mercado e desenvolver e ampliar o alcance dos mecanismos

de mercado.

Os “novos instrumentos” seguem esta concepgéo: lentamente a Cédula do
Produtor Rural devera substituir o VBC e o crédito de custeio oficial; o contrato
de opcdo assumird o lugar do EGF-cov (e o AGF indireto} e as aquisi¢des

programadas através das CPR e dos contratos de opghes substituirdo o AGF.

Além da introdugédo de novos instrumentos, o governo vem anunciando
uma nova estratégia para o setor ¢ para a propria politica agricola. O Estado
passaria a privilegiar a criagdo de condigbes gerais e de incentivos
macroecondmicos adequados para o crescimento da producdo agropecuéria e
concentraria seus recursos na promocao e fortalecimento da agricultura
familiar, inclusive através da reforma agraria. Muitas das funcdes tradicionais
da politica agricola, entre as quais o financiamento, estabilizacdo de pregos,
manutengdo de estoques etc. seriam desempenhadas pelo proprio setor

privado, utilizando para tanto gs instrumentos de mercado.

Dentro deste contexto, e antes de passarmos aos novos instrumentos,
convém indicar dois componentes desta nova estratégia: a Politica Nacional de

Defesa Agropecuaria e a construcéo de infra-estrutura.
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No contexto atual a questdo sanitaria passou a ser tanto um instrumento
de concorréncia nos mercados internacionais, do qual participam agentes cada
vez mais nivelados em termos de custos e eficiéncia, como instrumento de
protecdo do mercado doméstico. Mais do que isto, diante da crescente
conscientizacdo dos consumidores em relacdo a questdo da seguranca dos
alimentos —que se traduz em uma crescente demanda por alimentos de
qualidade elevada e saudaveis—, do acirramento da concorréncia em todos os
niveis e da elevacao dos custos de producdo assoclados as exigéneias de
manipulacio, conservacdo e pré-empacotamento, a questio sanitaria néo €
apenas uma arma de concorréncia e ou protegio. E condigdo basica para a
propria viabilidade e sustentabilidade econémica do produtor e de um ntmero
crescente de atividades agropecudrias. O efeito devastador do bicudo sobre a
producao de algoddo nordestina € ilustrativo a este respeito. Mesmo em Séo
Paulo, o custo de pulverizacio elevado e necessario para combater a praga € em

parte responséavel pela migracio desta cultura para a Regido Centro-Oeste. 130

No passado, salvo excecdes, a questio sanitaria fol negligenciada pelo
Ministério da Agricultura, e sequer constava entre as politicas agricolas. Além
disso, as intervengdes sempre assumiram carater curativo, € ndo preventivo.
Nas condigges institucionais € concorrenciais de hoje, acbes curativas no sao
suficientes. A simples desconfianca de que a producéo de um pais pode estar
infectada por uma praga ou moléstia mais séria é suficiente para que os
concorrentes desencadeiem acdes protecionistas —com ou sem razic— ou para

inviabilizar a producao devido a elevagdo de custos de producao.

132 A crise do algoddo em Saoc Paulo é explicada pela combinacio de varios fatores, e néo
apenas pelo mencionado acimg. Baixos precos internacionais, sobrevalorizacio cambial,

elevacdo dos custos e dificuldade para mecanizar a lavoura, concorréncia desieal. Ver
Gongalves {1997).
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Portanto, no atual contexto, a definicdo de uma politica de defesa
sanitdria da agropecudria brasileira € fundamental para criar e assegurar

condicdes gerais adequadas para seu desenvolvimento.

E dentro deste contexto que foi lancado a Nova Politica de Defesa
Agropecudria ¢ o Sistema de Seguranca, Protegio e Defesa Agropecuéaria. A
concepciao gque vem orientando os debates e a formulacdo das primeiras
propostas parece correta: visdo sistémica, prioridade para agbes preventiva,
reforgos do servigo de vigilancia e fiscalizacdo nas fronteiras, rigor na aplicagio
das regras de quarentena, forte articulacdo com o setor privado na execugéo e
acompanhamento da 1:)01i_ti(:z:1.“"'1 Sua eficacia dependerad, no entanto, de um
lado, da prépria capacidade de transformar em politica efetiva boas intengdes
que hoje estdo apenas no papel; de outro lado do engajamento do proprio setor
privado, sem o qual é impossivel implementar eficientemente qualquer politica
séria de sanidade animal e vegetal. Os repetidos exemplos de brotes de febre
aftosa devido 4 falta de aplicacdo das vacinas ilustram as dificuldades em

questao.

O segundo componente da nova estratégia é a preocupacgdoc em criar
condigbes apropriadas para o desenvolvimento do setor. Como ja se mencionou,
no passado os instrumentos concentraram-se em assegurar incentivos via
precos de produtos, insumos, maquinas e dinheiro; a excegdo talvez da
capacidade de armazenagem, os demais componentes da infra-estrutura
ficaram praticamente & margem da politica agricola, tendo side em grande
medida tratada pelos Ministérios do Interior, Desenvolvimento Regional,
Irrigagcdo e Agéncias de desenvolvimento regional, como Sudene ¢ Sudam. O
exemplo mais elogliente desta viséo fol a auséncia de acbOes com 0 objetivo de
superar as deficiéncias de infra-estrutura na regido Centro-Oeste. O resultado &

que hoje a producao regional de graos, uma das mais eficientes do pais no nivel

131 Os detalhes das propostas estdo disponiveis na pagina www.agricultura.gov.br da web.
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das fazendas, ¢ com grande potencial exportador, enfrenta sérios obstaculos

associados a deficiente dotacao de infra-estrutura basica.

Os diagnésticos recentes sobre a agricultura brasileira apontam os
problemas de infra-estrutura como um dos principais obstaculos para o
crescimento do setor. Ndo se trata de um problema localizado nas regides de
fronteira. Mesmo nos estados mais desenvolvides a infra-estrutura vem
colocando entraves ao desenvolvimento, seja elevando os custos de produgéo,
reduzindo a competitividade ¢ ou afé mesmo inviabilizando totalmente a

producao de alguns produtos.

Neste ano, pela primeira vez a infra-estrufura integra o Plano de Safra
como componente importante da politica setorial. Trata-se, sem diwvida de um
progresso relevante, pelo menos em termos de concepcao € planejamento das
acdes do Estado. No passado, decisbes estratégicas sobre investimentos em
infra-estrutura, com forte poder de estruturar e/ou ftransformar o
desenvolvimento da sociedade em vastas regides, foram tomadas sem levar em
conta os impactos € as articulactes com atividades especificas. Resta saber até
que ponto a estratégia atual politica serd de fato implementada ou se estara

fadada, como tantas outras propostas, ao esquecimento.

6.2.1 Cédula do produtor rural (CFR}

A Cédula do Produtor Rural € um titulo de promessa de entrega futura de
produtos rurais emitido pelo produtor, associagdo ou cooperativa de
produtores, e que pode ser negociado em mercados de bolsas ou balcédo. Trata-
se da regulamentacdo e padronizacdo de operagbes de venda antecipada,
conhecidas no Centro-Oeste como “venda de spja verde” e no Nordeste como
“venda na folha”. Vendendo antecipadamente o produtor elimina o risco de
prego e obtém recursos para financiar o custeio de sua producido. A operacéo
de venda antecipada praticada diretamente entre produtores e agroindistria
e/ou comerciantes, mesmo envolvendo garantias, € uma relacao direta e

pessoal, o que naturalmente dificulta sua difusio e ampliacdo. Isto requer, nio
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apenas a regulamentacdo como também a intervencdo de uma instituicio
financeira que funciona como avalista do titulo, para o qual cobra uma
comissdo. O titulo avalizado pode ser mais facilmente vendido. No final o
produtor recebe o prego esperado para a data de entrega do produto, em geral o
preco a future do produto negociado em bolsa, descontado de um desagio e da

comissi@o paga ao avalista.

Embora o desagio seja influenciado por varios fatores, entre os quais a
oferta e demanda de titulos, as expectativas em relagdo ao comportamento da
producio e dos precos, a necessidade das agroindisirias de assegurar matéria
prima efc., seu piso € o custo de oportunidade do dinheiro aplicado na compra
da cédula, determinado pela taxa de juros liguida que o comprador poderia
obter caso decidisse aplicar esta soma no mercado financeiro (taxa SELIC -
Sistema Especial de Liquidacgao e Custédia). Até o momento o custe financeiro
da CPR tem ficado muito elevado, e claramente tem restringido sua utilidade. A
captacao de recursos externos, a custos mais baixos, para alavancar CPR nio
reduziu o custo da operagao, pois o spread elevado para cobrir o risco cambial
e o risco Brasil anulou em grande medida as diferengas entre os juros

domésticos e internacionais.
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FiGura 8: RESUMO DO PROCESSQ DE EMISSAOQ E CIRGULACAO DA CPR
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Fonte: Marques, Caffagni e Souza (1997}

As Figura 8 e Figura 9 explicam ¢ ilustram a operagéo com CPR. Nota-se
que, independentemente da fonte dos recursos, as condigdes wvigentes no
mercado financeiro ¢ cambial —taxas de juros e politica -cambial— definem o
custo basico das operagfes com -CPR. O custo.da operacio-€ ainda onerado pela
cobranca do aval, o qual deve refletir o risco-associado ao temador e a0 negocio,
e putros custos de fransacde. Ne caso-das operagfes lastreadas-em recursos
captados no mercado doméstico, o piso para a taxa de juros:é determinado pelo
custo de oportunidade para a aplicagéo financeira dos recursos-dos agentes
que participam das cadeias -agro-industriais e financiam os produtores. Dado o
elevado spread entre esta taxa e a taxa de jures. para crédito comercial de curto
prazo (desconto de duplicatas e capital de giro}, € possivel realizar operagoes de
CPR a uma taxa vantajosa para os produtores, ainda gue o custo final seja

elevado.

No caso das operacdes lastreadas em captagdes externas, a remuneracéo

deve incluir o juro doméstico e o risco cambial, ou seja, a expectativa de
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desvalorizacéo da taxa de cambio somada a um percentual para cobrir o risco
envolvido —em geral equivalente ao prémio cobrado para realizar uma operagao
de hedge no mercado futuro. O custo final da CPR serd portanto especialmente
afetado pela taxa de juro internacional, pela taxa de jurc praticada em
operagbes com o Brasil {taxa internacional acrescida do componente para cobrir
o risco do pais), pela expectativa de variagcdo cambial e um prémio para cobrir o
risco cambial. Nas condi¢bes atuais, o custo final tem sido elevado, inibindo a

difuséo de negécios com CPR,

Além do custo financeiro direto da operacdo, a CPR pode ter um custo
muito mais elevado caso os precos de mercado no momento da liquidagéo
sejam superioi‘es aos pregos utilizados como base para a venda da cédula.
Neste sentido, a CPR reduz a possibilidade de que o produtor venha a se
beneficiar de elevagdes de precos durante o periodo de producéo e/ou apés a
colheita, na entressafra. Na pratica funciona como um redutor do prego
recebido pelo produtor que pode ser mais elevado que o custo financeire do
crédito rural, e dificilmente servira como uma alternativa em larga escala para o
crédito de custeio. £ mais provavel que continue sendo utilizada por grupos
reduzidos de produtores de commodities, com mercados ja fortemente

estruturados e presenga marcante de agroindudstrias e fraders.

O CPR é um instrumento que s6 pode ser 1itil para grandes produtores;
sua possivel utilizacao pelos produtores familiares fica na dependéncia de uma
substancial reducdo de seu custo financeiro e principalmente da acdo das
cooperativas € associacdes de produtores. Com a atual configuragéo e forma de
operag@o nao parece que a CPR possa vir a desempenhar um papel relevante no
financiamento do produtor familiar; é possivel gue mesmo os produtores
familiares em condicdes de realizar operagdes de CPR prefiram manter o

esquema de venda antecipada.
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FiGURA 9: LiNHA DE CREDITO PARA AQUISICAO DECPR
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Fonte: Banco do Brasil.

Ocorre que, se em algumas regides. a concorréncia entre-as agroindtstrias
tem levado ao pagamento de precos mais compensadores e a cobranca de taxas
de juros mais reduzidas, e muitas areas esta concorréncia ndo existe, ¢ as
condicées da venda antecipada sdo extremamente desvantajosas para os
produtores, em particular os de menor porte, cyjo poder de barganha junto as
agroindiistrias séo pequenes. No entanto, este tipo-de operacéo pode servir de
embrido para novos instrumentos assemelhados, que sirvam para lastrear
operacdes de captacio realizadas diretamente por pequenas cooperativas de
crédito, os quais seriam repassados -aos produtores a taxas -inferiores as
praticadas no mercado. Este tipo de operagéio-€ possivel por que os custos de
operagdo ¢ de transacédo destas cooperativas sdo menores do que o dos bancos
comerciais; mas esta possibilidade depende da regulamentacdo de um regime
especial que ndo lhes refire esta vantagem, permitindo-lhes pagar mais ac

poupador do que o sistema financeiro e cobrar menos do tomador.
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TABELA 23: CPR AVALIADAS PELC BANCO DO BRASIL (JANFIRO DE 1998)

i

L

PROBUTO/SAFRA VALORRS . |  QUANTIDADE N CPR
ALcooL -94/98 1,000.000,00 | 2050000 Litro 2
ALGODAD - 04705 348.820,00 | 326.000 1 Kg 1
ARROZ-94/98 12.000.000,00 | 72765000 | K. 30
Bot GORDO -24/795 2.400.000,00 1.442.685 Kg. a
201 GORDG - SE/S7 390.006,00 | 322630 | Kg 6
CACAU~94/05 15.000,00 | 15000 | K.

CAFE-54/95 878.800,00 | 426000 . Kg 16
CAFE - D5/96 7.207.815,57 4.171.800 | Ka. 142
Caré-96/97 165019598 840.750 | kg 29
CANADEAGUCAR - 94 /95 5.000,000,00 | 3.763.508 | Kg 2
LARBNJA (SUCT) - D4/G5 1.000.350,00 | 1.333.800 | Litro '
LETE - 94/95 2.650.000,00 | 12400.000 | Litro 36
MILHO 94705 729,080,00 | $.932.520 | K 12
MILHG - 3508 49,300,000 495,000 Kg. I
SEIA-D4/05 5.876.706,64 42.011.520 | Ky 7
SOIA-DB/96 58.264.571,64 397.627.647 | Ka 549
SOJA-OE/OT 28.405.456,34 156.476.290 | Kg 348
SOA-TT7 /08 600.870,00 3605220 | Kg, 3
SO -DE/99 303.330,00 1519.980 | Kg 2
TOTAL 93.450.934,67 601.540.677 1.301

Fonte: Banco do Brasil

A Tabela 23 indica o valor e quantidade de vperagdes.de CPR com aval do
Barnco do Brasil desde o langamento do instrumento. Nota-se que o complexo
da soja responde de longe pelo ‘maior nimero de contratos e valor das
operagbes durante todo o periodo. Os demais produtes tém participacdo
ocasional € giram valores relativamente baixos, confirmando a afirmagdo acima
em relacdo as restrigdes para generalizar -¢ uso-do CPR como alavanca para

financiar o setor agropecuario.

6.2.2 Contrato de opcdo de venda (COV)

O Contrato de opgédo de venda € uma. operacdo amplamente realizada nas
bolsas estrangeiras, por intermédio da qual o comprador da opg¢de faz um
hedge para assegurar a compra ou venda de determinada mercadoria {ou

algum derivativo) a um precgo preestabelecido. Para ter esta opgéo, que funciona
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como um seguro de preco, o comprador paga um prémio. A diferenca entre um
contrato de opcéo e a venda a futuro € que no primeiro caso o comprador pode
exercer a opgac se considerar a operacdo vantajosa, ou simplesmente desistir
da opcdo quando assim o desejar. Nos dois casos seu custo é conhecido ¢
corresponde ao prémio pago pela opcao. Ja a operacado a futuro € um contrato
de compra ou venda a um preco preestabelecido nas bolsas a futuro; esta
operacdo anula os riscos, uma vez que o produtor/comprador ficam sabendo no
presente que precos receberfo/pagarfo por uma operacio confratada no
presente mas que s6 sera efetivada no futuro. Anula o risco mas néo elimina a
possibilidade de prejuizos, ja que no momento de liquidar a operagio o precgo de
mercado pode divergir para cima ou para baixo do prego contratado. Caso seja
maior, os vendedores vio deixar de ganhar, pois terdo que liquidar seus
contratos recebendo precos mais baixos; caso sejam menores, os vendedores
ganhario, pois receberdo mais do que receberiam caso tivessem que vender sua

producgdo aos precos de mercado correntes no momento da liquidacgéo.,

No sentido de promover o desenvolvimento deste mercado de opgdes o
governo, através da CONAB, estad assumindo o papel do especulador, ou seja,
do vendedor de opgbes que assume © risco da operagio em troca do prémio
pago pelo comprador. A venda de contratos de opgdes € feita através de leildes
realizados pelo sistema integrado de bolsa de mercadorias. O preco em exercicio
tera como base o prego minimo acrescido de uma estimativa de custos
financeiros e de estocagem durante o periodo de vigéncia do contrato de opcéo,
além de custos de frete se for o caso. A liguidacdo do contrato di-se através da

aquisicédo do produto estipulado pela CONAB, ou através da rentncia por parte

de comprador da opgéo.

As vantagens para a CONAB séo evidentes, j4 que no ato da venda do
contrato de opcéo em vez de desembolsar recursos para a retencéac da safra,
passa a receber os prémios. O produtor adguire um seguro de preco, mas nao

resolve seu problema de financiamento da comercializagdo e para isto
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continuara dependendo ou de EGF-cov ou de utilizar o contrato de opgac para
alavancar recursos na rede bancéaria ou para adiar o pagamento do custeio. Nos
dois casos € provavel que incorra em elevagdo dos custos financeiros, pois os
prémios e taxas de redesconto de titulos sdo elevados. Os contratos de opcéo
sfo em geral rigidos em relagdo a4 quantidade de produto contratada (nas
principais bolsas existem duas ou trés opgdes em relaco a quantidade e duas
ou trés opgdes de data); no caso brasileiro foram definidas 27 toneladas para
contratos de arroz, milho e trigo, e 12,75 toneladas para o algedédo. Embora
estas néo sejam enormes quantidades, sfo suficientemente grandes para
excluir a maijoria dos produtores de eventuais beneficios decorrente da
ufilizacdo deste instrumento. Qutra vez sua utilizacéo dependera da acédo das

cooperativas € associaces de produtores.

6.2.3  Prémio para escoamento de produto (PEP)

O objetivo prioritaric do PEP ¢é garantir um preco de referéncia ao
produtor e &s cooperativas € ao mesmo tempo contribuir para o abastecimento
interno. O preco de referéncia € definido pelo Governo Federal, com base em

diversas variaveis, podendo se situar no nivel do Prego Minimo.

O Governo, por intermédio da CONAB, oferece um bdénus ou prémio, em
leildes priblicos, aos interessados em adquirir o produto diretamente do
produtor ou da cooperativa pelo preco de referéncia. Esse prémio €, em média,
equivalente & diferenca entre o preco de referéncia e o de mercado. Todos os
produtos da Politica de Garantia de Precos Minimos podem participar do PEP. A
escolha do produto ¢ do momento de implementar os leildes depende das
condicOes de comercializagéo de cada produto e da necessidade de garantir o

preco de referéncia.

Para receber o bdnus o comprador deve depositar o valor equivalente ao
preco de referéncia no banco, que o repassarda ac predutor que vendeu seu
produto. Todo o processo passara por um rigoroso controle operacional e fiscal,

para evitar fraudes. Esta € a operacgdo basica do PEP. Cada produto e cada
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regido compradora e vendedora terdo peculiaridades para implementagio do

Prémio para Escoamento de Produto.

(O PEP possibilita ao Governo garantir um prego referencial ao produtor ¢
gvitar uma estocagem onerosa ¢ problemética de produtos. Trata-se de um
instrumento relevante e com grande potencial de utilizagdo, particularmente
por reduzir as onerosas aquisicdes do governo em algumas regides onde o preco
de mercado estd baixo enquanto em outras areas o mercado ¢ abastecido por

produtos importados.

6.2.4  Zoneamento agroclimatico, pedoclimdatico e PROAGRO

Um dos problemas que tradicionalmente afetou o manejo da politica
agricola brasileira foi a auséncia de wm =zoneamento agro-ecologico que
orientasse a alocagdo de recursos segundo o potencial produtivo de cada area.
Em um pais de dimensdes continentais como o Brasil, a adocio de politicas
comuns a todas as regides, sem levar em conta as profundas as diferencas de
natureza agro-ecolégica e sécic-econdmicas que caracterizam o pais, fol sem

duvida alguma causa de distor¢es e desperdicios significativos de recursos.

Ha dots anos teve inicio o Programa de Zoneamento Agricola do Ministério
da Agricultura e do Abastecimento,’® coordenado pela Secretaria. da Comisséo
Especial de Recursos-CER/PROAGRO, o qual tem como objetivo apoiar o
conjunto da Politica Agricola do Governco Federal, estimular a difusdo de

tecnologia e auxiliar a tomada de decisdes no ambito do PROAGRO.

A metodologia de zoneamento agroe-ecologico adotada carece de uma
consideracio das variaveis chaves da estrutura sécio-econdmica local,
informacéo de grande utilidade para a formulacdo e implementacdo de alguns
instrumentos de politica agricola e de desenvolvimento rural. Em compensacao,

o zoneamento ndo se limita a identificar zonas mais aptas para a producéo das

132 Ver detalhes na pagina web do Ministério da Agricultura (www.agricultura.gov.br).
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varias culturas, mas indica também os principais requerimentos e
procedimentos técnicos para racionalizar a producdo, aumentar a
produtividade, reduzir custos e riscos e proteger o meio ambiente. Como sera
visto adiante, o zoneamento foi incorporado pelo PROAGRO, mas seu potencial
estende-se a praticamente todos os instrumentos, do crédito ao prego, da

reforma agraria ao PRONAF,

Devido ao risco e a incerteza mais elevadas na atividade agropecuaria, €
da reconhecida aversac ao risco e maior cautela dos agricultores,
particularmente dos produtores familiares, definir wm programa de seguros
agricola adequado as especificidades destes produtores € indispensavel para o
sucesso de uma estratégia de promocéo da agricultura familiar. Apenas se
sentindo protegidos —seja através de programas de renda minima, de seguro de
crédito, de garantia de venda e ou renegociaciio automatica de dividas— € que a
maioria dos produtores terd condicdes de tomar decisdes de investimento ¢ de
produgido mnecessarias para aumentar sua competitividade e permitir a
exploracdo de todo seu potencial. Como foi indicadoe atras, o PROAGRO NOVO,
lancado em 1991 foi uma grande fracasso, contribuindo para agravar a ja fragil

situacio socio-econdmica de parte dos agricultores brasileiros.

Em 1994 o Programa foi reformado mais uma vez, 133 com o objetivo de
dar-lhe viabilidade financeira e eficicia na cobertura dos riscos. A abrangéncia
do Programa foi reduzida e foram estabelecidos novos mecanismos de controle,
supostamente mais eficientes. Também se procurou introduzir o principio da
responsabilidade compartida entre os participantes, a fim de interessar os
agentes financeiros em atuar no sentido de reduzir eventuais fraudes. Os
prémios passaram a refletir a performance recente dos produtores, punindo os
gue receberam indenizacdes recentes e bonificando os que comprovarem bom

desempenho nas safras anteriores.

133 Resolugéo n.° 2.10331.08.94 do CMN de 31/08/94.
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Foram introduzidas novas diferenciacbes nos prémios cobrados com a
finalidade de refletir melhor as diferencas de risco. Por exemplo, as aliquotas
para empreendimentos que ndo contam com assisténcia técnica sao acrescidas
de 2 {dois) pontos percenfuais. A cebertura também passou a refletir o risco e o

desempenho recente.

O PROAGRO foi um dos programas mais afetados pela falta do
zoneamento, em particular pela dificuldade de gerenciar o risco e fixar prémios
diferenciados segundo o nivel de risco das culturas em cada regido particular.
O zoneamento oferece orientacfes técnicas por municipio e poderd ser um
instrumento valioso de redugéo do risco para os produtores e dos sinistros para
o Programa.

A reforma é recente e néo & possivel avaliar seus resultados, uma vez que
a situacao do Programa continua refletindo o enorme passivo e as distorcoes
acumuladas no passado. E possivel afirmar que as medidas adotadas apontam
para o caminho correto: reducéo da abrangéncia, responsabilidade compartida,
administracac do risco, associagdo do custo ao risco ¢ performance. A reforma
deixou em aberto a sustentabilidade financeira do Programa, uma vez que,
apesar das medidas corretivas introduzidas, dificilmente o fundo poderia arcar

com 0 6nus de ocorréncias de sinistros generalizados.

6.3 Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
{(PRONAF}

Um dos componentes mats relevantes da nova estratégia é o
fortalecimento da agricultura familiar, o que justifica seu tratamento em uma
sec@o destacada dos demais mstrumentos/programas que integram a "nova"

politica agricola.

A estratégia que vem orientando as definigdes do governo em relagéo a
agricultura esta fincada em dois componentes: de um lado, no fortalecimento

da competitividade da agricultura empresarial, e de outro, no fortalecimento da
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agriculiura familiar. Enquanto a primeira linha de a¢fo prioriza a methoria da
infra-estrutura e incentivos através de novos instrumentos de politica agricola,
o fortalecimento da agricultura familiar estd centradc em dois programas
bésicos: Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF) e o Programa Nacional de Reforma Agraria.’3¢

O lancamento do PRONAF e o retorno da reforma agraria 4 pauta politica
e de politicas significam uma guinada de 180° na tradicional orientacéo da
politica agricola brasileira, uma vez que reconhece a importancia econdémica ¢
social, presente e potencial, da agricultura familiar e incorpora esta ampla
camada de agricultores e trabalhadores rurais como possiveis beneficiarios de

acdes da politica agricola.

O PRONAF tem como objetivo fortalecer a agricultura familiar,
contribuindo desta forma para gerar emprego e renda nas édreas rurais e

urbanas e para melhorar a qualidade de vida dos produtores familiares.

Os beneficidarios do PRONAF s#do os agricultores familiares e suas

organizacdes, desde que atendam, simultaneamente, aos seguintes requisitos:

a}  Utilizar trabalho familiar, com o apoio de empregados temporarios e
no maximo dois empregados permanentes;

b}  Possuir ou explorar area gue néo supere 4 modulos fiscais;

¢} Residir no imdével rural ou em vila urbana ou rural préxima ao
imobvel;

dj Ter 80% de sua renda corrente proveniente da exploracéo
agropecuaria, pesqueira e/o extrativa.

No caso das organizacbes de agricultores, estas somente sdo

consideradas beneficiarias do PRONAF se pelo menos 60% de seus membros

ativos forem classificados como produtores familiares. Sdo os sindicatos, em

134 A reforma agraria nfo serd tratada neste trabatho. Para uma avaliagéo deste Programa nos
anos 90, ver Buainain, Villalobos e Maletta (1998).
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colaboracio com os organismos de extensido, que certificam que os produtores
sdo familiares e que, portanto podem participar do PRONAF.

Além do apoio direto aos produtores familiares através do crédito, o
PRONAF tem outra linha de atuacgao orientada a financiar a¢des conjuntas dos
municipios € estados para “eliminar gargalos que estio retardando ou
impedindo o desenvolvimento rural em areas em que predomine a presenca de
agricultores familiares” (MA, 1996, 5). Esta linha, chamada PRONAF-M, inclui o
financiamento de redes de energia elétrica para atender areas de concentragio
de produtores familiares, canal principal de irrigagdo, estradas vicinais,
armazém e abatedourc cormnunitario, habitacio rural, unidades didaticas, assim
como servicos de apoio ao desenvolvimento rural prestados por entidades
publicas e privadas {(MA, 1996).138

6.4 Algumas reflexdes sobre os limites da "nova” politica agricola

A fase atual € de transicdo entre o velho modelo de politica, cujo
funcionamento ja néo corresponde nem &s necessidades do setor nem as
condicdes macroecondmicas e institucionais vigentes, € um novo padrio de
regulacdo ainda em gestacAo. Embora seus contornos ainda ndo estejam
totalmente definidos, tanto as motivacges, a concepcéo e orientagdo estratégica

que vermn orientando as reformas séo claras.

A reforma é necessaria por que, independente de outros argumentos pré
ou contra, ¢ Estado ndo tem capacidade financeira para bancar as politicas dos

anos passados; além disso, o modelo anterior foi desenvolvido para regular as

135 A participagdo no PRONAF-M pressupde a aprovacdo de um Plano Municipal de
Desenvolvimento Rural (PMDR) e a prévia seleco do municipie pelo Conselho Nacional do
PRONAF que disponham de um aprovade pelo respective Conselhio Municipal de
Desenvolvimento Rural (CMDR). Os municipios sfo selecionados com base em 48s critéros; {i)
Relagéo enfre 0 numero de estabelecimentos agropecudrios com area até 200 ha e ¢ nitmero
total de estabelecimentos do Municipio deveria ser mador que & mesma relacéo no ambite do
Estado; (i} Populacio mural em relaciio 4 populacio total do Municipio maior que a mesma
relacio para o Estado; (iii) Valor da producio agricola por pessoa ocupada no Municipio inferior
&4 mesma relacao para o Estado como umn todo.
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atividades econdmicas em uma economia relativamente fechada, submetida a
forte controle e regulamentacéo estatal, sendo inadequado e ineficiente para
operar no atual contexto institucional. Por tiltimo, varias das politicas usadas
no passado entram em choque com parametros béasicos da atual
institucionalidade internacional (OMC) e com ¢ projeto de integragdo sub-
regional (Mercosul).136

Tudo indica que o governo quer mudar fortemente os objetivos da politica
agricola e principalmente o carater de sua acgéo. Nesta viséo, a agéo do governo
deixaria de ser intervencionista e reguladora, e se concentraria, de um lado, na
criacio de um ambiente macro favoravel ao desenvolvimento do setor e de
outro, em garantir, seja diretamente seja indiretamente, as condigbes mais
gerais e basicas para o desenvolvimento no nivel do setor, tais como infra-
estrutura de transportes, informacéde de mercado, regulamentacdo e controle
fito~sanitarios, de qualidade e padronizacio, desenvolvimento e difusdo
tecnoldgica, treinamento; além disso, as agdes do setor publico se
concentrariam em promover o desenvolvimento econdémico dos setores mais
frageis e a superag@o do grave problema da pobreza rural. O desenvolvimento
do mundo rural mobilizaria solidariamente todas as areas do governo, desde
infra-estrutura, satde até educacéo.

O papel que cabe a politica agricola, uma renovada em sua concepgdo ¢
em seus instrumentos, ndo € pequeno, ja que a economia (e 0 sctor) terd que
enfrentar os "novos" desafios sem que os "velhos" tenham sido superados. A
questdo € saber até que ponto a "nova" politica agricola capacita o setor pablico

para responder adequadamente aos problemas que vém bloqueando o

136 Fonseca e Buainain {prelo} discutem a questio das restrigdes decorrentes do Acordo de
Martakesh &s politicas agricolas nos paises da América Latina e concluem que o raio de
manobra é muito mais ample do que sustenta o discurso neoliberal. SBegundo os autores, a
principal restricdo € na verdade a capacidade financeira dos Estados para bancar intervengdes
gque podem ser muito onerocsas acs cofres piblicos.
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crescimento da produgdo agropecuaria e aos desafios de estabelecer um padréo

de crescimento com maior equidade.

Antes de introduzir comentarios especilicas sobre os novos instrumentos,
convém fazer algumas consideracdes que dao a dimenséo das tarefas que estdo
implicitas nestas reformas. Segundoe a nova concepgdo, a regulacio dos fluxoes
de oferta e demanda, que até entdo vem sendo o pivd das politicas agricolas,
passaria de forma crescente para os mercados, cujos sinais devem substituir os

sinais da politica nas decistes de consumidores e produtores.

Neste sentido, as novas tarefas do governo seriam, de um lado, promover
o desenvolvimento dos mercados, em particular de instituigbes e operagdes
mercantis inexistentes ou cyjo funcionamento ainda € muito restrito, e de outro
atuar como supervisor geral para evitar a ocorréncia de problemas que possam
comprometer nio apenas o0s objetivos da politica como também o

funcionamerito normal da economia.

O desenvolvimento do mercado exige complexas regulamentacdes de
ordem operacional e legal, incentivos, demonstragées da relevancia e,
principalmente, coeréncia e consisténcia entre o conjunto de agdes do governo e
o funcionamento destes mercados, baseados em grande medida na confianca

entre agentes ¢ na estabilidade de regras.

No papel de supervisor geral aparenfemente estdo incluidas as tarefas de
superviséo do abastecimento, evolucdo dos pregos, impactos da politica sobre
grupos relevantes de produtores ete. Também estdo arroladas entre as novas
prioridades da politica a promocdo dos produtores familiares, que no passado
foram negativamente descriminados pela politica oficial, € a realizacio da
reforma agréria quer seja através de um refor¢o ao processo de assentamentos
quer através da utilizacéo de oufros instrumentos como o ITR e outras medidas
visando dinamizar o mercado de terras, facilitar a redimensionamento fisico das

unidades rurais —a grande maioria tem tamanho sub-6timo— e facilitar ja seja
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aos produtores e trabalhadores rurais ja seja a outros agentes com potencial de

dinamizar a producdo ¢ emprego rural o acesso 4 terra.

Desenvolver o mercado e criar condicbes gerais favoraveis ao crescimento
do setor agropecuéario apresenta-se hoje como condicio sine qua non para re-
dinamizar a agricultura € potencializar os efeitos positivos da expansio

agropecudria sobre a geragio de renda, emprego, divisas e combate & pobreza.

Mas o papel do setor pablico e da politica agricola nfo se limita a estas
funcoes. O desafio e as oportunidades colocados pela insergéo da economia
brasileira em wm mercado globalizado, o qual nao pode ser separado do desafio
de superar os problemas associados & pobreza extrema. que ainda hoje assola o
pais, requer politicas ativas de promocéo do desenvolvimento que ndo apenas
oporturnidades ja existentes como também criem novas fronteiras a partir das
potencialidades do pais. A questdo € saber se os instrumentos disponiveis dao
conta de tamanha tarefa.

Em relacdo ao financiamento, o principal problema, na avaliacdo de
muttos especialistas, ndo parece ser devido & escassez de recursos, mas sim o
de definir esquemas adequados que permitam a mobilizacdo de recursos

existentes e sua canalizacfo para o setor.

A guestdo que se coloca €, de um lado, como compatibilizar a mobilizagéo
destes recursos com as exigéncias da politica monetaria, e de outro, como
compatibilizar as condigdes de oferta destes recursos com as possibilidades de
pagamento do setor. Nos marcos da politica econémica atual, a solugio desta
equacdo exige a intervencdo do Tesourc para operar a equalizagfio entre a taxa
de juros preferencial do financiamento rural € a taxa de juros de mercado.
Dificilmente estes dois nds poderao ser desatados no contexto de politicas fiscal
e monetaria restritivas, € com a economia em condigdes de acentuada
fragilidade externa ancorada em taxas de juros elevadas e em baixo nivel de

atividade econdmica.
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Apesar-da redu¢@o recente nominal da taxa de juros, em termos reais a
taxa doméstica continua as vigentes no mercado internacional. O efeito das
taxas de juros sobre a agricultura ndo pode ser menosprezado, em particular
porque parte do setor recém esta emergindo da crise da inadimpléncia. Como
foi visto atras, o volume de crédito oficial caiu consideravelmente ¢ atende a
menos de 1/3 da demanda e das necessidades de c¢rédito rural (Gongalves,
1997}. Por outre lado, os novos mecanismos de financiamento {adiantamentos
de contratos de cambio, titulos de contratos futuros como a CPR do Banco do
Brasil}, tém seu custo atrelado a taxa de juros de mercade e nao se colocarao
como alternativa viavel para o problema do financiamento enguanto as taxas de
juros domeésticas ndo se aproximarem consideravelmente das vigentes no
mercado internacional e os continuarem cobrando spreads elevados em suas
operagdes. Nas condicGes atuais, estes instrumentos ndo atendem & maijoria
dos produtores, e nem mesmo a4 minoria. Fechar a equacfo do financiamento
rural continua condigdo sine gqua non para que © setor recupere seu

dinamismo. Os novos instrumentos nfo parecem prover resposta adequada
para esta equacio.

Dado o nivel de endividamento do setor, é muito provavel que nas
condi¢bes vigentes no mercado financeiro, o setor esteja sub-financiado, o que
dificulta uma retomada firme da expansédo da producdo. A hipétese veiculada
repetidamente de que pelo menos parte do setor vem equacionando a questio
do financiamento através das agroindastrias e fornecedores de insumos néo
encontra gqualquer respaldo na realidade. Basta visitar qualquer area
produtora, conversar com meia de dGzia de agricultores e industriais para
descartar totalmente esta afirmacédo, que reflete profundo desconhecimento da
realidade e dos problemas da agncultura brasileira. Na melhor das hipdteses, a
agroindustria e os fornecedores sdo capazes de financiar apenas uma pequena

parte do capital de giro necessario para o custeio da producéao. Quem financia o
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restante? E as demais despesas? E os investimentos de longo prazo, cada vez

mais custosos?

Os novos instrumentos sio titeis, e poderdo desempenhar papel relevante
no future. E preciso ter claro seus limites: de um lado, estdo subordinados as
condicdes de funcionamento dos mercados; de outro lade, exatamente por
serem subordinados as condigbes de mercado, estes novos instrumentos séo de
fato instrumentos de politica publica no sentido de permitirem ao Estado
regular e intervir nas variaveis de mercado para estimmular ou mesmo penalizar
este ou aquele setor, esta ou aquela atividade. Ou seja, se € quando as
condicdes de mercado forem favoraveis os produtores poderdo lancar mao
destes instrumentos para financiar sua produgao corrente, expandir sua
capacidade produtiva, reduzir riscos etc. Quando as condicdes ndo forem
favoriveis, os novos instrumentos terdo pouca serventia para apoiar os

produtores.

Por ultimo, € ainda necessario indicar que seu funcionamento depende do
desenvolvimento e consolidacdo de varias instituigdes mercantis, tais como
bolsas de mercadorias e a futuro, e do desenvolvimento do proprio mercado
financeiro, cuja estrutura rigida e pouco competitiva dificulta a introducéo e
massificacdo de operagfes necessarias ao aproveitamento do potencial destes

instrumentos.

A verdade é que ha um certo exagero por parte das autoridades
brasileiras na apreciacéo destes instrumentos, os quais sféo importantes, mas
em nenhuma parte foi utilizado em substituicdo aos canais de fornecimento de
crédito de custeio ou programas de garantia de precos. Além disso, séo
instrumentos gque nos paises desenvolvidos vem evoluindo hé& varias décadas
{alguns ha mais de 100 anos}, sendo utilizados por grandes produtores,
agroindistrias e cooperativas altamente capitalizadas e experientes. Imaginar
gue nas condicdes brasileiras estes instrumentos possam vir a substituir os

mecanismos tradicionais em um prazo curto € no minimo precipitado. No que
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se refere 4 producao familiar, a utilidade destes instrumentos serd limitada;
uma politica de incentivos a este setor continuaria dependendo do desenho e
implementacdo de mecanismos adequados de politica de precos e de

financiamento.

Em relacdo ao PRONAF, por se tratar de um Programa recente, nao cabe
uma avaliacBo com base em seu desempenho;l¥ interessa-nos levantar
algumas reflex6es sobre sua concepgfio e viabilidade nas condigbes atuais do
Brasil.

B preciso reconhecer que o PRONAF indica o reconhecimento, por parte
do governo, de que ndo € possivel promover a agricultura familiar apenas
através de taxas de juros e limites de financiamentos diferenciados em favor
deste grupo, como ocorreu no passado. Tanto pelos seus objetivos, estratégia,
concepgéo e desenho institucional o PRONAF significou, em nossa opinido, um

progresso em termos de politica ptiblica que néo pode ser desconsiderado:

« O Programa tem um foco preciso —um segmento dos agricultores
familiares bem delimitado—, tal como vem sendo recomendado pela
FAQ e pelo Fundo Internacional de Desenvolvimento Agropecudrio,
dois organismos internacionais especializados em agricultura e com
forte tradicdo na promocdo do desenvolvimento agréario, dos setores

camponeses ¢ dos chamados rural poors;138

137 Para uma avaliagiio do desempenho do PRONAP-M, ver Abramovay e Veiga (1998). Para
analise e avaliago dos aspectos institucionais, ver Silva, {1999).

138 'Bem delimitado™ quer dizer que com base nos critérios definidos pelo Programa é possivel
identificar, sem controvérsia, seus beneficiarios. Nao significa que os critérios sejam adequados.
Nosso objetive neste trabalho ndo pennite entrar na complexa discussdo sobre a agricultura
famitar, sua definicdo, Idgica, dindmica etc. Permite-nos, no entanto, expressar brevemente
nossa discordancia em relagdo ao critério adotado pelo PRONAF e & concepcéo dominante que
caracteriza a agricultura familiar com base na predomindncia do trabalho da familia nos
trabalhos agropecuarios. Tal concepgdo ndo considera a importéncia, cada vez maior, das
atividades de gestdo do processo de trabalho (exercido fundamentalmente, mas n&o
exclusivamente, no estabelecimento) e de gerenciamento do negdcio da exploragdo familiar.
Ambas exigem tempo e know how do produtor para operar com bancos, negociar e acompanhar
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+ Sua orientacdo estratégica, refletindo as avaliagdes sobre os
programas de desenvolvimento rural e combate & pobreza,139 busca
responder as demandas e as prioridades definidas pela propria
comunidade beneficiaria, consolidadas em Planos Municipais de
Desenvolvimento Rural e aprovadas pelos varios Conselhos de

Desenvolvimento representantes das comunidades;

« Neste mesmo sentido, o Programa coloca-se como "um nlgcleo
estratégico de agregacdo de politicas e acbes, em curso ou planejadas,
de deferentes agentes, governamentais ou ndo, coerenteés com seus
principios, diretrizes e objetivos, ... como instancia catalizadora dos

esforcos  descentralizados de  instituicGes publicas e néo

contratos comerciais, participar das atividades de sua cooperativa e/ou assiacdo, etc.. O
exercicio de tals atividades, cada vez mais indispensavel para a viahilidade da agricultura
familiar, reduz o tempo para o trabalho agropecuério, criando problemas para os agricultores.
Esta situacdo tem side contornada, mesmo nos paises desenvolvidos, onde a agricultura
familiar estd bem consolidada, através das inovacgdes tecnologicas e, mais recentemente, da
incorporacao de trabalho assalariado, especialmente nos paises gue receptores de migrantes
oriundos de paises em desenvolvimento. Em outras situagdes, os filhos dos agricultores
familiares migram, € a viabilidade do estabelecimento passa a depender da participacdo do
trabathador assalariado. Em ambos os casos, a gestéo continua familiar, A questéio é saber se
as especificidades e vantagens da agricultura familiar dependem da uilizagdo do trabalho da
familia ou de fatores mais complezos, entre os quais a gestdo ¢ os valores e tradicio cultural
que envolvem estes grupos. Por Ultimo, a definicdo do agricultor familiar principaimente pela
utilizacdo da mao-de-cbra da famila o condena & estagnaciio. Os bens sucedidos, gue tenham
condicies de expandir seus negdcios e para isto contratam assalariados, imediatamente sao
riscados do rol de agricultores familiares. No Brasil esta é uma situacio comum. Devido as
reconhecidas HmitacSes do meio rural brasileiro, que nao oferece escola, assisténcia médica,
diversdo etc., o estrato superior dos agricultores familiares nos estados menos desenvolvidos
tende a mandar a familia para a cidade quando os fithos atingem a idade de frequentar a escola
secundéaria ou se algnm membro da familia necessita cuidados médicos permenantes. Pelo
critério da mao-de-obra familiar estes produtores deizam de pertencer a categoria e nio tém
direito ac PRONAF. Muitos terminam decidindo "vender a terrinha" e ir para a cidade, mesmo
néo estando preparados para migrar.

139 Estas avaliag6es indicaram que o desenho dos programas, que detathavam minuciosamente
suas agdes, e operavam com estruturas organizacionais centralizadas e verficais, nem deizava
espaco para a efetiva participacio dos beneficiarios —considerada deste entio prioritdria— na
definicao das agbes prioritarias mem estabelecia canais de comunicacac eficazes entre a
burocracia do estado € a comunidade. Para uma avaliagio panordmica da nova geracio de
programas de combate 4 pobreza rural no Brasil, ver Villalobos, Buainain ¢ Maletta {1999);
avaliacbes mais detalhadas de diversos aspectos destes programas foram feitas por Delgado
{1993) e Gongalves e Fonseca [1995).
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governamentais, ... como um parceiro do esforgo empreendido por um
conjunto de instituigdes e atores, ...{buscando} integrar-se com outros
programas € projetos que venham a contribuir para o fortalecimento da
agricultura familiar.” (PRONAF, 1986, 11-14},

Apesar de representar um passo adiante, a viabilidade ¢ a eficicia do
PRONAF esta sujeita a varias sérias reservas. A atual estrutura da Secretaria
de Desenvolvimento Rural do Ministéric da Agricultura nio parece estar
capacitada nem para desempenhar a funcio de ntcleo estratégico do Programa
nerm para monitorar sua implementacdo. A experiéncia recente tem
demonstrado que o processo de descentralizacio sem 08 necesséarios
mecanismos de acompanharento e controle ndo assegura nem a participacio
efetiva da comunidade nem a sinergia € a organicidade das agdes. A
descentralizacdo sem controle dispersa as ac¢des ¢ introduz fortes distor¢des na

implementacio da politica, resultando em baixa eficacia.}40

No que se refere a politica de crédito aos produtores familiares, o PRONAF
apenas reproduz a experiéncia do passado, diferenciando os encargos
financeiros em favor do produtor familiar e diminuindo os requerimentos
burocraticos para a concessao do crédito através do Banco do Brasil € bancos
de desenvolvimento. O volume de recursos que vem sendo alocado para o
Programa € significativo,¥! embora insuficiente para atender & demanda de

25% dos agricultores familiares. Mas no curto prazo, o problema néo parece ser

140 psta disperso e baixo retorno é confirmada pela avaliacio feita por Abramovay e
Veiga (1998) "essa diversidade é {80 grande que gualquer tentativa de identificacfo de padrdes,
mesmo que regionais, logo se mostra infrutifera, Nem mesmo em unidades da federagéo que
t#m poucos Planos de Trabalho constata-se algum grau de homogeneidade”.

1 Em 1997 e 1998 o vohime efetivamente utilizado foi inferior ac anunciade pelo governo. Os
produiores alegam gue os recurses nao foram liberades; o governo e Banco do Brasil que a
demanda néio foi suficiente para absorver os recursos disponiveis. Nao se pode negar, no
entanto, gue os desembolsos do PRONAF foram expressivos, alcangando USS$ 616 milhdes erm
1998. A participagédo da regido Sul sobre ¢ total dos desembolsos foi predominante, atingindo
USE 427 milhées, representando 708, Em seguida a regiio Sudeste obteve US$ 112 milhdes,
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o da disponibilidade de recursos e sim o de canalizar a oferta disponivel aos

produtores familiares. Adiante voltaremos a este tema.

Embora o PRONAF contenha um framework para a definicdo de um
programa mais amplo de apoio e desenvolvimento da produgéo familiar, até o
momento sua atuacdo na pratica estd restrita 4 concessdo de algumas
condicdes diferenciadas para a utilizacdo dos mecanismos tradicionais de
politica de crédito. Este mesmo tipo de politica ja foi tentado sem €xito no
passado, ainda que sem o guarda-chuva de um programa especial de apoio ac
produtor familiar. Na politica de crédito e precos minimos, por exemplo, em
muitos anos foram previstas condicfes especiais para os micros e 0s peguenas
produtores {tomados em sua maioria produtores familiares}, e nem por isso

estes tiveram mais acesso aos beneficios destas politicas.

A verdade é que embora muito importantes estas condicbes (taxas de
juros, aliquotas etc.) néo sfo o principal entrave para a ampla adesfo dos
produtores familiares aos programas de crédito, preco e seguro.}¥?2 Devemn ser
considerados os demais aspectos ja mencionados como a disponibilidade de
recursos produtivos, a insercéio nos mercados, a disponibilidade de tecnologia e
informacdo, os entraves institucionais, as especificidades dos sistemas de
producdo adotados pelos produtores familiares ¢ de suas estratégias de

reprodugao produtiva etc.

Em relacdo ao PRONAF-M, Abramovay e Veiga {1998,7) chamam a
ateng¢do para o fato de que a selegdo dos municipios através dos trés critérios
"ndo corresponde a intencédc de respeitar o ‘protagonismo dos agricultores

familiares no planejamento, implantacio e avaliacdo de projetos de carater

respondendo por 18% do totzl. Esta concentragio regional revela que o programa sd tem
potencial para atingir a camnada mais integrada dos produtores familiares.

142 14 solidas razdes tedricas e evidéncias empiricas para sustentar que os bancos comerciais
encontram grandes dificuldades para operar com pequenos produtores rurais. O Banco do
Brasil vem perdendo sua vocacio de banco varejista de desenvolvimento e seu espago e fungdes
néo foram at€ 0 momento substituidas por outros arranjos institucionats.
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municipal e comunitario'. Ao contrario, grande parte dos municipios
selecionados sdo justamente aqueles em gue os agricultores familiares estio
menos preparados a participar desse tipo de iniciativa ¢ mais facilmente sofrem
a ascendéncia dos demais membros do CMDR: representantes do poder ptblico
{Prefeitura e Camara) ¢ ‘entidades parceiras piiblicas e privadas'. E nfo serd a
maioria aritmética de agricultores familiares no Conselho que podera impedir a
preponderancia de experientes politicos, profissionais e técnicos sobre uma das

categorias das menos favorecidas em termos educacionais”.

Os mesmos autores chamam também a atencéo para o fato de que este
tipo de selecéo pode produzir planos que desvirtuam os objetivos do programa,
especialmente por ficarem "quase inteiramente dependente da capacidade e da

sensibilidade dos técnicos envolvidos em sua elaboracdo” {Abramovay e
Veiga, 1998, 7).

Os autores concluem que "a preocupacio em escolher os municipios que
apresentassem o0s mais significativos indices de pobreza rural foi muito mais
importante que a preocupacfo de atingir com precisdo o segmento de
agricultores familiares que poderia reagir com mais desenvoltura aos estimulos

oferecidos por esta linha de agio do programa® (ibid., p. 8}.
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TABELA 24 VALOR MEDIO DOS CONTRATOS

3% bilhidest
RECURSQS RO TESOQURO 17.206 44.898
AGRICOLA 18,043 45,134
PECUARIA #6611 7.184
RECURSOS OBRIGATORIOR 5494 14.672
AGRICOLA 4073 12.249
PECUARIA 14.848 24,206
POUPANGA RURAL 25.034 34.127
AGRICDLA 25,111 34.256
PECUARIA 23873 28.651
RECURSOS LIVRES 39,785 22.318
AGRICOLA, ; BT 465 30.8337
PECUARIA ‘ 15.971 12.056
FUNDQS CONSTITUCIONALS 3.042 3.182
ABRiCOLA 3.550 | 3.276
PECLIARIA 2.904 3.152
REC. GOVERMOS ESTADUAIS 2.983 2.480
AGRICOLA 2778 2511
PECUARIA 3288 2.372
FAT -FUNDC A, TRABALHADOR 3.627 3.836
AGRICOLA 3.570 3.603
PEGUARIA . 30977 5,408
FAE - FUNDO EXTRA-MERCADO 24876 27.810
AGRICOLA 250661 27.810
EBrcuARIA 14,400 -
RECURSOS Do FUNCAFE - 25.358
AcrRIiCOLA - 25 347
PECUARIA - -
FUNDO DE COMAMODITIES - 57.891
AGRICOGLA - : 236.345
PECUARIA - 27747
BNDES/FINAME - 11.1583
AGRICOLA - 24,380
PECUARIA - 3.715
REC. D0 INCRA/PROCERA - 2.850
AGRICOLA - 2.448
PECUARIA - 5.635
REC. DE OUTRAS FONTES ; 13.768 22.551
AGRICOLA i 13.599 26.622
PECUARIA i 14.854 15,118
TOTAL GERAL , 6.042 9.033
AGRICOLA 6.062 $.473
PECUARIA 4.449 8.703

Fonte dos dades brutos: Bance Central
Fonte: Gasquez e Conceigdo, 1998,

268




CAPITULO VI CONCLUSAD

7. CONCLUSAO

Nos capitulos anteriores acompanhamos os tragos gerais da evolugéo da
politica agricola brasileira desde os anos 70 até meados dos 90, procurando
evidenciar como o Estado foi perdendo sua capacidade de regulagdo da
producdo agropecuaria nos marcos do modelo de intervengidio montado nos

anos 70 —aqui chamado de modelo de intervencfo planejada.

A evolucdo e a trajetoria da politica agricola foram profundamente
condicionadas, de wm lado, pela crise dos anos 80, pela orientacéo e restricoes
decorrentes das politicas econdmicas adotadas deste entdo; de outro, pela
necessidade de assegurar a compatibilidade entre o desempenho da agricultura
e as prioridades da politica econdmica; e por Ultimo, pelas pressdes politicas

que cresceram a partir de meados da década de 80, apds a redemocratizagéo;

As mudancas nas condigées macroecondmicas a partir do final da década
de 70 foram aos poucos eliminando os fatores especificos e as condigles gerais
que viabilizavam o modelo de intervencio adotado. A capacidade de regulacao
efetiva do Estado, vale dizer, sua capacidade para assegurar um ambiente
econdmico compativel com a implementacio do projeto de desenvolvimento em
curso, pressupunha uma politica macroecondmica com suficiente flexibilidade
para enfrentar os problemas de conjuntura sem comprometer a estratégia de
desenvolvimento adotada; também pressupunha a relativa autonomia das
politicas setoriais em relacéo as flutuagbes conjunturais da economia e, por
ultimo, uma maquina estatal com capacidade seja para tomar iniciativas e
assumir a lideranca dos projetos estratégicos, seja para desenhar ¢
implementar as politicas publicas. Todos estes fatores dependiam da
capacidade de mobilizacéo e alocag@io de recursos por parte do Estado, a qual
foi crescentemente restringida a partir dos anos 80.

A anélise da trajetdria das politicas agricolas mostrou que ao longo deste
periodo foram introduzidas sucessivas mudancas na orientagédo e manejo das

politicas para adequéa-las as mudancas nas condigbes macroecondmicas do
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pais. Ainda assim, apesar da crescente dificuldade para operar os varios
instrumentos da politica agricola, o modelo de intervencéo foi mantido e os
ajustes foram sempre marginais, seja em termos de concep¢do como em relacio
aos resultados. A crescente incompatibilidade entre, de um lado os requisitos
bésicos para operar as politicas agricolas no marco do modelo dos anos 70, e de
outro as exigéncias e restricdes decorrentes tanto a evolugdo da conjuntura
econdmica como as politicas macroecondmicas dos anos 80 explica, em boa
medida, a gradativa erosdo das politicas agricolas como instrumentc de

regulacio da dinamica e evolucdo da agricultura.

A manutencao, ainda gue formal, do modelo anterior, colocava o Estado
na incdmoda posicio de prometer o que jA sabia ndo poder cumprir ¢ de ser
cobrado pelo prometido. Esta situacéo introduziu uma contradigiao adicional no
manejo e ajustes das politicas, o que contribuiu ainda mais para sua erosio,
inviabilidade e perda de eficacia. A manutencdo, ainda gue em menor escala,
das fungdes implicitas no modelo anterior requeria e implicava romper os
limites impostos pela politica econdmica, produzindo um choque continuo entre
os responséaveis pela politica econdémica e pela politica setorial. Neste contexto,
enquanto os ajustes da politica agricola introduzidos sob pressdo dos setores
organizados operavam no sentido de preservar o papel do governo (mesmo
quando camuflados em discursos de tom liberal) e reforgar a "velha" politica
agricola {ou os componentes que realmente interessam a estes setores), os
ajustes ou restricoes impostos pela politica econdmica operavam no sentido de
reduzir seu alcance, eficicia e, no limite, sua prépria viabilidade. A evolucao
linear deste tipo de situacgio é previsivel e aponta para a deterioracéo crescente
da agéao do Estado, independente de quaisquer outros fatores que possam atuar
neste sentido. Trata-se apenas de uma simples quest@o de mmcompatibilidade
entre os meios e os fins, a qual tende a se agravar & medida que véo se
fechando as valvulas de escape para acomodar conflitos as expensas do

Tesouro.
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A analise que realizamos indica que, ja no {inal dos anos 80, a regulacao
setorial nos marcos do modelo de intervencéo vigente desde a década de 70
havia se tornado ineficaz e néo funcional, seja do ponto de vista da politica
econdmica seja do ponto de vista das necessidades do setor. Nos limites
impostos pela conjuntura e politica econdmica de entdo, os instrumentos de
politica agricola utilizados eram claramente insuficientes para que o Estado
pudesse responder de forma eficaz aos principais problemas enfrentados pela
agricultura. Mais ainda, em alguns casos a operacao de alguns instrumentos
de intervencio parecia produzir mais danos que beneficios; em outros casos, os
beneficios de poucos tinham um custo téo elevado que permitiam questionar a
validade e legitimidade da prépria politica.

Nos anos 90 este processo de deterioracfo continuou e tornou-se ainda
mais acentuado. De um lado, a nédo adaptacdo de varios mstrumentos de
politica as mudancas institucionais que ocorreram nesta
década -—~particularmente a abertura comercial e integracdo sub-
regional— introduziu novas contradicées entre a  gestdo, os custos e os
resultados da politica agricola; de outro, a crise que afeta parte do setor foi
aprofundada pela politica econdémica adotada apés o Plano Real, que
comprometeu ainda mais a capacidade de Intervengio do Estado. Nestas
condictes, o espaco € a possibilidade de sustentar o modelo anterior ficaram

seriamente comprometidos, 143

Nos dltimos anos foram introduzidos "novos" instrumentos de politica
agricola dentro de uma estratégia de reforma gradual de modelo de regulacao
da agricultura. Uma sunples analise da atual politica agricola deixa claro que o

momento & de transico, com a convivéncia de "velhos" e "novos” instrumentos,

142 (O problema seria facilmente superado se o funcionamento e desenvolvimento da economia e
da agriculturs prescindissem de uma forte presenga do Estado. Se o mercado, por si sd,
resplvesse os problemas do setor agropecuario, paises de fradigdo liberal nao teriam politicas
agricolas téo sofisticadas como ainda hoje ocorre nos EUA e Europa.
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de "velhas" e "novas" politicas e instituigdes. A questdo & transi¢do para onde,

para que objetivos?

A economia brasileira vem atravessando atualmente um processo
profundo de reformas estruturais. Em poucos anos ¢ pais transitou de uma
economia relativamente fechada para uma economia aberta e integrada aos
fluxos comercial e financeiro internacional. O Estado, que até a tltima década
funcionava como a locomotiva da economia, perdeu sua capacidade de
continuar desempenhando este papel, ndo tendo sido substituido, pelo menos
até o momento, pela iniciativa privada. As politicas macroecondmicas e
setoriais tiveram seu raio de manobra reduzido, ¢ ja nao € possivel maneja-las
como se os recursos fossem ilimitados e néo existissem restricdes de natureza

macroecondmica, institucionais e operacionais.

A democratizacéo do pais coloca novas demandas sociais sobre o Estado
e sobre as formas de organizacdo da propria sociedade. Dificilmente serd
possivel continuar evadindo o grave déficit social que hoje situa o Brasil entre

o$ paises mais atrasados do mundo.

Por fim, a questio da sustentabilidade do meio ambiente, que até pouco
tempo atras era considerada apenas como uma preocupacio de minorias ou
dos ecologistas, vem rapidamente passando a integrar, de forma cada vez mais
rapida e abrangente, o grupo de varidveis determinantes do processo de
desenvolvimentoe econdmico. De um lade porque em alguns casos o nivel de
depredacdo da natureza ja estd comprometendo seriamente o potencial
produtivo, e de outro lado porque os governos tém adotado regulamentacdes,
seja para prevenir seja para reduzir impactos nocivos da atividade econdmica
sobre o meio ambiente. Em alguns casos/areas essas regulamentacdes séo
fortemente restritivas em muitas adreas. Estas regulamentacfes tem tide
grande impacto sobre as tecrniologias adotadas, produtos, costumes etc.,

provocando em alguns casos verdadeiras ‘revoluces’.
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Neste contexto, os desafios sdo imensos e dificilmente se poderia aborda-
los aqui em detalhes. Em termos gerais, pode-se simplificar resumindo-os em

trés grandes temas a serem enfrentados, todos fortemente inter-relacionados.

Do ponto de vista econdmico, o grande desafio € promover a
reestruturacio do aparelho produtivo para que, no contexto atual, este possa
assegurar o crescimento sustentavel da economia brasileira, gerando a riqueza
necessaria para atender a demanda da populacéo; do ponto de vista social, o
grande desafio € superar as graves caréncias que atingem parte significativa da
populacio brasileira; do ponto de vista politico, o principal repto & estender a
cidadania aos milhdes de brasileiros que na pratica sdo tratados como parias

ou1 na melhor das hipdteses como cidadfos de 2* categoria.

Nao € pouco nem facil, mas dificilmente o pais poderd progredir sem
enfrentar, conjunta e tenazmente, estes trés grandes desafios dentro de um
novo paradigma de desenvolvimento que devera emergir, tanto em resposta &
crise do modelo de desenvolvimento baseado na industrializacdo e no
fechamento da economia, como da alternativa neoliberal. A debaclé da
economia mexicana em dezembro de 1994, as dificuldades enfrentadas pela
economia Argentina para assegurar ¢ crescimento sustentavel e eqlitative, os
problemas que vém enfrentando o Chile assim como as avaliagbes dos
resultados econdmicos € sociais decorrentes dos programas de ajuste estrutural
em geral indicam que dificilmente o meodelo liberal se afirmard como o novo
paradigma. Embora ainda seja cedo para tirar conclusdes, tudo indica que apés
a farra liberal se estd retomando e se retomara com mais firmeza a consciéncia
de que qualquer projeto de desenvolvimento em paises da América Latina passa
pela recuperagao da capacidade de articulacéo e coordenacac do Estado, dentro
de um contexto democratico € aberto. Sem isto € impossivel enfrentar os trés

desafios mencionados acima.

Estes pontos rebatem diretamente sobre a agricultura, ja seja em relacio

ac seu papel no processo de desenvolvimento ja seja em relagio as
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transformactes necessarias para adequar o setor & nova realidade e as novas
exigénecias do  desenvolvimento nacional. Qualguer estratégia de
desenvolvimento sustentado passa, necessariamente, pela revitalizagiio da

agricultura.

De um lado, é inegavel o potencial deste setor e os efeitos dinémicos
positivos que as atividades agropecuérias podem ter sobre o desenvolvimento
do vasto interior do pais; de outro, qualquer movimento na direcio da redugdo
da pobreza e da desigualdade sécio-econdémica traduz-se, de imediato, sobre o

consumao de alimentos, 144

Além disso, levando em conta o tamanho do déficit externo do pais, €
improvavel a viabilidade de um cenario de desenvolvimento sustentavel nos
préximos anos sem a geracdo de um superavit comercial significativo, ¢ qual
permitira reduzir a dependéncia de financiamentos externos volateis que
engessam completamente a politica econdmica. As exportagdes agroindustriais
colocam-se como um dos pilares do comércio externo brasileiro, ¢ dificilmente
as metas até mesmo modestas de superavit poderdo ser atingidas sem a forte
contribuicdo deste setor. Isto significa que a producdc agropecudria devera
crescer para ampliar tanto a oferta doméstica de alimentos e matérias-primas

como também para gerar divisas.

Nédo se trata de novas fungdes para a agricultura brasileira, mas de
velhos papéis que se recolocam com maior énfase, ¢ de maneira mais
estratégica para o sucesso de uma eventual retomada do desenvolvimento

econdémico. Historicamente a agricultura nfio chegou a desempenhar estas

144 Buainain (1999, 38-40} indica que "the average energy supply grew from 2,408 calories per
day in 1997 to 2938 in 1996, increasing at an annual rate of 0.77%. This suggesis a steady
improvement in increasing nulritional staus for the average Brazilian. However, aggregate
information disguise significant differences in food consumption habils amongst regions as well
as urban and rural areas. There are also notable differences between social groups. Though there
are no recent studies on nutritional status of poor population in Brazil, there are sufficient
evidences indicating that incidence of nutrional poverty is still high, particularl in rural areas.”
Indicacio no mesmo sentido é feita por Maletta, Buainain e Villalobos {1999).
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fungdes de maneira tdo satisfatoria: em alguns momentos o crescimento das
exportagﬁés deu-se as custas da restricdo do nivel de consumo interno, ou foi
possivel devido a retragdo do consumo doméstico; em outros momentos, as
elevacdes dos pregos de alimentos contribuiram para inviabilizar planoes de
estabilizacdo, como ocorreu na experiéncia do Cruzado. Em termos mais
estruturais, as elevages dos precos dos alimentos sempre anularam, total ou
parcialmente, os eventuais efeitos distributivos da elevagéo de salarios e da
reducdo da inflacdo. Qualquer destas situag¢des seria incompativel com o

cenario de retomada do crescimento sustentavel nos proximos. 10 ou 20 anos.

Quanto é possivel crescer e quais as condigdes basicas para que isto se
concretize?’  Salles-Filho {1998, 236}, em reflexdo sobre tecnologia na
agricultura, alimentacéo, pobreza e recursos naturais neste final de milénio e
até o ano 2020, ndc apenas sintetiza os grandes desafios que se colocam, como
da uma idéia da complexidade dos problemas envolvidos: "Producir mdads
alimentos, distribuir mejor la rigueza permitiendo la incorporacion al mercado de
poblacidnes marginadas, e incorporar técnicas menos destructivas del medio
ambiente, em un momento de profundas fransformaciones de las sociedades

modernas, representa um desafio multifacético y de compleja formulacién. La

45 Villalobos, Buainain e Maletta (1999} apresentam cenarios para o© crescimento da
agricultura brasileira até o ano 2020. Projetando a taxa média de crescimento desta década
para os proximos 20 anos ¢ assumindo um crescimento da demanda doméstica de 2,5% ao
ano, ¢ Brasil passaria a ser deficitaric no comércio agropecuario em 2013, O mesmo estudo
estima gue a disponibilidade de terras agriculfuraveis € de aproximnadamente 130,4 milhjes. A
ocupacio desta area significaria um aumento de 59% em relagédo aos 220,2 mithoes de hectéres
utilizados {Censo de 1996}, Considerando um crescimento puramente extensivo de 2% ao ano,
esie estoque de ferra esgotar-se-ia antes de 2020. Levando em conta que o IBGE projeta um
crescimento populacional de 1.6% ao anc para este periodo, dificilmente o crescimento de 2%
da agriculiura poderias atender & expansic do mercado doméstico —mesmo assuminde a
manutencdo do atual status nutricional— e das exportagdes no ritmo e volume compativeis com
um cendrio de desenvolvitmento sustentdvel. Ainda que esse exercicio seja hipotético, uma vez
que desde a década passada o crescimento da agricultura tem se apoiado fundamentalmente
na elevacdo dos rendimentos, & Gtil para evidenciar, tanto os limites —mais estreiios do que se
costurmna imaginar— para ¢ crescimento exfensive como a forte dependéncia do continuo
progresso tecnoldgico para alargar estes limites e viabilizar o crescimento do setor a taxas
compativeis com o desempenho das fungbées mencionadas acima. Este simples exercicio jhustra
a magnitude dos desafios que o pais tem pela frente para lograr um desenvolvimento
sustentado e com maior equidade.
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cuestion tecnoldgica es sélo una de esas facetas, pero ciertamente representa
factor clave para las ftransformaciones que se avecinan. Producir mds
degradando menos y a costo competitivo, generar capacidad de diferenciacion de
productos y mercados, abrir nuevas oportunidades para productores
marginados, ofrecer condiciones de crecimiento a aquellos amenazados de
exclusion, enfrentar nuevas exigencias compefitivas, estar actualizado pura
atender a los nuevos patrones de consumo, son desafibs que exigen
instrumentacién de una politica tecnolégica para la agriculturd’. Mais do que
uma politica tecnolégica, no caso brasileiro, estes desafios exigem, antes de

mais nada, uma politica de desenvolvimento para o pais.

Independente da complexidade, o fato concreto é que existe o potencial
para expansdo através da incorporacgdo de novas terras e da continuidade do
crescimento dos rendimentos. 146 Os condicionantes nao séo poucos, envolvendo
desde o contexto macroecondmico adequado até a definicdo de politicas
setoriais, realizagdo de investimentos em infra-estrutura de transporte,
irrigacéo e energia; marcos institucionais para o melhor aproveitamento dos
recursos hidricos, vigildncia sanitaria, protecdo comercial, promogado das

exportagdes, pesquisas € assim por diante.

Os pontos de estrangulamento sao muitos e € dificil hierarquiza-los em

um trabalho como este. Limitamo-nos a apontar alguns dos mais graves.

146 Ver ¢ trabalho de Salles-Fitho (1998) para uma analise detalhada da questio tecnoldgica
neste final de século. Ele chama a atengdo para o esgotamento do modelo produtivista que
orientou o progresse tecnologico das ltimas décadas. "En realidad, estamos em wmn momento de
redefinicion de las soluciones tecnolégicas para los principales dreas-problemas de la agricultura.
Estas seluciones pasan por nuevas concepciones tecnoligicas para enfrentar la necesidad de
control de plngas y enfermedades, para reorientar la fertiizacién de las plantas y la nuiricién
animal, para modificar la matriz energética de la agricultura, para perntitir la diversificacién de
especies de interés comercial y para encontrar nuevas formas de ocupacion del espacio rural
Todos estos elementos conducen a tecnologins menos agresivas para el medio ambiente y
basadas em um conocimiento radicalmente nuevo, como la biologia molecular y las aplicaciones
de la microelectrérica. Estamos, por lo tanto, frente a um formidable esfuerzo para la
planificacion y reoriganizacion de la investigacion agricola." {Salles-Filtho, 1998, 245)
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Do ponto de vista macroecondémico, no periodo recente o setor foi
fortemente atingido pela sobrevalorizacio cambial, pelas taxas de juros
elevadas e por uma apertura comercial que no minimo foi "atropelada” pelos
objetivos imediatos dos varios governos gue administraram o pais durante esta
década. A recente desvalorizacio do Real elirninou a primeira distorgédo, ficando
ainda a questéio das relacdes comerciais e, principalmente, do financiamento

rural.

Como fol visto neste trabalho, os programas oficiais de crédito rural
foram praticamente eliminados. Os vohaimes concedidos nas Gltimas safras ndo
representam mais do que uma infima parte das necessidades de crédito
operacional do setor.1#7 Parte dos produtores vem recorrendo a fontes privadas
de financiamento, seja diretamente junto ao setor bancario seja dentro da
propria cadeia produtiva. Ainda que o acesso a estas fontes tenha evitado o
colapso do setor, n&o é possivel argumentar que o problema do financiamento
foi solucionado através do mercado: de um lado, tanto a taxa de juros dos
empréstimos oficiais {entre 12 e 24% ao ano no periodo pds Real} como nos
financiamentos da agroind(stria e fornecedores, o qual acompanha as taxas de
mercado sfo varias vezes superiores & taxa do mercado internacional; de outro
lado, exclui boa parcela dos produtores, os quais ndo atendem aos requisitos
essenciais de garantia e risco exigidos seja pelos bancos comerciais seja pelas
empresas agro-industriais que realizam a intermediac@o financeira. A situacéo
da inadimpléncia na qual se enconira aproximadamente 1 milhdo de

agricultores, agrava o problema de acesso ao financiamento puiblico e privado.

K importante apontar dois resultados da crise de financiamento, Em
primeiro lugar, o sub-investimento dos produtores em seus estabelecimentos
vem comprometende tanto a expansio do setor como sua competitividade.

Levando-se em conta que o prazo médio de maturacio dos investimentos no

147 Villalobos, Buainain ¢ Maletta (1999) estimam, com base no valor agregado da agricultura,
1uma necessidade minima de R$ 35 bilhdes por anc para financiar o custeio da producéao.
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setor agropecuario € elevado, a rapidez dos processos de transformagao
tecnolégica e produtiva em curso bem como o acirramento da concorréncia no
mercado internacional, pode-se avaliar as conseqliéncias negativas que um

longo periodo de baixos investimentos podera acarretar ao pais.

Em segundo lugar, muito embora nos falte evidéncia empirica para
comprovar a hipétese, é muito provavel que a crise de financiamento rural
venha contribuindo para agravar a concentracéo da riqueza e os desequilibrios
estruturais entre grupos de produtores ¢ as regides do pais. Sem se estender
sobre o tema, € suficiente indicar alguns elementos que sustentam esta
hipétese: {a) um nfimero significativo de produtores foi simplesmente alijado do
acesse ao fimanciamento, seja por estarem inadimpientes; seja por néo
atenderem aos requisitos exigidos, seja por terem sido eliminadeos como
produtores; (b} em condi¢cbes de forte restricdo monetaria, o acesso ao crédifo €
fortemente influenciado pela riqueza e garantias oferecidas pelo tomador

{mutuario), ficando em segundo plano o potencial do negocio.

Em condicdes de igualdade, este critério seleciona os detentores de maior
riqueza em detrimento dos agentes que detém menos ativos, independente de
qualquer analise da potencialidade dos projetos a serem financiados. Além
disso, a decis@o de realizar empréstimos com base em uma analise do portfélio
do tomador —que em tltima instincia gararnte o giro dos negécios secundarios
com o agente financeiro (seguros, aplicagbes, conta corrente, cartédo de crédito,
cobrangas etc.) e o préprio ressarcimento do crédito— pode introduzir grandes
distorgbes na alocacéo eficiente de recursos. Projetos de potencial elevado
poderdo ser preteridos por projetos de baixo ou até mesmo nenhum
potencial /viabilidade em funcdo exclusivamente da situacgfo de rigqueza dos

agentes solicitantes.¥® Embora racional e consistente do ponto de vista do

18 E amplamente aceita a conclusio derivada da teoria neoclassica segundo a qual tanto a
taxa de juros como os mecanismos de selecio do crédito, através da anadlise de risco e
potencialidade dos projetos, desempenham um papel relevante na eficiéncia da uhlizacéo dos
recursos tomados em empréstimo. A vigéncia de taxas artificialmente baixas tenderia a
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agente financeiro, que reduz seus custos, risco ¢ eleva sua rentabilidade, esta
decisdo é obviamente inconsistente do ponto de vista da eficiéncia global da
economia. No longo prazo, este tipo de viés tende a eliminar agentes com forte
potencial empreendedor e apoiar agentes e atitudes conservadoras, gue em

muitos casos beiram ao rentismo (rent seeking).

O problema do financiamento, inclusive a reestruturacéo da divida dos
produtores, é sem duvida o principal ponto de estrangulamento para wm novo
ciclo de crescimento da agricultura. Como ja comentamos atras, as restrigdes
fiscais ¢ financeiras nic permitem espago para uma solugdo setorial, como
continua sendo demandado pelos agricultores. A cada ano o governo anuncia
um nove pacote de crédito rural, definindo taxas extremamente favoraveis
quando comparadas as praticadas pelo mercado. Independente da qualidade da
execucio da politica, o resultade € conhecido: os recursos, mesmo que sejam
consideraveis a4 luz de outros parfmetros, sdo sempre insuficientes para
atender as necessidades dos produtores; o timing, sujeito tanto as exigéncias da
politica monetaria como a renovada morosidade burocratica dos bancos,
inchasive do Banco do Brasil, para analisar e conceder os empréstimos, € quase
sempre nadequado, causando grandes prejuizos aos produtores; a taxa de
juros (custo global do financiamento), ainda que privilegiada, € elevada em

comparacio as praticadas no mercado internacional.

“afrouxar” o rigor na avaliacio dos projetos, o que permitinia canalizar recursos para financiar
empreendimentos imenos rentdveis. Além disso, reduziria o incentivo para estabelecer
mecanismos de avaliagdo e acompanhamento dos projetos financiados, poste que © custo da
ineficiéncia ¢ relativamente baizo. Taxas de juros mais elevadas produziriam melhor selegao
dos projetos, ja que apenas aqueles mais rentéveis seriam compativeis com o pagamento futoro
do empréstimmo, Os produtores também teriam que estar mais atentos & eficiéncia na utilizacéo
dos recursos. Ou seja, ha uma tensio permanente entre crédito, taxa de juros, acumulacéo e
eficiéncia econdmica. Quando esta tenséo cede demasiado para um lado, por exemplo, reducéo
de liquidez e taxas muito elevadas, compromete-se o processo de acumulagdo, ja que apenas
alguns projetos tém condigtes de produzir fluxos de rendimentos futuros compativeis com o
pagamento dos juros; de outro lado, taxas muito baixas tendem a gerar desperdicio, seja pela
mé selecdv de projetos seja pelo desvio ou ma utilizacio dos recursos. Uma préatica bancéria
corrente para reduzir rigcos € selecionar criteriosamente os projetos e clientes. Em certa
medida, a propria taxa de juro positiva ¢ um forte instrumento de selecao de risco e projetos, j&
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Mesmo projetando um cenario otimista —e improvavel— de afrouxamento
da politica monetaria ¢ fiscal, nao ha possibilidade de equacionamento da crise
de financiamento rural através de uma politica especial para o setor que
conceda recursos em condi¢des muito diferenciadas das vigentes no mercado
de crédito. A {nica alternativa € a mudanca da prépria politica monetaria e a
redugiio da taxa de juro da economia, abrindo espago para a expanséo do
financiamento privado, em base comercial que seja compativel as condigbes ¢
capacidade de geracBio de riqueza pelos agricultores (e demais agentes).
Enquanto os agricultores continuarem dependendo do crédito oficial {ou do
crédito privado em condigdes ndo competitivas), a agricultura brasileira
dificilmente lograra dar o salto adiante que vem sendo anunciado ha pelo
menos 20 anos {quando o General Figueiredo prometeu encher a panela do
povo} e realizar parte de seu potencial de geracdo de riqueza ¢ renda. A
expansdo do financiamento privado, regulado pela politica pablica, liberaria
recursos publicos € abriria espaco para a promogao efetiva dos segmentos mais
débeis do setor e para ag¢des de desenvolvimento propriamente ditas, em
substituicdo a intervengdes superficiais nos fluxos correntes de producéo, como

¢ o caso do financiamento das safras.

Q setor agropecuario tem também sofrido forte impacto da abertura
comercial, notadamente devido 4 concorréncia dos paises vizinhos gque contam
com reconhecidas vantagens comparativas na produgéo de griaos e alguns
alimentos ¢ de produtos oriundos de paises que continuam subsidiando
pesadamente a producgdo e exportacdo agricola. A reconversao produtiva do
setor agropecuério € necessariamente mais lenta do que no setor industrial,
uma vez que depende de desenvolvimento de tecnologia apropriada para as
condigbes ambientais do pais e da adaptacio das tecnologias ja existente. Como

estes processos dependem dos ciclos naturais das espécies, requerem testes de

gue o reembolso do empréstimo exigira um bom desenbo e manejo do projeto. {ver discussao
detalhada deste tema aplicado ao caso do PROCERA em Buainain e Souza Filho, 1998)
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campo € outras praticas, sdo em geral lentos. Além disso, a propria difusao de
tecnologia é mais complexa, pois envolve milhares de agentes isolados e
dispersos, 08 quais se caracterizam por elevada aversédo ao risco e pelas

atitudes tradicionalmente mais conservadoras do que inovadoras.

Isto significa que durante um periodo de transicéio o setor agropecuario
deve contar com medidas de protecéo particulares, que sem reduzir os efeitos
positivos da competicdo internacional, evitem a concorréncia desleal ¢

assegurem aos produtores as condicdes para levar a cabo o processo de

reconversao produtiva.

Paralelamente, o governo deve definir com urgéncia um plano estratégico
de desenvolvimento do setor, indicando as acbes necessarias para gque no mais
curto tempo possivel sejam superados tanto os gargalos hoje existentes, como
criadas as condi¢gfes para a reconversdo. A urgéncia desta definigdo decorre da
propria nogio de fransicao e de criar as condigbes para que efetivamente esta
percorra a rota desejada. Para que isto suceda faz-se necessario agir hoje para
que no futuro os produtores disponham das tecnologias necessarias para
competirem no mercado internacional, do know how, de informacdes, infra-

estrutura, méao-de-obra qualificada e assim por diante.

O Plano Real produziu a estabilidade, mas nédo liberou a politica
econdmica da ditadura do curto prazo. As condi¢es excepcionais criadas apés
a fase inicial do Plane foram desperdicadas pela conducio temeraria da politica
cambial. O risco € que a politica econdmica continue submetida as sempre
presentes urgéncias do curto pragzo, relegando as acdes de longo prazo sem as
guais dificilmente serdo superados os problemas atuais. Neste sentido, é
fundamental definir e implementar uma nova politica tecniolégica para o setor,
reduzir o "custo Brasil" através de investimentos em infra-estrutura de
transportes, comunicagdbes e energia. Educacfo rural universal e ensino
técrico, promocao da melhoria da qualidade de vida das "cidades rurais" sdo

agbes que ndo podem esperar o futuro chegar para serem implementadas.
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Um outro ponto que merece destaque é a necessidade de redefinir o
proprio padrio de desenvolvimento da agricultura brasileira, seja por razdes
econdmicas seja por razdes sociais e politicas. No passado, coube ao setor
abastecer as cidades, gerar divisar e suprir mao-de-obra barata para a
indastria sem qualguer preocupacédo de natureza social. Dal que a estrutura
agraria altamente polarizada e concentradora de riqueza e renda, pudesse ser,
inclusive funcional para o modelo de desenvolvimento adotado. O quadro hoje €

radicalmente diverso.

Durante as Ultimas décadas a populagido e emprego rural cairam no
Brasil, seguindo tendéncia bem estabelecida em todos os paises do mundo. O
padrdo de crescimento recente da agricultura foi caracterizado por um claro
labour saving bias, o qual refletiu inclusive a politica de incentivo a
mecanizagao massiva do processo de trabalho em muitas lavouras e ramos
importantes da atividade agropecudria. O resultado deste processo
indiscriminado e acelerado de modernizacdo da base técnica foli a migragao
massiva para as grandes cidades, que absorviam, ainda que de forma precéria,
a mailor parte dos migrantes. No entanto, o esgotamento € crise do modelo de
industrializacfo a partir dos anos 80, a liberalizacéo comercial da economia, os
programas de ajuste e as reformas adotados nos tltimos anos, contribuiram
para reduzir ainda mais as oportunidades de emprego nas grandes cidades (e,
mais recentemente, até mesmo nas cidades de médio porte, que vinham
absorvendo mao-de-obra desde meados dos anos 80). Neste contexto, a questdo
do emprego rural adquire renovada importancia: caso a populagéo rural
continue caindo, mesmo a taxa de 1% ao ano, mais baixa do que a dos Gltimos
anos, aproximadamente 1 mithéo de pessoas deixardo o meio rural a cada ano

durante a primeira década do novo milénio.4?

149 Bsta estimativa, feita por Villalobos, Buainain e Maletta (1999, 182), assume que a
populacéo rural crescerd a uma taxa de 1,7% ao ano. Levando em conta que a fertilidade no
meio rural € mais alta que rio meio urbano, esta taxa pode ser considerada conservadora.
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Mesmo considerando que ¢ setor volte a crescer a taxas mais elevadas do
que na ultima década, é pouco provavel que o emprego agricola cresca na
mesma magnitude caso seja mantida a atual estrutura econdmica e social. Ao
contrario, poder-se-& esperar uma reducgido ainda mais forte do emprego
agricola, impulsionada pelo aprofundamento e massificacfio do processo de
mecanizacio, expansio de grandes areas de cultivos de graos e da pecuaria. O
processo recente de mecanizacdo da colheita da cana e a migragdo do algodio
para ¢ Centro-Qeste, aonde vem sendo produzido com nivel de mecanizacio
minto superior ao praticado em Séo Paulo e Parani, sfo apenas exemplos do

quie pode acontecer com o emprego agricola nos proximos anos. 150

O modelo de crescimento do passado, concentrado geograficamente e
concentrador de renda, parece ter-se esgotado. As grandes cidades, que no
passado afrairam mithdées de pessoas com a possibilidade de emprege e
progressc  social, encontram-se hoje como grandes dormitérios de
desempregados, situacdo que pode ser no méaximo mitigada por uma eventual
retomada do crescimento econdmico. A atividade industrial vem perdendo, em

todo o mundo, sua capacidade de gerar empregos. Em paises como ¢ Brasil,

130 £ preciso notar que o desenvolvimento recente tanto do algoddo como da cana-de-agucar
foram profundamente afetados pela politica econdmica pds-Real: o algodio sofreu devido a
combinacio de precos internacionais elevados com taxa de cambio sobrevalorizads, redugéo
abrupta das tarifas de imporiacdo {eliminadas na pritica) da matéria prima e de produtos
texteis acabados, sem qualquer cuidado com préticas de concorréncia desleal. A importacdo de
algoddo foi ainda usada como instrumento de arbitragem financeira e mecanismo para importar
capital de giro, aproveitando-se do grande diferencial entre as taxas de juros mo mercado
interno e internacional {ver Gongalves, 1997; Resende, 1997). Nesie contexto, as areas
algodoeiras tradicionais de Sdo Paule e Parana foram praticamente nviabilizadas, A
recuperacio parcial dos precos internacionais e a pequena corregéio do cambio a partir de 1996
abriu espago para a expanséo do algodéc no Cerrado, cujo custo de producéo é inferior devido
precisamente & mecanizacdo da colheira. Esta expansdo 86 ol possivel por gue os produtores
puderam financiar a instalacio destas lavouras utilizando recursos do fundo constitucional,
concedides em condigdes preferenciais. A mecanizacio da cana-de-agficar também ifem sua
origem nas distorgdes da politica econdmica recente: desde o inicio dos anos 90 o setor trabatha
com baixo nivel de capitalizacdo, sendo obrigado a recorrer a crédito bancéario para financiar
parte de sen capital de giro. A elevacéo da taxa de juros elevou o custo da folha de pagamento
da mao-de-obra temporaria usada para a colheita da cana, tomando vantajosa a aguisicao das
cothedeira com financiamento do BNDES-Finame. E provavel que a eliminagio & redugio de
algumas destas distorgdes da politica econdmica reduzam os incentivos 4 mecanizacio, mas
certamente néo eliminara a tendéncia.
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com estrutura produtiva incompleta ¢ desequilibrada, o efeito liquido das novas
tecnologias sobre o emprego nos setores industrial e de servigos é ainda mais
grave do que nas economias centrais: de um lado, devido & nova insercédo do
Brasil na economia globalizada, o pais exporta parte do emprego gerado nos
setores responsaveis pela geracdo das novas tecnologias € producdo de
maquinas, insumos e produtos; de outra parte, a magnitude dos efeitos sobre o
nivel de emprego € tanto maior quanto mais desequilibrado e desigual o sistema
produtivo. A prépria expansao dos servigos e seu papel na absorgdo de mao-de-
obra também vem sendo afetada pela forte incorporagio de progressos
tecnolégicos desenvolvidos para atender as necessidades destes segmentos, em
particular as tecnologias de informagio e gestdo informatizada de grandes
empresas. Neste contexto, qualquer estratégia de desenvolvimento sustentavel
terd que, necessariamente, estimular a tendéncia que ja se vem manifestando
de desconcentracio geografica das atividades econdmicas, baseadas tanto em
polos regionais de negoécios (inddstria e servigos) como nas atividades de

natureza agro-industrial.151

Neste contexto, o papel do setor agropecuario deixa de ser o de simples
provedor e absorvedor de produtos e servigos para e dos centros urbanos, como
foi no passado. O setor agropecuéario deve agora contribuir de forma decisiva
para a ampliacdo do mercado interno, para a reducdo da pobreza rural e
urbana, para a geracéio de renda de forma desconcentrada, para gerar emprego
e renda no campo ¢ nas cidades, reduzir as migragdes e preservar 08 recursos

naturais do pais.

Para que estas funcbes sejam desempenhadas € necessaric promover a
transformacfio do padrido agrario e produtivo vigente. Tal transformacdc deve

incentivar, de um lado, atividades intensivas de mao-de-obra, como pode ser o

13} Ver Pacheco, 1997.
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desenvolvimento da fruticultura no Nordeste ¢ outras regides;1%2 de outro lado,
deve promover a redistribuicdo da propriedade da terra e apoiar, de forma

decisiva, a producaoe de natureza familiar,

Esta opgédo estratégica pela producio familiar estd apoiada também em
argumentos de natureza econdmica. De um lado, aparte em ramos isolados,
como ag¢lcar e alcool e cereais, a grande produgio agropecuéria, de natureza
capitalista, dificilmente conseguird atingir os niveis de eficiéncia e
competitividade que serd necessario no futurc. De outro lado, esta grande
producio ndo assegura a dinamizacdo do mundo rural e a distribuicdo de
renda requeridas no atual estagio de desenvolvimento do pais. A atual énfase
na reforma agraria ¢ no PRONAF significa uma reorientagéo importante da
intervencao setorial; no entanto, sua eficécia e seu sucesso dependem da
"radicalizacdo” destas politicas como opgdes estratégicas, nédc apenas do
governo, mas de itoda a sociedade. A menos que tais intervencdes sejam
aprofundadas, entendidas e assumidas como indispensaveis para a moldagem
da sociedade do futuro, mais justa, segura e equilibrada, dificilmente poderio

produzir as transformacoes necessarias a que $e propier.

A analise realizada nesta tese da experiéncia da politica agricola
brasileira nos ultimos 30 anos permite-nos avancar um conjunto de
recomendagoes para a formulacdo de uma estratégia voltada para o

desenvolvimento e fortalecimento da agricultura familiar, 153

152 O Brasil conta com grande potencial para desenvolver estas atividades de fruticulturs,
floricultura etc., tanto para o mercado interno como para o mercado externo, Estas atividade,
tratadas atualmente quase como nichos, podem adquirir grande relevancia econdmica no pais.
Mesmo altamente tecnificados, sdo labor infensive, e tém forte poder de propagacio local nos
segroentos de servigos (comercializaclio, apoio técnmico, manutencéo de equipamentos,
armazenagem, cmpacotamento etc.). As proprias exigéncias internacionais de reducdo de
produtes agrogquimicos, controle de qualidade etc. contribuem para reforcar a demanda de
mag-de-obra.

153 Estas recomendacdes tomam como base e reproduzem o trabalho do autor, entitulado
"Revomendagdes para a formulacdo de uma politica de fortalecimenteo da agricultura familiar no
Brasil", preparado em 1997 para o Convénio FAQ/INCRA.
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Néo se trata aqui de propor, de forma detalhada, politicas especificas de
apoio & produgdo familiar,'5* mas tdo somente de, com base na andlise das
politicas adotadas no passado, indicar algumas linhas gerais que poderdo
orientar a definicdo de uma estratégia e a formulagdo de politicas com o
objetivo de fortalecer e estimular o desenvolvimento da agricultura familiar no

Brastl.

Sem entrar na intensa polémica sobre a natureza da produgéo familiar
viz a viz a producdo capitalista, parte-se do principio de que a unidade familiar
ndo se diferencia da unidade capitalista em fungfo de objetivos subjetivos —a
familiar néo busca maximizar o lucro e a capitalista sim—, mas sim em funcéo
da maneira especifica como a unidade familiar pode responder aos chamados
sinais de mercado. Estas respostas refletem um conjunto amplo de
condicionantes, desde a disponibilidade de recursos, a insercao sdécio-
econdmica, a localizagdo geografica, as oportunidades e a conjuntura
econdmica, as insttui¢des e valores culturais da familia, grupo social e até

mesmo do pais.

Apesar da importéncia destes fatores, pode-se considerar, com certo grau
de simplificacdo, que os principais condicionantes do desenvolvimento rural sio
0s incentivos que os produtores tem para investir e produzir, a disponibilidade
de recursos, particularmente terras, dgua, méo-de-obra, capital e tecnologia,
que determina o potencial de producdo, o acesso aos mercados, insumos,
informagbes ¢ servicos que influi de forma decisiva na capacidade efetiva de
produgio e finalmente as instituigdes, que influenciam as decisOes dos agentes

e inclusive sua capacidade, possibilidade ¢ disposi¢cdo para produzir.

154 0 desenho de politicas especificas requer a elaboracho de um diagndstico sobre a
agricultura familiar no Brasil, suas diferenciacbes internas e aoc nivel regional, articulagdes
produtivas com os demais setores, principais pontos de estrangulamento etc. Além disso, o
desenho de politicas deve necessariamente partir do conjunto de experiéncias de promocao do
desenvolvimento gue vém sendo implementadas, com apoio do setor piblico ou nae, de forma
descentralizada. E da avaliacdo destas experiéncias que pode surgir o desenhe concreto de
politicas.
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Desta maneira, qualquer politica de desenvolvimento e promocio da
agricultura familiar deve necessariamente levar em conta a situacio destes
guatro fatores e sua influéncia sobre a dindmica da producdo familiar. Por
exemplo, poderia ser inttil desenhar uma politica que methorasse os incentivos
{(precos reais) sem resolver pontos de estrangulamento na dotagio de recursos
{terra insuficiente, falta de dgua nas regides semi-aridas}, problemas de acesso
a insumos basicos ou mercados eficientes ou ainda problemas institucionais,

como a falta de titulacao da terra ou informacdes deficientes.

Estas consideractes iniciais t8m o objetivo de mostrar que a promocio da
agricultura familiar ndo pode ser concebida e enfrentada a partir de politicas ¢
instrumentos isolados, como vem ocorrendo no Brasil. Com efeito, na tradicio
da politica brasileira, os pequenos produtores, os minifundiarios ou produtores
familiares foram, com maior ou menor intensidade, contemplados com
tratamento diferenciado pelas politicas de crédito, precos minimos etc., e os

resultados sempre foram bastante pobres.

E preciso, portanto, ter uma visdo global do problema e reconhecer que,
dado sua dimensdo, ndc se trata apenas de integrar organicamente as politicas
especificas de apoio & agriculfura familiar 4 politica macroecondémica e as
politicas setoriais; ao contrario, trata-se de definir uma estratégia de
desenvolvimento nacional, politicas macroecondmicas e setoriais compativeis
com a proposta de estimular um padrido de crescimento econdmico com
equidade social, fortalecer as iniciativas individuais da pequena e média
empresa urbana, a agricultura familiar, gerar empregos urbanos e rurais,

reduzir a pobreza etc.

Ou segja, € necessario que as chamadas politicas sociais deixem de ser
apenas compensatérias como no passado, quando cram concebidas para
reduzir os efeitos negativos de estratégias e politicas macroecondmicas €
setoriais que ndo conduziam aos objetivos de desenvolvimento com equidade, A

abordagem da politica compensatdria equivale a tentar manter o nivel da
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represa apenas através do controle da vazio de adgua, que, no entanto € muito
inferior & vazéo do proprio rtacho.

Independente de erros de desenho ¢ implementacio destas politicas —que
muitas vezes privilegiaram os efeitos e sintomas e nédo as causas reais dos
problemas—, € forcoso reconhecer que politicas especificas e localizadas néo séo
eficazes para combater problemas abrangentes. Tendo fracassado no passado,
quando a disponibilidade de recursos e a capacidade de intervengao do setor
publicc eram maiores do que atualmente, ndo ha porque considerar gue
possam ter éxito no presente, quando o Estado dispoe de menos recursos €
enfrenta talvez maiores pressdes e desafios. £ necessario, portanto, que a
politica de desenvolvimento nacional e setorial sejam apropriadas e
conducentes aos objetivos de desenvolvimento da agricultura familiar, criacéo
de emprego, reduciio da pobreza etc. Sem isto, gqualquer politica especifica

estari fadada ao fracasso.

O fortalecimento e o desenvolvimento da agricultura familiar requer,
portanto, a integracdo das politicas mmacroeconémica, agricola e de
desenvolvimento rural, de tal forma a reduzir os atritos e aumentar a
convergéncia € sinergia entre os diversos niveis de intervencao do setor pablico.
A seguir indica-se de maneira breve algumas consideracdes gerais que deveriam
orientar a estratégia de desenvolvimento e fortalecimento da agricultura

familiar, assim como o desenho das politicas especificas.

{i} Politica macroeconémica

Ja se indicou acima que em grande medida os Incentivos saoc
determinados pelas politicas macroecondmicas. As politicas setoriais podem no
maximo amortecer, corrigir ou reforcar, de forma necessariamente localizada,
os eleitos da politica macroecondmica. No entanto, come as experiéncias
brasileiras e latino-americanas demonstraram, a politica de natureza
compensatoria tem alcance limitado e dificilmente beneficia os grupos que mais

necessitam de compensacéo ¢ protecio. Se os segmentos economicamente mais
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fortes tém dificuldades para enfrentar politicas macro distorcidas, que se pode

dizer do impacto sobre os grupos mais débeis, como os produtores familiares,

pequenas empresas urbanas ete.?

E certo que em muitos casos as unidades familiares podem ser mais
resistentes e ter maior flexibilidade para ajustar-se a certas situagdes que as
empresas capitalistas. Esta constatacio nfo autoriza a conclusdoe de que
podem se beneficiar de conjunturas de crise ou de contextos macroecondmicos
adversos, pois se assim fosse os periodos de crise néo seriam caracterizados
por fortes movimentos de concentragio ¢ centralizagdo da producdo e riqueza.
Além disso, no caso atual ndo se trata apenas de resistir, mas sim de expandir-
se e fortalecer-se, o que requer, mais do que politicas especificas um contexto
apropriado que facilite e incentive o desenvolvimento e o fortalecimento da
producao familiar. Este contexto € em grande medida o resultado das politicas
macroecondémicas, embora outros elementos importantes, como as politicas

setoriais, o marco legal, instituicbes etc. também desempenhem papel

relevante,

Desta maneira, o primeiro elemento de qualguer politica de promocdo do
fortalecimento da agricultura familiar € uma politica macroecondmica que
incentive os agentes a produzirem o maximo com o maximo de eficiéncia. A
estabilidade monetaria é condicBo necessiria, mas néo suficiente para criar
este contexto favoravel ao desenvolvimento econdmico; € necessario, além disso,
que as demais varidveis macroecondmicas sinalizem favoravelmente aos
agentes e criem as condicdes para a mohilizagdo dos recurses necessarios para

sustentar o crescimento econdmico.
{ii} Politica setorial

Como ao longo desta tese, apesar da importincia estratégica da
agricultura dentro do paradigma desenvolvimentista do pés-guerra, o fato € que
seu papel foi sempre subsidiario aos objetivos € necessidades de expansao do

setor urbano-industrial. A politica agricola refletia precisamente esta posicao
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secundaria da agricultura, tendo sido orientada fundamentalmente em funcéo
de dois objetivos basicos: de um lado, aumentar a producfo agropecuaria para
assegurar o abastecimento do mercado interno e a geracio de divisas; de outro
lado, aumentar a produtividade através da modernizacgao técnica da agricultura
e da maior integracdo intersetorial. Os demais objetivos, tal como geracio de
emprego, distribuicdo de renda, reduc¢do da pobreza rural, protegcdo dos
recursos naturais etc., ainda quando considerados nos planos de governo e na
exposicdo de motivos das politicas, foram na pratica relegados para um

segundo plano.

A politica agricola, de natureza claramente compensatéria para politicas
macroecondmicas enviesadas a favor do setor urbano-industrial, seguiu dois
eixos basicos: de um lado, através de um conjunto de instrumentos tratou de
promover os objetivos  setoriais de modernizacdo técnica e integracéo
intersetorial; de outro lado, sempre de maneira ad hoc, buscava arbitrar os
conflitos intersetoriais, especialmente entre os produtores agropecudrios
{precos e disponibilidade de matérias-primas para a agroindustria; precos dos
insumos, especialmente fertilizantes e 6leo combustivel) e a agroinddstria, e
conciliar a evolucdo das varidveis setoriais (producdo doméstica, precos
agricolas, condicbes de abastecimento do mercado interno, exportacdes etc.)
com 0$ objetivos e necessidades da politica macroecondémica. Em ambos os
casos a arbiiragem deu-se, na maioria dos casos, as custas da agricultura
(FAO, 1992, 83).

Mas dentro deste contexto desfavoravel para o conjunto do setor, grupos
de produtores foram compensados pelas transferéncias financeiras e outros
beneficios, explicitos e implicitos, embutidos nos varios instrumentos de
politica agricola. O resultado € bastante conhecido: um processo de
modernizacio excludente, profundamente desigual entre produtores, produtos
e regides do pais; intensos movimentos populacionais entre as regides ¢
principalmente enfre o campo e a cidade; enfim, o agravamento da estrutura bi-

olar que sempre caracterizou o agro brasileiro, ja que aumentou a distdncia
P q
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entre a grande unidade tecnificada ¢ os segmentos que foram marginalizados
do processo de modernizacdo, particularmente proprietarios de pequenas areas,
posseiros ¢ arrendatarios. Cresceu também o niimero de familias sem terra, ou
com terra insuficiente para assegurar, a partir da atividade agropecuaria, sua

subsisténcia.

Ao longo dos Gltimos 30 anos, a politica agricola e de desenvolvimento
rural tentou incorporar algumas preocupacdes com estes grupos de produtores
marginalizados. Assim, conforme se mencionou anteriormente, pequenos ou
mini produtores contaram, em varias ocasides, com condigdes de financiamento
especial; programas de extensdo rural, desenvolvimento de cooperativas e
dezenas de programas de apoio aos pequenos produtores, particularmente no
Nordeste, Norte e Centro-Oeste, foram implementados. No total, bilhdes de
ddlares foram utilizados nestes programas, e os resultados, no atacado, foram
bastante pobres, pelo menos quando se consideram os objetivos explicitos de

reducgéio da pobreza rural e promocgéo dos chamados pequenos produtores.

Sem desconhecer a importancia de erros de concepcao e problemas de
implementacéo, o fracasso da politica agricola e dos programas especiais —pelo
menos no que diz respeito aos objetivos de desenvolvimento rural— ndo pode
ser atribuido & falta de recursos ou acs problemas de ma gestdo, mas sim ao
carater compensatdrio e secundario destas intervengtes. Mesmo contando com
recursos relativamente generosos, € muito dificl que intervencfes pontuais
possam anular os efeitos negativos € os impulsos e orientagdes decorrentes do
main stream da politica econdmica e setorial. Portanto, os produtores familiares
e 0s objetivos de desenvolvimento rural ndo podem continuar a ser objetos de
programas especiais, enquanto o conjunto da politica agricola continua
favorecendo os produtores néo familiares, sem preccupacéo de assegurar, para
o conjunto dos produtores, condigdes favoraveis e adequadas para seu
desenvolvimento. Desta maneira, ¢ fundamental superar esta dicotomia da

politica. puiblica e gue a politica agricola seja reorientada e seus objetivos
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redefinidos para dar prioridade ao desenvolvimento e fortalecimento da

agricultura familiar.

Mesmo correndo o risco de simplificar demasiadamente o problema,

pode-se indicar que os principais objetivos da politica agricola deveriam ser

dois:

*

Assegurar condigbes gerais favoraveis para o desenvolvimento do
setor, removendo os pontos de estrangulamento especificos, falhas de
mercado, precariedade institucional e contribuindo para equacionar 0s
problemas decorrentes das particularidades da atividade agropecuaria,
tais como risco mais elevado, tecnologia apropriada, desenvolvimento
de mercados, informacdes etc. A vantagem desta orientacdo é ndo ser
excludente, pois ao deslocar seu foco de intervenco do nivel micro e
de cultivos especificos para os condicionantes gerais ~particularmente
os 4 fatores bésicos mencionados acima—, o conjunto dos produtores
pode  beneficiar-se, ainda que de forma  diferenciada.
Fundamentalmente, a politica agricola deve melhorar, para o conjunto
dos produtores e ndo apenas para alguns, os incentivos, o acesso, a

disponibilidade e as instituictes.

Promover o fortalecimento e desenvolvimento da agricultura familiar
como €ixo central de uma estratégia de reducéo da pobreza urbana e
rural, de geragéo de empregos no campo ¢ nas cidades, distribuicao de
renda e fortalecimento das economias regionais € do mercado interno.
A eleicdo desta prioridade requer a mobilizacdo de um conjunto de
instrumentos que contribua para criar condigbes bésicas e um
contexto favoravel ao desenvolvimento da agricultura familiar assim
como para remover obsticulos particulares que vém dificultando este

Processo.

A adogdo destes objetivos pode implicar a necessidade de introduzir um

viés positivo em relacfo aos agricultores familiares ¢ medidas restritivas em
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relacdo as grandes empresas, cuja atuacfo podem ndo deixar espaco para o
florescimento e consolidacio das unidades familiares. E necessario assumir,
sem preconceitos ideologicos, a existéncia de um  trade coff entre
desenvolvimento sustentavel e velocidade/ritmo de crescimento econfmico no
curto prazo. O que ndo seria justificavel é apoiar atividades nao sustentaveis no
longo prazo, ¢ que ficardo sempre dependendo da transferéncia de recursos do
setor publico para sua manutencédo. Desde uma perspectiva de longo prazo —a
unica valida para as politicas econémicas que formam a face do pais—, € falso o
dilema entre eficiéncia e desenvolvimento eqgiiitativo. A opcéo pela agricultura
familiar é, portanto, uma opg¢éao politica por um modelo de sociedade, e seu
custo imediato pode ser mais elevado que a manutencao da grande propriedade

e do latiftindio como esteios da agricultura e da sociedade brasileira.

Os principais instrumentos da politica agricola s&@o: politicas de
comercializacdo e precos agricolas, politica de financiamento agropecuario,
politica de desenvolvimento tecnologico e extensio rural, politica de reducéo de
risco ¢ marco legal. Outros instrumentos relevantes, mas em geral operados
fora do ambito da politica agricola, sd@o: politica de meio ambiente e recursos
naturais, politica de educagdo rural, politica agro-industrial, politica de defesa
agropecudria (sanidade agropecuaria), politica de irrigagido, politica de reforma

agréria e programas de desenvolvimento rural.

Como foi visto, no passado estes instrumentos de politica foram operados
em funcéio de objetivos particulares, tal como apoio a um produto ou grupo de
produtos. Dentro do marco conceitual que estamos propondo, é preciso
destacar que estas politicas afetam todo o setor, direta ou indiretamente, e que
estes instrumentos devem ser manejados para criar condigbes gerais favoraveis
para o setor agropecuario, € ndo para um ou outro produto, um ou outro
produtor. No contexto de uma politica agropecudaria consistente e conducente
ao desenvolvimento setorial, o apoio particular a determinados produtos ou
grupos de produtores deve plasmar-se em programas especificos, € ndo no

manejo dos Instrumentos gerais da politica agricola. A utilizacdo destes
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instrumentos em beneficio de um ou outro produto ou grupo de produtor,
mesmo quando bem sucedido, termina por introduzir distorcées que em geral
afetam negativamente a grande maioria dos demais produtores que ficaram fora
do esquema. A prépria experiéncia brasileira esta cheia de exemplos de como
os Interesses da grande maioria dos produtores —exatamente os familiares— €
afetada negativamente pela opcéio de defender a renda ou a situaco de um

grupo pequeno de agricultores.

As atuais propostas de politica agricola jA estdo incorporando esta
concepeio, que representa uma mudanca consideravel em relacdo ao padrio de
intervencao implantado nos anos 60 com o Sistema Nacional de Planejamento
Agropecuario. As intervengdes localizadas em favor de produteos devem,
portanto, ser substituidas por politicas que beneficiam o conjunto do setor e
por politicas especificas em favor dos setores mais debilitados, como os

agricultores familiares e assentados.

Neste sentido, as politicas de financiamento com jurcs ou condigdes
especiais para este ou aquele produto, deverdo dar lugar a um esquema de
financiamento mais neutro entre produtos e com possibilidade de alcancar um
maior nimero de produtores; deniro desta concepgdo, no lugar de subsidiar as
taxas de juros e tentar assegurar, através de regulamentacbes e medidas
administrativas, o acesso dos produtores familiares e pequenos agricultores a
estes recursos, poderia ser mais eficaz atuar no sentido de anular as
conhecidas desvantagens que estes produtores enfrentam para obter

financiamento.15% Virias a¢des poderiam ser tomadas neste sentido, desde

155 Um grande miimero de estudos documenta a dificuldade de assegurar uma distribuicdo
equitativa do financiamento entre grupos de produtores através de regulamentacdes e medidas
de natureza administrativa. Interessante mencionar dois: o primeiro, de Julie Anderson (1990},
refere-se diretamente ac caso brasileiro. Respondendo & pergunta feita no préprio titulo, Does
regulation improve small farmers' access to Bragzilian rural credit?, o autor, depois de examinar
detalhadamente & regulamentacéio do crédito rural e os dados de sua distribuicgo, responde
negativamente; o segundo, The Political Economy of Specialized Farm Credit Institutions in Low-
Income Countries, de Von Pischke, Heffernan and Adams (1981), revisa a experiéncia
intemacional e formula o paradigma ou economia politica das instituicbes de crédito. Este
paradigma sustenta que os resuitados dos programas de créditos especiais para os agricultores,
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cobrir os custos de transacéc mais elevados dos produtores familiares,
desenvolver fundos de aval para reduzir o risco e resolver o problema das
garantias, desburocratizar as regulamentacdes para o funcionamento de caixas

de poupanga € para o crédito coletivo.

As politicas de sustentacéo de alguns pregos deverio ser substituidas, ou
complementadas, por politicas de precos para facilitar o acesso aos mercados e
para desenvolver os mercados através de geragdo e difusdo de informagdes,
desenvolvimento de infra-estrutura de comercializacdo, promogdo da
descentralizacdo das agroindistrias, renovacdo da legislacdo sobre
comercializacdio, democratizacdo do sisterma deé transportes através do incentivo

aos transportadores autdénomos.

Especial énfase devera ser dada ac desenvolvimentfo de infra-estrutura,
ao refinamento do zoneamento agropecurio como instrumento para orientar a
alocacdo mais eficiente e sustentavel dos recursos, ac desenvolvimento de
tecnologias agropecuarias e a modernizagdo do marco legal que condiciona o

desenvolvimento do setor.

Também serdo particularmente relevantes as politicas de educagédo rural
e de desenvolvimento agro-industrial. Em rela¢io a esta Giltima, cabe notar que
o Brasil ndo conta com uma institucionalidade adequada para este fim, ja que o
corte tradicional por setores retalha a agroinduUstria entre muitos ministérios e
instituicoes. Apesar disto, o fortalecimento da agroindistria e sua
descentralizacdo sio fundamentais para o desenvolvimento da agricultura e do
chamado mundo rural, assim como para a geracdo de emprego rural ndo

agricola.

foram, paradoxgalmente, opostos aos esperados; ao contrario de apoiar o desenvolvimento dos
produtores os programas de crédito rural subsidiado apoiaram a concentracéo da producéo e
das terras e foram para nos bolsos dos grandes produtores. Ambos artigos sustentam, com
Norton (1993} que mesmo melhorando a supervisio e regulamentacio destes programas, seria
muito dificil evitar distorcdes relevantes.
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(iii} Politica Agraria

Nao é possivel pensar no fortalecimento da agricultura familiar e no
desenvolvimento rural como "ithas sociais" em meio a um mar de grandes
unidades monocultoras, geradoras de poucos postos de trabalho,
concentradora de renda e riqueza etc. A experi€ncia dos paises avangados nos
quais a agﬁéultura familiar € forte demonstra que seu desenvolvimento requer
uma certa concentracio em espacos geograficos bem definidos. Aqui mesmo no
Brasil a agricultura familiar é forte onde &€ dominante, ou pelo menos
expressiva. Poder-se-ia inverter e afirmar que ela é dominante por que & forte, €
acabariamos na discussdo do ovo e¢ da galinha. A tautologia exprime uma
condicAo importanie para o© desenvolvimento da agricultura familiar: a
necessidade de uma rede de apoio, de provisdo de servicos e mercadorias

{maquinas e insumos) adequados ao seu processo produtivo € assim por diante.

Fugindo desta polémica, mas ndo da queété.o, sabe-se que a agricultura
familiar possui algumas vantagens econdmicas em relacio s grandes unidades
capitalistas, em particular em areas nas guais as economias de escala ou ndo
se manifestam ou sdo relativamente fracas;15 estas vantagens dizem respeifo a
possibilidade de gestdo mais eficiente dos recursos naturais ¢ da unidade de
producdo comeo um todo; reducdoc de custos de mao-de-obra e maior
racionalizacdo do uso de insumos, com reducio global de custos sem
comprometer a produtividade; reducgido dos riscos através da definicdo de
sistemas de producgdo baseados em policultivos e em maior integracéo
agricultura-pecudaria; maior verticalizacio interna, permitindo ganhos gerais em
eficiéncia e reducéo de custos.

A maior debilidade das unidades familiares é seu fracionamento. A

disponibilidade de recursos proprios e as restricbes de acesso a recursos

complementares acabam determinando uma escala de producho gque, em

156 Ver a este respeito o trabalho de Gruanzirolli, {1999}

296




CAPITULC VII: CONCLUSAD

muitos casos, ndo chega a atingir um nivel adequado para que o produtor
possa enfrentar individualmente o mercado {lato sensu) sem sofrer as
conhecidas desvantagens associadas ao fracionamento € escala. Esta
debilidade foi relativamente superada nos paises avangados através da
associacdo de produtores familiares, seja em cooperativas, em sindicatos, em
associagOes, em grupos de venda etc. Estas associagdes s séo possiveis e/ou
somente funcionam eficazmente quando existe uma massa critica minima de
agricultores familiares convivendo, proximos uns dos outros, com 0S8 mMesmos
problemas e dificuldades. Sem esta massa critica € muito dificil o
desenvolvimmento das formas associativas indispensaveis para o fortalecimento

da agricultura familiar.

A concentracdo geografica de agricultores familiares néo € importante
apenas para o desenvolvimento das associagbes e dos elementos
culturais —solidariedade comunitaria, troca de favores, relagdes familiares
etc—que s@o caracteristicos as comunidades onde a presenga deste
agricultores é numericamente relevante. O desenvolvimento da agricultura
familiar moderna requer o apoio de um conjunto de servicos técnicos
especializados, além de equipamentos apropriados 4 sua escala ¢ sistemas de
producdo. Dificilmente estes servicos se desenvolvem de forma eficiente em
base a meia diizia de clientes, espalhados pelo municipio ou micro-regido; como
a propria experiéncia recente dos assentamentos no Brasil vem demonstrando,
o8 projetos maiores vém provocando impactos positivos na comumidade local,
desencadeando wm conjunto de iniciativas que se reforcam e se alimentam, de
tal maneira que o saldo final tem sido muito maior € mais abrangente do que o
emprego € a renda gerados no interior dos assentamentos. Em resumo, a
existéncia de uma massa critica minima de agricultores familiares coloca-se
como condicio fundamental para o desenvolvimento das formas associativas,

dos servicos de apoio necessarios ao seu fortalecimento e para produzir sinergia

com outras iniciativas e funcionar como um estopim para o desenvolvimento
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local, sem o que dificilmente o préprio crescimento da agricultura familiar é

sustentavel.

A necessidade desta massa critica nao significa que a agricultura familiar
nao possa conviver com outras formas de organizacdo da preducdo. Ao
conirario, a experiéncia dos paises avancados indica que os agricultores
familiares sfio excelentes vizinhos, e que sua presenca contribui também para o
desenvolvimento eficiente das empresas capitalistas e unidades patronais!¥”. O
que se quer dizer é que o desenvolvimento e o fortalecimento da agricultura
familiar devem ter como ponto de partida uma massa critica de unidades

familiares concentradas geograficamente.

Os problemas de atualidade dos dados estatisticos tém dificultado um
diagnéstico sobre a situacfio atual da agricultura familiar no Brasil. Com base
nos dados do Censo Agropecuario de 1985, estudo realizado pelo convénio
FAO/INCRA ({1996} indica a existéncia de mais de 4 milhdes de unidades
familiares, representando quase 75% do total de estabelecimentos. Nas Regites
Nordeste, Norte e Sul os estabelecimentos classificados como familiares
representam, respectivamente, 82,1% e 76,7% do total; a participacfo cai para
94,9% na Regido Sudeste e 43,1% na Centro-Oeste. Estas informacses
parecem indicar que a agricultura familiar no Brasil é suficientemente
numerosa em praticamente todas as regides do pais, sugerindo que no lugar de
formarem ilhas isoladas elas formariam o mar que cerca outras formas de

organizacao soécio-econdmiica.

Ainda que estes dados continuem sendo representativos da realidade
atual, outra visdo emerge a partir dos dados do Atlas Fundiaric Brasileiro de
1996, com informacdes referentes ao cadastro de 1992. O Atlas, ao indicar que

as grandes e médias propriedades, representando pouco mais de 10% do total

157 Sem entrar em detalhes, pode-se apontar algumas vantagens desta convivéncia: o
desenvolvimento mais equitativo da propria comunidade e a disponibilidade de mé&o-de-obra
mais qualificada e de servicos especializados.

298




CariTuLO VII: CONCLUSAO

de iméveis rurais, ocupam quase 80% da area total, confirma que as unidades
familiares, mesmo representando a maioria dos iméveis, encontra-se inserida
em uma estrutura agraria fortemente desequilibrada, caracterizada por forte
concentragdo da propriedade da terra e, em conseqiiéncia, do poder politico e

econdmico.

E evidente que este contexto caracterizado por acentuada concentracio
da propriedade da terra e por uma estrutura agraria extremamente desigual,
nféo é propriamente favoravel ac desenvolvimento e fortalecimento da
agricultura familiar. Nestas condi¢des, o acesso & terra e aos demais recursos
naturais fica bloqueado, restringindo fortemente as possibilidades de
crescimento da agricultura familiar. Uma politica agraria que tenha como
objetivo estratégico promover uma ampla redefinicdo da estrutura agréaria
brasileira, e como objetivo especifico facilitar o acesso 4 terra por parte dos
agricultores familiares, dos trabalhadores sem terra, minifundiarios,
arrendatarios e posseiros legitimos, deve ser, portanto, wm componente

fundamental da estratégia de promocgao do desenvolvimento ¢ fortalecimento da
agricultura familiar.

Nédo se trata, portanto, de conceber um programa de apoio a agricultura
familiar, v programa de reforma agraria e acdes de politicas agricolas, como
se cada um tratasse de universos estanquesl!s®, mas de compreender que o
desenvolvimento da agricultura familiar requer a transformacéo da estrutura
agréria através de agbes de politica fundiaria, politica agricola em geral, além
de acgbes de politica diferenciada em favor da agricultura familiar. Examinado

desde o Angulo da reforma agréaria, pode-se dizer que a transformacéo da

158 & interessante notar que nas entrevistas realizadas pelo autor com auteridades do Governo
Federal envolvidas nestes programas em 1997, foi exatamente esta a imagem que ficou: a
politica agricola trata dos produtores comerciais, o PRONAF dos agricultores familiares e o
Programa de Reforma Agréria dos sem terra. Esta separacfo, que poderia se justificar em
termos operacionais ou em funcaéo dos piblicos metas, parecia refletir uma concepgéo de que
as acGes de cads programa ndo tinham nada que ver com as dos demais. Foi aprovada

recentemente medida para unificar estes programas ¢ colocd-los sob comando um mesmo
comando.
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estrutura fundidria também requer o desenvolvimento e fortalecimento da
agricultura familiar, assim como politicas agricolas condizentes com este
objetivo. No passado recente, enquanto o governo buscava, através de reforma
agraria e colonizacéo, difundir a agricultura familiar, milhoes de familias eram
expulsas do campo devido & politica de modemrmizacéo conservadora, € milhares
de hectares eram concentrados em poucas unidades como resultado das
distor¢des da politica de financiamento agricola e os programas de incentivos
fiscais para a ocupacdo da fronteira agricola. Ainda que o esforco
distributivista tivesse side muito maior de que na pratica ocorreu, teria sido
insuficiente para contrabalancar os efeitos das demais politicas publicas. E

mais um exemplo da dificuldade de remar contra a corrente!

Em relagdo as politicas agrarias, deve-se apenas ressaltar que a
transformacéo da estrutura fundiaria deve ser um objetivo estratégico para o
qual deve convergir um conjunto amplo de ag¢des e intervengdes do setor
publico, através de um conjunto de instrumentos de alcance e maturacéo
variavel. E necessario reforcar a politica tradicional de reforma agraria através
da desapropriagdo de terras improdutivas e assentamento de familias sob a
coordenacdo do INCRA; no entanto, € preciso reconhecer que estas agdes de
reforma agraria tém um alcance limitado, seja devido ao custo de agquisicéo das
terras seja devido as necessidades de mobilizacdo de recursos humanos,
organizacionais etc., muito acima do que o setor publico dispée e/ou pode vir a

dispor.

Em um contexto de normalidade democratica e vigéncia das instituicdes,
este programa, por mais gue sejam ampliadas as metas de assentamento, ficara
sempre aguém das necessidades, e continuara operando como uma intervencdo
topica, localizada. N&o se trata, necessariamente, de uma falha, de falta de
intencao e vontade politica etc., mas sim da propria natureza do instrumento e

das instituicbes vigentes no pais. A mudanca deste quadro exigiria uma
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ruptura institucional que, além de nao aparecer em nenhum cenario sobre o
futuro da economia e sociedade brasileira,159

O fato de se caracterizar a reforma agraria tradicional como uma

intervencdo tépica ndo pretende reduzir sua importincia, mas apenas chamar a

atencio para a necessidade de mobilizar outros instrumentos complementares

e que contribuam para promover a mudanca da estrutura agraria brasileira.

Estas acOes poderiam incluir:

Ativacéio do mercado de terras através da criagao de um imposto sobre
a terra que eleve o custo de manutencdo de terras sem utilizacdo

produtiva e reduza seu papel de reserva de valor;

Defini¢do de modules maximos para a propriedade rural. Ainda que
uma medida como esta possa parecer uma grande violacdo do direito
da propriedade, na verdade estd amparada por acgdes similares em

varios paises de tradigao liberal;

Programas pQGblicos ¢ principalmente privados de colonizacio e re-
colonizagfo. A experiéncia dos programas publicos de colonizagdo dos
anos 70 parece ter sido negativa; no entanto, o mesmo naoc se pode
dizer de varias experifncia nos anos 50 e 60, assim como da
colonizacio privada. E preciso definir uma legislacdo que facilite e
incentive a colonizagio privada, tendo como base inclusive os
empreendimenteos urbanos. Uma legislacdo fundiaria apropriada
poderia reduzir o viés em favor de "condominios de luxo” em favor de

loteamentos populares;

Criacdo de fundos de crédito fundiario tal como os de crédito

imobilidrio no setor urbano. Estes fundos poderiam ser publico e

159 A reforma agraria através da desapropriacio e assentamento sé foi abrangente em contextos
de grandes rupturas institucionais, como a Revolugdo Mexicana, a ocupaciao militar do Japao e
Coréia pelos Estadoes Unidos, o Bonapartismoe na Franca ¢ a derrota do fascismo na [talia,. Uma
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privados, vinculados ou néc a programas de colonizacdo e/ou re-
colonizacdo. O importante ¢ definir uma legislagdo adequada para
orientar a utilizagdo dos fundos publicos em programas de
financiamento de grupos previamente identificados como prioritarios.
Isto evitaria as distorgfes ocorridas nos programas de habitacdo que
acabaram financiando as classes médias e altas com recursos dos
trabathadores. A experiéncia do Banco Mundial, do Fundo
Internacional de Desenvolvimento Agropecuéario (FIDA} e da FAO

podeniam seu Giteis nestas areas;

+ Criagio de bancos de terras. Estes bancos funcionam como agéncias
imobilidrias, como intermediarios entre a oferta e a demanda de terra.
Operam n&o apenas transacdes de compra e venda, mas também
arrendamentos, contratos cooperativos etc. Confribuem portanto para
agilizar o funcionamento do mercado de terras e para melhorar o

acesso e ocupagcio de terras néo utilizadas;

« Programas de irrigacio com base na agricultura familiar;

- Regulamentacdo da posse da terra e regularizacio da titulacgéo;

» Programas de reestruturacio de areas dominadas pelo minifandio e
imposicéo de restricdes a fragmentacéo da propriedade;

» Politicas de apoio efetivo aos assentamentos e beneficidrios dos
programas de reestruturacio fundiaria, particularmente
financiamento, assisténcia técnica, comercializacio, educagio integral

e satide.

{iv) Politica diferenciada

O ultimo componente desta estratégia é a definicdo de politicas

diferenciadas em favor dos agricultores familiares. Em primeiro lugar € preciso

das poucas excegbes fol a reforma agraria promovida no Chile pela Administracdio Frei, nos
anos 60. Embora nédo tenha sido "radical", temponuco foi localizada.
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indicar que as politicas devem ser desenhadas a partir de diagnoésticos precisos
sobre a situagdo da agricultura familiar, identificando o meio fisico, os
principais sistemas de producéo, a potencialidade da regido ¢ dos sistemas de
producdo dominantes, a disponibilidade de infra-estrutura, as instituigdes
locais relevantes a agriculfura familiar, para os pontos de estrangulamentos
econbmicos, politicos e institucionais, além de informacdes sobre a tipologia

dos produtores.

A partir destes diagnésticos, que podem ser preparados com o auxilio de
métodos de elaboracio rapida de diagnésticos, a politica diferenciada deve ter
como objetive a superagido dos pontos de estrangulamento identificados ¢ a
criacdo de condigbes que possibilitem a agricultura familiar superar suas
eventuals debilidades, qualificando-as assim para ganhar competitividade e
enirentar o mercado sem restrigdes. Portanto, a politica diferenciada esta
orientada para a "emancipac¢do" dos seus beneficiarios e néc deve ser
desenhada como politica compensatéria que em geral ndoc remove as

deficiéncias estruturais e tende a ser necessaria indefinidamente.

Os principais instrumentos da politica diferenciada sdo o financiamento,
politicas de acesso aos mercados, politica tecnolégica e de extensfio rural,

investimentos sociais ¢ desenvolvimento rural e organizacao dos produtores.

Em relagdo & politica de financiamento, deve-se destacar que no passado,
o conjunto da politica esteve, € continua estando, atrelado a produtos, ou ainda
A aquisicao de insumos ou magquinas agricolas. Este tipo de financiamento &
em geral inadequado as exigéncias da producéo familiar, néo apenas devido ao
seu grau de capitalizacéo relativamente baixo —o que implica muitas vezes na
necessidade de recursos que possibilitem aos produtores atravessar com
trangiiilidade os periodos de escassez de entradas— como também devido as
estratégias particulares de reproducfio destas unidades, particularmente a
adocéo de sistemas de producfo ndo monocultores. Apesar de muites avangos

nesta area, atualmente ndo existe uma linha de financiamento livre, que
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capitalize o produtor sem vincula-lo a esta ou aquela acéo prevista no manual
de crédito rural ou na regulamentacéio da politica. Assim, ¢ desenho das
politicas de financiamento deve contemplar as especificidades dos agricultores
familiares, respeitando sua estratégia de produgdo e de redugdo de riscos
através de sistemas néo monocultores, e contribuindo para o fortalecimento
destes sistemas e néo para forcar uma modernizagido que nem sempre €

verdadeira, sustentéavel e benéfica para os produtores e suas familias.

O segundo ponto que deve ser levado em conta € que o problema de
acesso ao crédito por parte destes grupos nio esta relacionado necessariamente
a escassez de recursos, mas em geral decorre de condigdes de financiamento
inadequadas as necessidades dos agricultores, como, por exemplo, o crédito de
custeio atrelado a um produto especifico, ou as condicdes de pagamento acima
de suas possibilidades e a dificuldades de natureza operacional, legal e
cultural. Diferenciar através da concesséo de crédito com taxas de juros 1 ou 2
pontos percentuais abaixe da taxa comercial ndo resolve o problema, como
muito bem demonstra a experiéncia brasileira dos anos 70 e 80. Dificilmente
estes problemas poderdo ser superados no marco legal institucional vigente; ja
se comentou atras as dificuldades mutuas enfrentadas pelos bancos e
produtores familiares para estabelecer relacdes proficuas para ambas as partes.
Também ja se comentou que a tentativa de superar estas dificuldades através
de regulamentacGes vem apresentando resultados pouce animadores, néo
apenas no Brasil como também em outros paises!®?. Mesmo considerando a
possibilidade de reduzir estas dificuldades através da desburocratizacdo, da
equalizacdo dos custos pelo Tesourc e outros mecanismos ja mencionados,
como fundo de aval, € pouco provavel que se logre grandes avancos sem

mudancgas institucionais.

160 Ver FAQ, 1992 e Weeks (1995), para a experiéncia de varios paises da América Latina e
Caribe.
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A solugdo parece ser incentivar © desenvolvimento de instrumentos €
canais alternativos de mobilizacdo e distribuicdio de recursos para este
segmento, operando de forma extremamente simplificada e descentralizada,
controlada e supervisionada pela propria comunidade, seus credores e
devedores. Estas organizacdes funcionariam no intervalo entre as taxas de
captacio {pagas ao aplicador pelos bancos comerciais) e as taxas cobradas aos
tomadores de empréstimos. A diferenga entre estas taxas permitiria captar e
emprestar com vantagens para poupadores e devedores, desde que estas
organizacbes funcionassem com custos € riscos abaixo do sistema financeiro
convencional. A experiéncia de caixas de crédito de empresas, organizacbes
internacionais e em muitas municipalidades indica que esta alternativa é
vidvel, e poderia dar importante contribuicio para o desenvolvimento e
fortalecimento da agricultura familiar no Brasil. Para isto € necessario rever a
legislacéio no sentido de facilitar a operagéo destas organizagdes, orientar sua
formagdo e criar mecanismos de protecdo contra ma geréncia e desvio de
funcdes. Neste sentido, convém examinar as experiéncias em andamento em

varios estados da Regifio Sul, operadas com € sem 0 apoio governamental.

A politica de comercializagiio deve concentrar esforgos na promogdo do
acesso dos produtores aos mercados de produtos e insumos, superando as
eventuais desvantagens decorrentes de producdo em escala menor do que os
grandes produtores. As dificuldades de acesso e de articulagéo dos agricultores
familiares e pequenos produtores com o mercade s&o conhecidas. Entre as
causas mais freqiientes encontram-se: o pequenc volume de producio
comercializada, a falta de informacdo, a dispersio dos produtores, a
inexisténcia de infra-estrutura de armazenagem e a falta de capacidade
financeira para estocar e vender fora da safra; finalmente, as deficiéncias de

qualidade e padronizacdo dos produtos, o gue implica em reducdo do prego de
venda.

As informacbes disponiveis sobre as alternativas, tecnoclogias, situacéo

dos mercados etc. desempenham um papel central nas decisdes dos
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produtores. Estas informacdes tém um custo relativamente elevado, ¢ € sem
divida uma das principais fontes da assimetria entre produtores. Desta
maneira, € fundamental desenvolver instituigbes que facilitem a geragdo e
difusdo de informagbes relevantes para a agricultura familiar, desde

informacoes de mercados até recomendacdes de natureza tecnoldgica.

Além das informacées, esta politica deve estimular o desenvolvimento dos
mercados locais e a abertura de novos mercados para os agricultores
familiares. Estes dois elementos sdo importantes. O desenvolvimento de
mercados locais requer mudancas institucionais importantes, especialmente a
descentralizacéo efetiva do poder e das politicas sociais do governo federal para
as instancias locais. Esta orientacado fortalece a insercdo da agricultura
familiar na economia local, reforcando efeitos de sinergia e de solidariedade ¢
apoio da comunidade aos seus agricultores. As possibilidades que se abrem a
partir de uma articulacdo mais estreita entre a agricultura familiar ¢ as
economias locais sdo imensas, como a experiéncia recente de descentralizacéo

de alguns programas como o da merenda escolar vem demonstrando.

Por fim, esta politica de desenvolvimento do mercado deve incentivar o
desenvolvimento da agroinduastria para absorver a produgdo local. Em relacéo
a agroindustria, faz-se necessario tracar um par de comentérios. O primeiro
diz respeito & importancia estratégica da agroinduistria para o desenvolvimento
e fortalecimento da agricultura familiar. Em alguns casos, a implantacdo de
uma agroindustria pode ser a variavel mais importante da politica de apoio a
agricultura familiar. O segundo ponto refere-se & necessidade de incentivar o
renascimento da pequena agroindustria, assim com da velha industria rural.
Isto néo significa uma volta ao passado; muito pelo contrario, representa
ocupar nichos de mercado criados pelo proprio desenvolvimenio € gue, seja
devido & escala seja devido as exigéncias de mao-de-obra e superviso,
dificilmente podem ser ocupados pela grande agroindtstria. Em muitos casos
estas industrias artesanais estfio intimamente articuladas com grandes marcas

que produzem algumas linhas de produtos que s@o comercializadas com as
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marcas das grandes agroindustrias. O campo ¢ as possibilidades para ¢sta
cooperacdo sdo quase ilimitadas, indo desde a elaboracéo de doces artesanais
até a produgéo de linhas de produtos industrializados a partir de matéria-prima,

ecolégica.

Outro componente fundamental da politica diferenciada deve ser a
politica de redugéo do risco. Como se sabe, os agricultores familiares tém em
geral elevada aversio ao risco, o que pode dificultar a adogdo de inovagdes
necessarias e adequadas para seu fortalecimento. Esta aversio ao risco nao é
nada irracional nem muito menos apego ao atraso; na verdade, reflete
conhecimentos profundamente enraizados em sélidas experiéncias e lutas pela
sobrevivéncia. No passado este problema foi tratado através do seguro de
crédito concedide pelo PROAGRO. Os resultados, como se sabe, ndo foram
nada animadores. Como se comentou anteriormente, o PROAGRO esta
atualmente em fase de recuperacéo, e deve melhorar a cobertura dada aos

agricultores familiares.

O seguro reduz as conseqiiéncias econdmicas de eventuais problemas
provocados pelo clima, pragas etc., ndo cobrindo, no entanto outros riscos que
afetam a agricultura, particularmente os de natureza econdmica. Assim, é
necessario ampliar esta linha de intervengfo para reduzir efetivamente o risco e
nfo apenas compensar parcialmente eventuais conseqliéncias negativas de
fatores naturais aleatorios. As linhas de intervencdo séo variadas, dependendo
da situagdo especifica dos agricultores € as principais fontes de risco. Pode
envolver politica de dguas, introducdo de novas tecnologias mais apropriadas as
condigées locais, mudanc¢a nos sistemas de produgédo, desobstrucio e
modernizacio de canais de comercializacfio, construcdo de capacidade de

armazenamento etc.

O tultimo componente da politica diferenciada que requer um destaque é a
promocio da organizacéo dos produtores, instrumento fundamental para éxito

desta politica devido a pelo menos duas razoes: de um lado o desenho e
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execugdo de politicas diferenciadas € uma atividade complexa, cujo sucesso
depende fundamentalmente da participacdo dos proprios beneficiarios. E
impossivel que a técno-burocracia possa decidir, de maneira minimamente
eficiente, qual a melhor alocagéo de recursos em nivel local, acompanhar a
implantacdo de projetos, a construcdo da infra-estrutura, o desempenho dos
funcionéarios etc. Estas tarefas s6 podem ser levadas a cabo com a ativa
participacéo dos préprios beneficidrios, € esta participagéo s pode ser eficaz se
for organizada; por outro lado, como j& se comentou antes, é através da
organizagio que os agricultores familiares podem superar a debilidade
decorrente da sua atomizacado, dispersdo e escala de producéo. Se nao se
apresentar de forma organizada nos mercados, estes agricultores dificilmente

obterao condicbes satisfatérias que viabilizem sua sustentabilidade.
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Anmo ID ALGUMAS INFORMACOES SOBRE A ESTRUTURA E DESEMPENHG RECENTE DA AGRICULTURA
‘BRASILEIRA

ANEXO [I: ALGUMAS INFORMACOES SOBRE A
ESTRUTURA E DESEMPENHO RECENTE DA
AGRICULTURA BRASILEIRA.

TABELA 25 TAXA REAL DE VARIACAO DO PIB
POR SETOR E PER CAPITA

" Taxzas anuais reais

TaxaREaLDE

Aamentrums | ot Varmrci 69
1970 56 | 19,9 11,2 .
1971 102 11,8 11,2 -
vz 40 14,2 12,4 :
1978 0,1 | 17,0 15,6 -
1974 L3 | 8,5 10,6 -
w7s 65 | 4,9 50 -
1976 2,4 | 11,7 11,6 | -
w7 12,1 3.1 50 | 49 -
1978 a7 6,4 62 5,0 -
wre 4,7 6,8 7.8 | 68 | -
1980 | 9,5 9,2 90 | 9,2 | -
1981 2.0 8.8 2,2 45 -
1982 0,5 0,0 2,0 0.6 -
1983 0,6 5.8 B0 85 -
984 2,4 6.6 a,1 53 | -
1985 16,0 8,3 | 6,5 8.0 | .
1986 0 1,7 8.1 75 5,4
1987 15,0 1O 3,1 3,3 1,6
1988 0,8 2,6 1 2,3 -0,1 1,9
1089 2.8 2,9 2,5 3,2 1,4
1990 -3,7 8,2 -0,8 -4.3 LB,5
1991 1,4 0.3 | 2,0 1,0 0,6
1992 4,9 43 1,5 0,5 21
1993 0.1 7.0 2 3,2 4.9 3,4%
1994 5,5 6,7 | 4,7 5,9 4.3
1995 | a1 19 | 4,5 42 1 2.8
996 | 4,1 3.7 | 1,9 28 | 1,4
1997 1.9 5,5 % 2,0 82 | L6

Fonts: IBGE

323



ANEXO ' ALGUMAS INFORMACOES SOBRE A ESTRUTURA E DESEMPENHO RECENTE DA AGRICULTURA BRASILEIRA

TABELA 26! RELACOES ENTRE PREGO MINIMO E PRECO RECEBIDO

DE PRODUTOS AMPARADOS PELA PGPM, EM ESTADOS SELECIONADOS

199098
" awomee | Aombo® | Avsonio® | menoois® | amoz® | amon® | Fouio® | anoiosa® | wure® | same® | som® | som®
ST e DR - 4 EB{:ZEK:?-? {s_c_;_ﬁ?r.(?} . -. Esﬂﬁmﬁ.ﬁ} . : .'.i‘_‘_i.'_i. o {scﬁﬂﬂe} . {g::_.‘_&t_)x@} {sgtﬁf.,)ii_tii} . A BRg
1900
JAMEIRLD 0,42 G,63 0,50 0,40 0,33 0,60 0,85 (4,538 .51 3,03 0,45
FEVEREIRD 3,04 0,51 0,02 03,60 0,56 0,69 1,03 3,57 3,85 4,04 0,69
MARCC 4,57 0,24 (3,658 .02 a2 0,74 1,00 62 G,80 (3, 6e4 0,83
Ll 0,88 0,19 3,78 122 1,25 0,88 142 .82 1,17 0,75 .95
s (.66 0,13 0,640 0,73 [VArgs 0,68 115 {1,589 1,87 (0,63 (3,73
RO (2,63 0,08 0,37 073 0,74 X474 1,14 {1,049 3,84 0,058 0,78
JULHO 0,63 0,55 0,35 0,77 3,81 1,59 o LL,1% £33 43,80 0,054 0,78
AGOSTC 0,50 0,62 0,28 (3,73 0,74 3,69 1,27 0,42 0,62 457 0,75
SETEMBRC 0,48 1,50 0,20 3,56 (.52 0,67 1,20 £5,40 0,56 {153 {1,566
CHITHBRS 0,96 4,67 0,18 0,44 .32 .53 .27 0,36 451 b4t 0;61
MNoOVEMBRG 0,43 (3,63 4,19 0,30 (24 2,91 1,07 0,27 0,59 {0,554 0,46
DEZEMBR 0,492 0,63 0,43 0,33 (.23 1,14 1,08 0,24 37 {},i26 0,30
1951
JANEIRD 3,28 0,60 (3,49 0,22 G, 14 0, 8% 1,38 0,22 0,537 022 27
FEVERERRD 0,80 0,55 .56 0,80 0,48 0.890 1,40 4,80 1,08 70 0,78
Margo 0,71 0,40 4,51 0,80 03,32 0,75 110 5,84 1,12 0068 4,75
EXCLER {1,568 0,35 0,35 0,79 0,00 0,472 1,05 0,68 0,90 £1,612 0,71
B 0,68 0,28 - 4,74 (3,38 0,43 - {3,155 0,7 £,58 03,058
JUNHG 0,66 3,26 0,30 (.74 0,50 0,44 .61 1,60 0,83 0,53 {1,644
JupHe 0,84 1,85 0,38 1,00 0,72 0,74 1,20 £,73 1,01 0,068 0,49
AGOETO 0,74 {3,635 0,35 0,79 0,57 (1,84 275 4,57 0,81 £,55 4,76
SETEMBRO 4,72 9,59 (3,30 {3,544 0,46 (3,70 {372 0,53 0,71 0,44 3,57
QUTUBRD 4,58 0,84 4,91 4,44 1,34 0,77 106 0,37 0,57 0,31 0,37
NOVEMBREO 0,50 078 0,17 0,52 0,32 1,15 14 0,30 4,37 3,28 0,35
DEZEMBRG 0,47 0,468 0,63 6,32 4,20 1,01 1,12 0,21 (LR £,23 0,30
{con i)
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Ao e | Alaopie® Argonis il Ammimin ™ | Awecg ™ Am‘e_c_;gf b | Fmuio ‘“ rianmcss ™ | _zg_ut,:r_j_x‘;_s & B e ¥ Boss® erda ¥
e e e e | o | oz | et | T | dese | woee | e | s
1982
AAMEIRG 0,33 o555 B2 0,25 4,23 382 3,91 .47 A RS 4,17 0,26
FEVEREIRD 0,85 0,50 1,08 0,98 {94 0,12 3,80 0,74 03,5 0,50 (L83
MAaRGG 1,01 0,38 1,44 1,12 1,12 140 LAY 0,83 1,44 {3,69 0,87
ABRIL LUS 0,31 1,73 1,22 1,25 0,96 0,76 0,95 1,22 0.75 0,93
LN o] 1.8 5 1,70 1,18 1,20 1,00 0,78 3,495 1,24 3,75 £,
LR 1,16 3,22 1,21 1,17 1,06 1,41 0,74 3,95 1,28 (3, 543 .89
SULHD 1,06 1,13 1,33 3,985 JRES 1,04 3,72 0,91 1,14 00,770} 0,045
AGOETD 0,75 1,04 893 0,68 0,72 o858 0,560 0,7 [R5 0,53 0,74
BrrvEMERa 0,59 1,01 1,04 0,52 0,57 0,80 0,51 0,68 0,81 047 0,74
OuTUBRO 0,47 1,00 0,59 0,40 0,45 0,77 0,50 0,70 0,89 0,50 0,50
MNOVEMBRG 03,38 0,85 0,53 .33 4,36 [ERTE 47 0,03 0,68 3,26 0,42
DEZEMBRS 0,3% 0,68 1,02 0,38 0,30 0,80 0,49 0,40 0,53 0,20 0,35
155
JanERO 0,19 0,44 0,94 0,23 0,26 0,83 0,40 0,54 0,96 0,02 4,22
FEVEREIRG 0,63 6,38 1,12 0,84 1,11 0,47 0,40 0,76 1,02 {3,085 3,76
MARCC 0,54 3,28 [ 0,93 1.1z (3,569 48 0,79 1,04 0,76 6,87
ABRIL 3,73 6,21 0,56 0,94 1,14 0,47 8,53 0,70 0,597 6,69 0,23
Mato 0,75 ; 0,55 0,94 1,13 0,45 0,61 0,73 0,98 0,70 0,86
JUNHG 0,80 T 0,55 0,01 1,08 0,54 0,62 8,71 0,93 0,6 0,84
JULAO 0,85 0,83 0,56 0,86 0,07 0,72 0,71 0,64 0,85 0,55 0,39
AGOSTO 0,64 0,84 0,36 0,60 0,68 0.61 0,67 (1,45 0,59 0,41 0,49
SETEMBRO .47 0,806 3,232 0,48 3,45 0,55 {5,061 0,34 0,46 0,33 0,39
OUTUBRC 0,88 0,61 0,18 0,54 0,35 0,57 0,55 0,25 0,32 0,23 0,29
NOVEMERO 0,26 1,02 0,16 0,24 0,25 0,50 0,60 0,18 0.9 0,17 0,21
DELEMBRO 0,18 1,02 0,68 0,16 0,17 0,47 0,55 0,13 0,17 0,12 0,15
{eonet itz
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ANDE st : Asovke ™ | Avsonas ® AnEnbom u Arrpz Armcr™ 1 peuke™ | Manmbea® Mo Wi B Bogk . Benig
EEETEE - ; @ 1 lecREKel BSOS {8 BOKE) e 80KE i {BS, Bt {sedoica)l | ee.aoxe) [CEA=Te
1 28
JANERC 43,12 0,65 0,84 0,11 0,12 0,498 0,58 0,11 O, 14 (G, 0% 0,12
FEVEREIR 0,73 0,497 0,59 0,80 0,592 .24 0,81 3,54 1,08 (1,063 0,68
MaRGo 0,65 0,32 0,89 G290 0,99 [IRES 1,54 {78 1,03 4,65 0,75
ABRE. 0,70 0,25 1,08 2,96 1,08 0,27 1,86 (178 1,00 0,07 0,85
Ao 4,73 0,16 3,90 1.00 0,985 0,64 (1,85 0,84 1,13 3,66 4,80
Sl G768 3,049 3,89 1,01 0,885 03,70 3,53 0,84 308 [EREX: 0,74
JUHO 0,87 8,95 (3,84 1,07 1,00 4,60 0,5 0,81 1,05 0,77 0,90
AGOSTD 0,87 0,93 0,84 0,07 0,96 0,60 4,89 0,82 1,08 0,76 0,90
SETEMBRD 0,85 0,93 0,84 0,959 087 0,673 0,86 03,75 1,04 0,77 0,497
CIUTUBRS 0,83 0,90 0,65 0,88 0,86 6,51 6,84 0,73 0,97 0,77 0,00
NOVEMBRS 0,81 0,00 0,50 0,84 0,85 0,55 0,81 0,70 0,95 0,74 0,50
DEZENMBRO L83 0,60 4,60 0,84 0,85 3,71 03,78 3,74 1,06 3,750 0,50
1985
JEMEIRG 4,80 0,845 0,61 0,78 0,91 0,72 0,87 O8] 0,490 4,75 0,80
FEVEREIRO 0,03 0,80 0,68 0,82 1,00 0,65 0,80 0,58 1,08 0,80 0,597
Marco 0,893 0,83 0,85 0,87 1,11 (LET (L85 1,00 LT 0,97 1,004
ABRIL 0,89 0,83 079 0,598 1,123 (1,65 0,83 1,17 1,17 1,50 1,13
WAL 13,85 {1, 4 3,82 1,05 1,94 0,75 054 1,17 117 0,97 1,23
JUNRG 1,02 0,84 0,82 1,08 1,13 0,94 0,97 1,05 1,17 0,97 1,3
JULHG 1,002 8,91 3,87 1,05 1,05 0,94 0,55 1,605 I, 1% 0,51 1,13
AGOSTO 102 0,93 0,94 1,05 1,80 0,80 0,475 0,496 1,05 £, 53 0,97
SETEMBRO 102 [E N5 0,504 {3,958 1,00 0,52 0,495 0,906 1,003 3, i) 3,50
QUTUBRD 0,95 0,83 0,87 0,98 1.0¢ 0,89 041 0,88 1,05 0,75 0,90
NOVEMBRO 0,90 0,78 6,79 0,498 0,95 0,93 O.8% 0,81 (1,46 3,68 0,85
DEZEMBRO 0,59 0,74 or7 0,87 0,91 0,69 0,88 .81 0,56 0,65 0,80

¥ AleodAo em carogo; arroz e casca, de segueiro e irrigado; fefifo de cores.

¥ preco recebido pelo produtor do BEstado de Sdo Paulo.

W Preco recebido pelo produter do Estado do Ceard,

P Prego recebido pelo produtor do Estado de Goias,

®! Brero recebide pelo produtor do Estado do Bio Grande do Sul

¥ Preca recshide pele produtor do Eatado do Maie Grosso.

Foute: Companhia Nacional de Abastecimento {1995 ¢ Fundacho Getilio Vargas [1B95].

326




