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SECAO |

Carta da Agricultura

POR UMA NOVA POLITICA DE PROMOCAO DAS EXPORTACOES

A conclusdo da Rodada Uruguai, oficializada no encontro de Marraquesh, em
dezembro de 1994, trouxe, em que pese seus pifios resultados, novo alento ao
Ideal de liberalizacdo comercial encarnado pela OMC e ardentemente desejado
pelos paises em desenvolvimento, inclusive o Brasil, cujos mercados ja haviam
sido amplamente abertos a concorréncia externa. Esse alento foi particularmente
verdadeiro no caso da agricultura, pelo fato de ter sido incorporado as disciplinas
da OMC, nos termos de um acordo especifico que estabelece compromissos de
reducdo do protecionismo quanto ao acesso a mercados, subsidio as exportacoes e
apoio interno (subsidios a producéo), bem como a retomada das negociagdes
agricolas ao final do periodo de implementacdo desses compromissos pelos paises
desenvolvidos, em 1999.

Mas, ao longo desse periodo, o cenario econdmico internacional deteriorou-se
com a interrupcao, ainda que temporaria, do crescimento eufdrico dos tigres
asiaticos em meio a acentuadas crises financeiras de ampla repercussao
internacional, ao lado de um crescimento nao tao euforico do Japéao, que, ao
contrario daqueles paises, ndo conseguiu recuperar sua economia e ainda encontra-
se em recessdo. Os demais paises em desenvolvimento persistiram sem grande
éxito em seu esforco de ajustamento econd6mico, em meio a um quadro quadro de
estagnacao e dificuldades no setor externo de suas economias. E no caso das
economias europeéias ocidentais sdo recentes os sinais de uma recuperacio
alvissareira, sendo o elevado desemprego um dos graves problemas ainda por ser
resolvido. Uma exceGao nesse cenario € a economia norte-americana, que se
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mantém pujante ha uma decada e nos préximos anos devera continuar dindmica e
prospera, mas nem por isso deixou de experimentar um agravamento no
desequilibrio de sua balanca comercial, resultando em maior protecionismo e no
arrefecimento de seu impeto em prol da liberalizacdo comercial.

Nesse cenario de dificultadades e de pressao generalizada em prol do aumento das
exportacdes, acentuou-se ainda mais a competitividade do comercio internacional,
exacerbando seus efeitos deletérios sobre os paises em desenvolvimento
destituidos de recursos e de instrumentos adequados para a defesa de seus
Interesses, a0 mesmo tempo em que 0s paises ricos fortaleceram seus instrumentos
de protecéo e alocaram recursos adicionais no subsidio e na promocao das
exportacoes.

A retomada das negociagoes sob forma da pretendida Rodada do Milénio tornou-
se assim inviavel, conforme atestam os resultados frustrantes do empenho das
nacdes por ocasido da reunido de Seatle, nos EUA, e de Davos. Em ambos os
foros o fracasso néao se deveu ao fato das conversagoes terem ocorrido nas
vesperas da campanha presidencial nos EUA, ou a mobilizacdo dos segmentos
contra-rios a globalizacdo, mas sim a auséncia de interesse politico de americanos
e europeus, cuja radicalizacdo no trato dos temas meio ambiente, direitos
trabalhistas e direitos humanos serviu de alibi para implodir qualquer tentativa de
retomada de negociacdes globais para o aprofundamento do livre comércio.

Essa é uma sinalizacdo clara de que as compromissadas negociacdes em matéria
de agricultura na OMC muito dificilmente corresponderao as intencoes e
expectativas nutridas durante a Rodada Uruguai, conforme atestam o retardamento
de seu inicio e as dificuldades de entendimento, sobretudo em relacdo a temas de
Interesse para 0s paises em desenvolvimento, como € o caso da frustrada tentativa
da OCDE de avanco no disciplinamento do seguro e do crédito no comércio
exterior.

Por ocasido da 102 Conferéncia das Nacdes Unidas Comércio e Desenvolvimento
(Unctad), realizada em fevereiro de 2000, em Bangcoc, 0s paises em
desenvolvimento, principais interessados na abertura da economia mundial,
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mantiveram suas posi¢Oes favoraveis a uma profunda liberalizacdo comercial que
resultasse na efetiva ampliacdo do acesso a mercados, em coeréncia com 0S
principios de "comércio, ndo ajuda” defendidos por aquele organismo.
Especificamente em relacdo a agricultura, esse entendimento é compartilhado pelo
Grupo de Cairns, integrado por 12 paises em desenvolvimento mais Canada,
Australia e Nova Zelandia, todos eles exportadores agricolas.

Essas posicdes de principio, como tal, séo sempre compartilhadas por toda a
comunidade internacional, mas os avanc¢os na sua implementacao dependem,
principalmente por parte dos paises ricos, de negociacdes que se subordinam mais
as restricOes politicas internas e aos interesses econdémicos voltados para o
mercado doméstico do que as pressdes politicas externas e aos setores produtores
de exportaveis. Isso ao contrario dos paises em desenvolvimento que
empreenderam unilateralmente ampla abertura econémica e comercial, como
decorréncia da exaustdo do modelo de politica econémica de substitui¢do de
Importagdes, que coincidiu com a incapacidade do Estado na manutencao de seus
niveis historicos de protecdo e de intervencao nos sistemas de producao e de
comercializacao.

Exemplos dessa dificuldade negociadora por parte dos paises ricos sao
encontrados no caso de produtos "sensiveis", tais como aco, suco de laranja, carne
processada e calgados para os norte-americanos e oleo de soja, frango, carne
bovina para os paises que integram a Unido Européia. Esses sdo produtos de
elevado interesse para o Brasil, cujas restricdes de acesso aqueles mercados tém se
mantido inalteradas e irremoviveis, como ocorreu por ocasiao da Rodada Uruguai.
E igualmente irremoviveis tém sido e deverdo continuar sendo as distor¢des de
politica de defesa comercial dagueles paises, também utilizadas como forma
disfarcada de protecao.

Cabe destacar que as tarifas medias aplicadas pelos paises ricos na importacédo de
produtos agricolas oriundos dos paises em desenvolvimento sdo da ordem de 15%,
Ou seja, cinco vezes maiores do que nas importacgdes de produtos manufaturados,
cujas tarifas, por sua vez, sdo quatro vezes maiores do que as vigentes nas

importacdes de manufaturados oriundas dos proprios paises ricos.(1)
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Nao bastasse o fato dos produtos agricolas de interesse para 0s paises em
desenvolvimento enfrentarem elevadas barreiras de acesso a mercado impostas
pelos paises desenvolvidos, estes concedem crescentes subsidios ao setor agricola,

da ordem de US$ 362 bilhdes em 1998, contra US$ 326 em 1986.(2) Esses séo
fatores que limitam acentuadamente a capacidade de exportar justamente daqueles
paises que mais dependem do setor externo para corrigir seus desequilibrios e
promover o desenvolvimento econdmico.

A eliminacdo das distor¢cdes do comércio agricola mundial possibilitaria ao Brasil
um aumento anual de US$ 10 bilhdes nas suas exportacdes.(3) E no caso do
conjunto dos paises em desenvolvimento, essas exportacdes pode-riam aumentar
em cerca de US$ 700 bilhdes anuais em 2005, caso houvesse uma maior abertura
de mercado por parte dos paises desenvolvidos, o0s quais também se beneficiariam
com a ampliacdo de seus fluxos de comércio. Mas cabe reiterar que o "rationale"
das negociacdes nesse sentido vai muito além dos ganhos diretamente
relacionados com o comércio, sendo os desequilibrios econdmicos interno e
externo um dos principais fatores determinantes da resisténcia a liberalizacao
comercial. Esse € o caso dos EUA, cujo impeto liberalizante se vé arrefecido
diante da exacerbacéo da concorréncia no mercado internacional e do seu
crescente deficit comercial, da ordem de US$ 300 bilhdes em 1999, contra US$
164 bilhGes em 1998, sem perspectiva de reversdo dessa tendéncia no curto

prazo.(*)

O fato da agricultura ser fortemente protegida nos paises ricos, relativamente aos
demais setores, enquanto nos paises em desenvolvimentos o viés protecionista se
concentra no setor de manufaturas, caracteriza um conflito generalizado de
Interesses de dificil solugdo, conforme evidenciado na reunido da OMC, em
Seatle, cujo fracasso foi atribuido ao impasse existente em matéria de agricultura.
Dado que esse impasse ocorreu num contexto de negociagdes globais, que
possibilitam a troca cruzada de concessdes intersetoriais, espera-se que venha a ser
ainda maior por ocasido da iminente retomada das negociacdes agricolas

multilaterais, conforme previsto pelo Acordo Agricola da OMC. ()
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As dificuldades que cercam a aprovacao de uma nova rodada global de
negociacdes reforcam a tendéncia de fortalecimento da integracao regional
iniciada nos anos 80, tendo os EUA como protagonista da formacio da Area de
Livre Comércio das Américas (ALCA) e da Cooperacdo Econémica da Asia e do
Pacifico (APEC). Nesses foros os EUA tém um maior poder politico e capacidade
de persuasao do que no ambito da OMC. Isso € particularmente verdadeiro em
relacdo a ALCA, onde as possibilidades de ganho para os norte-americanos sao
relativamente maiores e ja se encontra instituido um processo de conformacéo
dessa area de livre comércio. E na reunido de clpula de Santiago em 1998, os
governos da regidao acordaram que as negociacoes para a formacao desse bloco
seriam iniciadas em abril de 2000 e seus resultados implementados em 2005.

Esses resultados somente ocorreram apos sete anos, marcados por um ndmero
infindavel de reunides destituidas de contetdo de maior relevancia,
essencialmente por falta de vontade politica em agilizar esse processo por parte do
Mercosul, e dos proprios EUA que ainda ndo superaram a resisténcia interna
contraria a uma maior liberalizacdo comercial. Assim, ndo tem sido e continuara
ndo sendo facil alcancar entendimento, notadamente em matéria de agricultura,
mas 0s avangos continuarao acontecendo, ainda que os prazos estabelecidos
venham a ser alterados. A ALCA ¢é uma realidade e sua implantacdo € um questéo
de tempo. Mas, afinal, esse € um empreendimento de longo prazo.

Na auséncia de perspectivas de uma maior liberalizacdo do comércio
Internacional, a ampliacdo da participacao brasileira nesse mercado, de modo a
cumprir a meta de aumentar as exportacoes para pouco mais de US$ 100 bilhdes
em 2002 (o dobro do nivel observado em 1997) depende fundamentalmente do
esforco interno das classes produtoras e do apoio institucional do governo, através
de medidas que contribuam para elevar a eficiéncia e competitividade dos setores
exportadores, conforme previsto pelo programa de metas mobilizadoras,
concebido pela Presidéncia da Republica. Para tanto, o grande desafio consiste na
aprovacao de mudancas na legislacdo de comércio exterior, a bem da simplicidade
e da eficiéncia dos procedimentos operacionais; aprovacao de uma reforma fiscal
que desonere o setor da elevada carga tributaria a que esta exposto, melhorar as
condicdes de infra-estrutura relacionadas com as atividades de comercio exterior;

http://www.agricultura.gov.br/spa/rpa4tri99/4t99slal.htm (5 of 8) [14/10/2003 18:17:49]



http://www.agricultura.gov.br/spa/rpadtri99/4t99slal.htm

assegurar recursos para a efetiva promocao comercial atraves de acoes de
"marketing" e de financiamento das exportacGes com énfase para a conquista de
novos mercados e diversificagdo da pauta de exportacOes. Trata-se, enfim, de
formular uma nova politica de comércio exterior concentrada no objetivo de
recuperar e ampliar a participacéo relativa do pais no comércio mundial, atraves
do aumento da competitividade das exportacoes brasileiras, com base na melhoria
das condicdes internas de producéo e de oferta. Essa € a direcdo que parece estar
sendo tomada com maior vigor pelos atuais gerentes do comércio exterior.

Enguanto os paises ricos, que S0 nossos principais parceiros comerciais,
restringem o acesso de produtos brasileiros em seus mercados e alocam vultosos
recursos para financiar suas exportacdes, a longo prazo e com subsidio, o Brasil
ndo tem o mesmo folego financeiro e ndo dispde dos mesmos mecanismos de
financiamento, como os "eximbanks", por exemplo, sendo limitadas ou
Inexistentes as possibilidades de recorrer aos subsidios as exportacfes. Assim,
enquanto 70% das importacOes brasileiras sdo financiadas, essa cifra é infima no
caso das exportacOes, sendo que uma proporcao consideravelmente maior das
exportacOes norte-americanas sao financiadas e com prazos superiores a 360 dias.
Por outro lado, as exportagOes brasileiras sao penalizadas pela perda de
competitividade determinada também por fatores internos, a comecar pelo
predominio de uma politica econdmica e de comércio exterior que ainda se
mantém relativamente fechada ao mercado externo - 400 empresas respondem por
80% das exportacdes brasileiras - a despeito do elevado crescimento da
produtividade da economia, da ordem de 7,5% ao longo do periodo 1990-1998.

A0 mesmo tempo em que as exportacdes se mantiveram estagnadas em cerca de
US$ 50 bilhdes, as importagcdes aumentaram substancialmente nos anos 90 em
decorréncia da defasagem cambial e do processo de abertura econdmica,
resultando em elevados déficits na balanca comercial (US$ 1,1 bilhdo em 1999).
ApOs um curto periodo de bom desempenho das exportac¢des agricolas e totais, em
1999 ocorre um retrocesso para os valores observados em 1996. Contudo, no que
se refere ao conjunto das exportacdes agricolas e agroindustriais, que respondem
por 32% do PIB, foi mantido um bom desempenho ao longo dos anos 90
culminando, em 1999, com a geracédo de um superavit de US$ 13,4 bilhdes. Ainda
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assim € modesta a participacdo das exportacoes brasileiras no mercado mundial,
cuja fatia reduziu de seu auge de 1,4% para menos de 1% na atualidade, cifra esta
que ndo guarda relacdo com o tamanho da economia do pais e com suas
potencialidades.

Esse quadro pouco tem a ver com o protecionismo internacional, ainda que este
possa ter aumentado para determinados produtos, e se deve sobretudo as
dificuldades internas decorrentes do programa de ajustamento econdémico e seus
efeitos recessivos - elevacao das taxas de juros, insuficiéncia de recursos de
financiamento e sobrevalorizagcao cambial - agravados pelas deficiéncias de infra-
estrutura e demora na aprovacao parcial da reforma fiscal. Uma indicacao nesse
sentido € o fato de que, mesmo na hipotese utdpica de eliminacdo das distor¢oes
do comercio agricola mundial, o conseqiiente aumento das exportacdes brasileiras
deixaria o pais ainda muito aquém da meta de U$$ 100 bilhdes.

Para que sejam recuperados e ampliados os niveis historicos de crescimento das
exportacoes, e alcancada, em 2002, a meta de duplicacé@o do valor das exportacdes
de 1997, ndo basta aumentar a disponibilidade de recursos para o setor, conforme
se pretende com a cria¢do do Fundo Auténomo de Financiamento a Exportacéo
(Fafex), ao lado de outras medidas diretas de facilitacdo do comércio em apoio as
empresas exportadoras. E imperioso que seja adotada uma politica de promogéo
comercial abrangente que contemple todas as etapas do processso de producéo e
de comercializacéo externa dos bens exportaveis; seja promovida a melhoria dos
servicos de infra-estrutura de modo a reduzir o chamado "custo Brasil"'; sejam
reduzidos ou eliminados os tributos incidentes sobre as exportacoes; e
principalmente que sejam criadas condicOes favoraveis a retomada do crescimento
da economia, que permitam a capitalizacdo das empresas e a ampliacao de sua
eficiéncia produtiva e de sua liquidez. Caso contrario os exportadores brasileiros
continuardo a mercé das politicas comerciais de curto prazo e de limitado alcance,
coadjuvadas pela retorica indécua do protecionismo agricola internacional e das
praticas desleais de comércio, sem que sejam alcancadas as metas de exportacao e
revertida a tendéncia declinante da participacgéo relativa do Brasil no mercado
Internacional.
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Antonio Luiz M. Moraes

Secretaria de Politica Agricola

(1) Banco Mundial.

(2) Kuntz, Rolf. O estado de Séo Paulo, 1 de dezembro de 1999.

(3) The Economist.

(4) Esses numeros sdo falaciosamento utilizados como argumento politico para evidenciar a
abertura do mercado norte-americano.

(5) Uma posicéo contraria € manifestada pela Economista Laura Tyson. Business Week 07.02.00.
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SECAO II

Artigos de Politica Agricola

A POLITICA AGRICOLAEO
ENDIVIDAMENTO DO SETOR RURAL

Carlos Nayro Coelho(?)

1.Introducéo

Durante a recente reforma ministerial, o Presidente da Republica voltou a enfatizar as
trés grandes metas do Governo Federal para os proximos anos: gerar grande
quantidade de empregos, atingir US$ 100 bilhGes nas exportacdes totais e manter a
estabilidade da moeda.

A obtencéo dessas metas vai depender, fundamentalmente, do desempenho do
agribusiness nacional, devido ao seu alto coeficiente de geracdo de empregos por
unidade de investimento, pela sua posicao privilegiada no comércio internacional em
termos de competitividade e pela necessidade de manter o mercado doméstico
abastecido.

Nesse contexto, estabeleceu-se como parte da estratégia o objetivo de alcancar a
producéo de 100 milhdes de toneladas de gréos nos proximos dois ou trés anos.

E preciso, portanto, que o setor produtivo volte a operar com plena capacidade, o que
Implica a realizacdo de algumas reformas no atual modelo de apoio a agricultura
adotado no Brasil que, por sua vez, passa pela solucdo do problema do endividamento
do setor rural.
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Como se sabe, 0 modelo de apoio a agricultura brasileira sempre foi excessivamente
concentrado em instrumentos financeiros de curto prazo.

Em sua esséncia, esse modelo é baseado no modelo americano de apoio a agricultura,
adotado na época do New Deal, na década de trinta, que buscava a paridade entre
renda rural e a renda urbana por meio da criacdo do support price e da ampliacdo do
farm credit system.

Sua aplicacdo se dava atraveés de aquisicOes diretas e de empréstimos de
comercializacdo (marketing loans) e o credito rural era executado por um sistema de
bancos agricolas de natureza privada, mas operando com forte patrocinio do setor
publico.

No decorrer dos anos esses instrumentos foram sendo ajustados e aperfeicoados. Entre
as modificacOes mais importantes pode-se citar a introducédo do target price, que
embutia o controle da area plantada, as mudancas nos mecanismos de crédito para
estimular a participacdo dos bancos comerciais e a introducdo de um subsidio
(diferenca entre 0 preco suporte e o preco de mercado) nos marketing loans para se
evitar aquisi¢cdes governamentais. O crédito patrocinado pelo governo, que na década
de trinta era responsavel pela quase totalidade da oferta de crédito formal a producéo,
atualmente contribui com menos de 17%.

Devido aos acordos da OMC e a alguns problemas de natureza orcamentaria (ligados a
dificuldade de previsdo dos desembolsos), a lei agricola de 1996 (Fair Act) passou a
dar maior énfase ao seguro agricola e praticamente “"congelou™ os programas oficiais
baseados no suporte de precos, substituindo-os por pagamentos diretos ao produtor.
Somente com a recente crise no mercado de commaodities agricolas os marketing loans
voltaram a ser usados em grande escala.

A diferenca fundamental entre 0 modelo americano e o brasileiro € que o modelo
americano deu uma énfase muito grande aos programas de desenvolvimento rural,
principalmente no tocante a infra-estrutura (estradas rurais, armazéns e eletrificacéo
rural), a educacdo, a pesquisa e paralelamente estimulou a criacdo de um amplo e
sofisticado sistema multimodal de transportes para o escoamento das safras.

Por outro lado, o forte viés de curto prazo do modelo de politica agricola brasileiro
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contribuiu para piorar a curva de distribuicdo de renda no pais para, de certa forma,
justificar a auséncia de investimentos governamentais em infra-estrutura de apoio a
producdo e comercializagéo, tornando o setor rural extremamente vulneravel aos
swings da politica macroecondmica, que certamente sdo 0s principais responsaveis
pela escala de endividamento do setor.

2. O Modelo Brasileiro de Apoio a Agricultura

As politicas de apoio a agricultura via crédito remontam ao século passado,
envolvendo basicamente o café e o agucar, mas somente foram sistematizadas na
década de trinta, com a criacdo da Carteira de Credito Rural e Industrial do Banco do
Brasil (CREAI).

O sistema de preco suporte foi criado na década de quarenta, mas s6 comecou a operar
em escala razoavel a partir de meados da década de sessenta, quando o Governo
promoveu uma ampla mudanca na politica agricola para aumentar a producdo de graos
e diversificar e aumentar as exportacdes agricolas.

As principais medidas adotadas naquela época foram a reformulacéo da Politica de
Garantia de Precos Minimos (PGPM) e a criacdo do Sistema Nacional de Crédito
Rural (SNCR). No inicio da década de setenta tambem foi criada uma empresa estatal
de pesquisa agropecuaria (a EMBRAPA) para dar suporte tecnologico ao sistema
produtivo.

Os resultados da nova politica foram imediatos. Entre 1965 e 1980 ocorreu o grande
salto na direcdo de uma nova economia agricola, baseada na producéo de graos, na
agroindustria a ela relacionada e nas exportacdes, até atingir a sua atual configuracao.

Nesse periodo a producéo de graos dobrou, passando de 25,1 milhdes de toneladas
para 49,9 milhdes de toneladas. O melhor desempenho ficou por conta da soja, cuja
producéo, em 1965, era praticamente inexistente e, em 1980, atingiu 15,1 milhoes
toneladas.

A estratégia de aumentar e diversificar as exportacfes agricolas tambéem deu
resultados. Entre 1965 e 1980, as exportacdes agricolas cresceram, em termos reais,
mais de 273%, e a participacdo do café e do acucar, que era de 99% no primeiro ano,
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caiu para 39,1%. Atualmente, € inferior a 26%.

Embora a PGPM em alguns momentos tenha desempenhado um papel fundamental,
principalmente na regido de fronteira agricola, o pilar de sustentacdo do novo modelo
foi o crédito agricola.

Entre 1965 e 1998, foram aplicados, em valores de 1997, cerca de US$ 340 bilh6es em
todas as modalidades. No primeiro ano de operacdo do SNCR (1966), as aplicacdes
totalizaram apenas US$ 773,3 milhdes. Nos quinze anos seguintes, a tendéncia foi de
crescimento acentuado, tendo o volume méaximo sido alcancado em 1979 ( US$ 20,4
bilhdes). Em 1975, o total de crédito concedido (US$ 17,5 bilhdes) chegou a um valor
equivalente a 58,9% do PIB liquido de todo o setor agropecuario (US$ 26,9 bilhdes).

Durante o periodo 1970 a 1985 (Gltimo ano de taxa real negativa), foram transferidos,
a precos de 1997, cerca de US$ 31,5 bilhGes para a agricultura na forma de subsidios
(medido pela diferenca entre a inflacdo e a taxa de juros). A concentra¢ao dos
subsidios concedidos ocorreu entre 1974 e 1983. Em 1976, 1979 e 1980 foram
concedidos 43,8% do total.

O agravamento da crise fiscal do Estado brasileiro, a abertura da economia no inicio
dos anos noventa e a estabilizacdo da moeda em meados da década trouxeram duas
mudancas importantes na politica agricola: a reducao drastica na oferta de credito
oficial e a introducao de dois instrumentos menos onerosos e menos intervencionistas
para substituir os instrumentos tradicionais da Politica de Garantia de Precos Minimos:
0 Prémio de Escoamento da Producéo (PEP) e o Contrato de Opcdes.

O Prémio de Escoamento da Producdo (PEP) foi baseado no novo mecanismo do
marketing loan, que transfere para o produtor ou comerciante um subsidio
correspondente a diferenca entre o preco de mercado e o0 pre¢o minimo, evitando as
problematicas aquisi¢cdes governamentais que ocorriam quando o preco de mercado
ficava abaixo do preco minimo. Como efeito do PEP, os estoques publicos, que no
final da década de oitenta chegaram a atingir perto de 20 milhdes de toneladas de
gréos, nos ultimos anos ndo tém ultrapassado a dois milhdes de toneladas.

O instrumento contrato de opc¢ao foi baseado nos futures and options program,
desenvolvido nos EUA na década de oitenta para substituir ou complementar o
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programa de suporte de precos. Naquele pais os contratos de opc¢des sdo operados em
ambas as pontas por agentes privados. No Brasil o programa tem os mesmos objetivos,
mas ainda é inteiramente patrocinado pelo Governo Federal, através da Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB).

3. As Causas do Endividamento Rural

Enquanto existia subsidio ao crédito rural e a PGPM cobria parte do custo de
transporte das regides de fronteira, os produtores conseguiam operar de forma
satisfatoria, apesar dos elevados custos de transacéo, advindos, principalmente, da
precaria infra-estrutura existente.

Os problemas financeiros do setor tiveram inicio com a decisdo governamental de
eliminar o subsidio ao crédito e elevar gradativamente a taxa real de juros como parte
da estratégia de combate a inflacdo. Nas regides mais distantes, a situacdo foi agravada
mais ainda pela retirada do subsidio ao transporte via politica de precos minimos.

Além disso, houve alguns anos em que um grande volume de recursos foi colocado a
disposicdo do setor rural, o que de certa forma induziu os agricultores a aumentar a
escala de endividamento, apesar do juro real crescente (em 1989 ultrapassou 12% ao
ano). Em 1987, por exemplo, os empréstimos totalizaram US$ 13,6 bilhGes; em 1998,
US$ 11,2 bilhdes e em 1989, US$ 13,4 bilhoes.

Somente a partir de 1990, com a manutencao da politica de juros reais elevados e com
as mudancas nos mecanismos de indexacéo das dividas rurais adotadas no Plano
Collor, os produtores rurais endividados comecaram a sentir as dificuldades advindas.

A reducdo na oferta de crédito trouxe algumas transformacg6es importantes como o
estimulo ao autofinanciamento e uso de fontes informais de crédito ligadas ao
agribusiness. Para se ter uma idéia de grandeza, basta dizer que, em 1979, o SNCR
forneceu US$ 20,4 bilhdes ao setor rural e, em 1989, US$ 13,4 bilhdes. A média da
década de noventa foi de US$ 7,5 bilhdes, sendo que em 1996 apenas US$ 4,9 bilhdes
foram colocados a disposic¢éo do setor.

Apesar das modificacOes na estrutura operacional dos programas de suporte, 0
problema do endividamento foi se agravando com o passar do tempo, trazendo a tona
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algumas "mazelas" do sistema como um todo, como o excesso de concentracdo (como
mostra 0 Quadro 1) e o excesso de interferéncia politica, tanto na rotina de concessao
de alguns empréstimos como na propria administracdo do crédito oficial
(principalmente no que se refere a anistia de dividas e suas prorrogagoes).

Conforme mostra o Quadro I, o saldo total da divida junto ao Banco do Brasil (que
representa em torno de 75% do total) atinge pouco mais de R$24 bilhdes, envolvendo
cerca de 701.658 mutuarios. Sua distribuicdo é extremamente concentrada em poucos
mutuarios: quase 58% do total (R$ 13,7 bilhdes), com saldo individual acima de
R$200 mil, esta nas méos de 2,11% dos mutuarios (14.780 contratos). Ampliando para
a faixa acima de R$50 mil, o valor da divida em poder de 7,59% dos mutuarios atinge
R$18,7 bilhdes (78,08%). Acima de R$1 milhéo, o dado impressiona: 0,31% dos
mutuarios (2.178) devem R$ 8,89 bilhdes, mais de 37% do total.

Quadro |

Saldo dos Empréstimos ao Setor Rural

Faixa (R$) Mutuérios % |Valoresem MilR$| %
1-10.000 513.658 73,21 1.413.440,00 5,89
10.001 - 50.000 134.774 19,21 3.848.580,000 16,03
50.001 - 200.000 38.446 5,48 4.992.170,000 20,79
200.001 - 500.000 10.530 1,50 3.487.240,000 14,52
500.001 — 1.000.000 2.072 0,30 1.376.010,00 5,73
Acima de 1 Milhado 2.178 0,31 8.892.200,000 37,04
TOTAL 701.658 100,00 24.009.640,00, 100,00

Fonte: Banco do Brasil
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Embora ndo tenha sido divulgado oficialmente, sabe-se que a divida agricola junto aos
bancos privados chega a mais de R$ 8 bilhdes e tem um perfil ainda mais concentrado.

Na realidade, com a derrubada da inflacdo, em meados da década atual, que com sua
parafernalia de indices, calculos etc., certamente mascarava a realidade, a situacéo
atingiu seu ponto critico, criando um embroglio econdmico-financeiro que estava
ameacando paralisar grande parte do agribusiness nacional e, portanto, colocando em
perigo o plano de estabilizacdo devido ao enfraguecimento de um dos seus principais
pilares de sustentacao.

Ademais, 0 modelo de politica agricola permaneceu praticamente inalterado, com
pouca ou nenhuma énfase nos programas de natureza estrutural e sem nenhuma
estratégia conjunta com outros orgdos do Governo para reduzir os elevados custos de
transacdo que incidiam, de forma dramatica, sobre o setor agricola.

Para amenizar o problema e criar a0 mesmo tempo uma perspectiva otimista para o
setor, 0 Governo lancgou trés programas: a securitizacdo da divida agricola, destinado a
permitir, de imediato, o0 acesso ao créedito, a implantacdo e dinamizacéo dos corredores
multimodais de transportes para reduzir os elevados custos de escoamento das safras e
a criacdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), para inserir 0s pequenos produtores na economia de mercado dentro dos
princi-pios basicos do desenvolvimento rural sustentado.

Com relacédo ao primeiro programa, o quadro Il mostra que foram securitizados, em
1995, cerca de 146.292 contratos, no valor de R$6.804,53 milhdes. Considerando-se o
perfil de distribuicdo do débito, que basicamente pouco mudou apds a securitizacao,
nota-se que na faixa entre R$200.001,00 e R$ 500.000,00 foi onde ocorreu
participacdo com relacdo aos contratos existentes. Nessa faixa, 72,04% dos contratos
foram securitizados.

Quadro Il

Dividas Rurais Securitizadas

Faixa (R$) Mutuarios % |Valoresem Mil R$| %
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1-10.000 52.547| 40,65 238.940,00 3,51
10.001 - 50.000 44547 34,46 1.076.560,00f 15,82
©0.001 - 200.000 24.268 18,77 2.516.860,00, 36,99
200.001 - 500.000 7.586 5,87 1.904.410,000 27,99
500.001 - 1.000.000 162 0,13 108.780,00 1,60
Acima de 1 Milhéo 172 0,13 958.960,000 14,09
TOTAL 129.282 100,00 6.804.510,00, 100,00

Fonte: Banco do Brasil

A segunda maior participacdo ocorreu na faixa situada entre R$50.001,00 e
R$200.000,00, onde o numero de contratos securitizados chegou a 63,1%. Entre
R$50.001 e R$200.000, atingiu 33,1%. Na faixa dos pequenos contratos, situados
abaixo de R$10.000,00, e nos grandes contratos, acima de R$ 500.000,00, os indices
foram bem inferiores.

Nos primeiros o indice foi de apenas 10,2% e nos ultimos de apenas 7,8%. O motivo
dessa coincidéncia deve ser cultural: os primeiros sempre pagam em dia seus
compromissos e 0s ultimos so recentemente foram incluidos no programa.

Recentemente foi langado o Programa Especial de Saneamento de Ativos (PESA), que
refinanciou R$ 2,1 bilhdes de dividas rurais, sendo que 73,95% do valor foram
destinados para devedores acima de R$1 milh&o (Quadro IlI).

Quadro 111

Programa Especial de Saneamento de Ativos

Faixa (R$) Mutuérios % |Valoresem MilR$| %
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Até 200.000 2.359 65,46 149.270,00 7,08
200.001 - 500.000 634 17,59 204.850,00 9,71
©00.001 - 1.000.000 282 7,82 195.570,00 9,27
1.000.001 - 2.000.000 166 4,61 230.680,000 10,94
Acima de 2.000.000 163 4,52 1.329.070,000 63,01
TOTAL 3.604, 100,00 2.109.440,00 100,00

Fonte: Banco do Brasil

Além da securitizacao, dos corredores multimodais e do PRONAF, foram feitos varios
esforcos na area tributaria, que culminaram com a aprovacéo da Lei Kandir e com a
reducéo (ou eliminacgdo) de alguns impostos que incidiam sobre alguns insumaos,
maquinas e equipamentos agricolas.

A despeito de alguns percalcgos, que provocaram (e continuam provocando) grandes
atrasos na implantacédo de alguns corredores, e de alguns problemas operacionais na
implantacdo do PRONAF, os dois programas tém apresentado resultados positivos. No
ano passado, foram transportadas 550.000 toneladas de gréaos pelo corredor do rio
Madeira e embarcadas mais de 372.000 toneladas no porto da Ponta da Madeira, em
Séo Luis do Maranhé&o. A previsao para as dotacdes do PRONAF para 1999/2000 é de
R$3,4 bilhdes, cerca de 70% superior a do ano anterior.

O programa de securitizacdo ndo alcangou os resultados esperados, o que de certa
forma era bastante previsivel. A razdo mais importante é que, talvez em funcéo do
excesso de preocupacdo com alongamento das dividas e ndo com capacidade futura de
pagamento e da influéncia do principal agente financeiro na formulagdo o programa, a
sistematica de correcdo dos débitos, que na realidade era o cerne do problema, nédo foi
alterada em sua esséncia, mantendo-se as distor¢oes, largamente difundidas, na relacédo
entre o valor real recebido e o valor real devido.

Conforme exemplos largamente divulgados na midia, a incidéncia de multas, taxas de
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manutencao, juros muito acima do padrdo internacional e outras taxas elevaram em até
dez vezes o valor do empréstimo original, em real, no periodo de 10 anos. Um
empréstimo calculado pela taxa de juros prime rate teria um custo financeiro de, no
maximo, 78% entre 1989 e 1999, que somado com a inflacdo no periodo do Plano
Real daria uma correcdo aproximada 150%.

Além disso, a recente queda generalizada nos precos das principais commodities
agricolas ap0s a crise asiatica reduziu mais ainda a capacidade dos produtores de
cumprirem 0s compromissos assinados.

4. Uma Solucéo Para o Problema da Divida Rural

Da mesma forma que o universo agricola brasileiro € altamente heterogéneo e
diversificado, o segmento envolvido com o SNCR também é formado de grupos com
caracteristicas proprias. Por essa razdo, grupos de empresarios agricolas sérios,
honestos e cumpridores de seus deveres sdo obrigados a conviver com grupos de
empresarios aventureiros, desonestos e devedores costumazes.

Em atividades menos complexas e menos sujeitas a influéncias de eventos fora de seu
controle e que afetam diretamente a sua rentabilidade, seria bem mais simples "separar
0 joio do trigo™ e, portanto, categorizar agueles empresarios que sdo realmente
inadimplentes devido a problemas de gerenciamento interno, como malversacao de
recursos, incompeténcia e inexperiéncia e 0s que 0 sdo devido a causas externas.

Todavia, no ambiente agricola € bem diferente. Como se sabe, a atividade agricola é
uma atividade sujeita a elevado grau de risco e incerteza, devido as dificuldades de se
prever o comportamento futuro do mercado, dos fendmenos naturais e das politicas
governamentais. Nos ultimos anos, a maior fonte de incerteza tem sido a politica
macroeconémica do governo. Seus reflexos na politica agricola, principalmente nos
mecanismos de financiamento rural, foram decisivos no processo de endividamento.

Dessa forma, é muito dificil o estabelecimento de qualquer método que reflita com
exatiddo o peso de cada variavel externa e interna no resultado do exercicio de cada
produtor e, por conseguinte, no seu grau de endividamento, a fim de se estabelecer
critérios de negociacao individual para o pagamento das dividas. Como os produtores
rurais que langaram méo dos recursos do créedito oficial foram afetados negativamente

http://www.agricultura.gov.br/spa/rpa4tri99/4t99s2al.htm (10 of 23) [14/10/2003 18:17:52]



4t99s2al

pelas politicas econdmicas (ainda que de forma diferenciada) em seu conjunto, tudo
leva a crer que € necessario o estabelecimento de um critério geral. Em seguida, dentro
desse criterio geral, seriam feitos 0s enquadramentos caso - a - caso.

Quial seria, entdo, um critério geral que atenda aos interesses de todos 0s agentes
envolvidos, ou seja, 0s agentes financeiros, os produtores e o governo?

No caso dos agentes financeiros o interesse € obviamente ter o minimo de
empréstimos lancados em crédito em liguidacdo (CL). O dos produtores, por sua vez, €
pagar o menos possivel, com pagamentos compativeis com suas respectivas
capacidades de pagamento.

No caso do Governo, 0 interesse seria 0 de estabelecer um critério que exija 0 minimo
os desembolsos do Tesouro Nacional, para atender as exigéncias do ajuste fiscal.

No atual contexto, todavia, 0 Governo tem consciéncia de que por suas caracteristicas
e por sua posicdo competitiva no mercado mundial, o agribusiness nacional tem um
papel relevante na estratégia de gerar grande nimero de empregos e aumentar as
exportacoes. I1sso sem falar na contribuicdo que o setor tem dado para a estabilizacao
da economia.

E evidente que para atingir esses objetivos e metas a agricultura tem que operar em
plena capacidade, o que implica que a problematica da divida agricola ndo impeca que
muitos produtores participem do processo. Em sintese, a situacéo é tal que é
Impossivel atingir as metas de geracdo de empregos e de exportacdes sem que
mudancas importantes ocorram nos atuais métodos e sistemas de apoio a agricultura, o
que, sem duvida, passa pela solucdo do problema do endividamento do setor.

Muito tem se falado sobre fontes alternativas de financiamento da agricultura, como o
proprio autofinanciamento, os adiantamentos contratuais de compra antecipada da
producdo, a captacao de recursos no mercado de capitais, 0s recursos externos etc. e
também da faléncia do crédito rural oficial.

Em condic¢6es de equilibrio fiscal ou em economias ajustadas, todas essas alternativas
sdo largamente usadas para financiar a producao. No Brasil, devido aos reflexos das
condi¢cOes macroecondmicas atuais (que ao que tudo indica irdo prevalecer por algum
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tempo), fica praticamente impossivel a substituicdo, em larga escala, do crédito oficial
por esses mecanismos.

Taxa de juros para a agricultura brasileira muito acima das taxas praticadas em outros
paises simplesmente inviabiliza economicamente a atividade ou torna o empréstimo
impagavel, como na realidade aconteceu em passado recente.

O credito rural oficial pode estar falido em seu formato administrativo ou em seus
mecanismos operacionais (que, sem duvida, precisam ser modernizados e estar menos
sujeitos a ingeréncias politicas), no entanto, como fonte de recursos para o setor rural,
a tendéncia é que ele ainda continue por muito tempo como a espinha dorsal do
financiamento agricola no pais.

Isso reforca a necessidade de se encontrar uma saida para o impasse do endividamento.

Como em qualquer processo de negociacdo, no caso da divida rural existe a presenca
dos trés elementos indispensaveis a existéncia da negociacdo em si: as partes
interessadas, 0s interesses envolvidos e a consciéncia de todos de que é necessario
encontrar rapidamente alguma saida para o impasse.

As propostas para a solucédo do problema, apresentadas recentemente durante os
protestos em Brasilia, tanto da parte dos ruralistas como da parte do Governo,
envolvem basicamente a concessdo de um rebate no saldo devedor de cada agricultor.
As divergéncias ficaram por conta do tamanho do rebate.

Embora validas no sentido de reconhecerem a existéncia de um grande descompasso
entre a capacidade de pagamento dos produtores (agravada presentemente pela crise
que atinge os mercados agricolas mundiais) e 0 montante contabil da divida, as
propostas apresentadas tém dois pontos que suscitam discussdes. O primeiro é que elas
transferem exclusivamente para o Tesouro o 6nus do acordo, reacendendo a velha
cultura do perdéo das dividas. O outro é que elas tratam a questdo do endividamento
com um fato isolado dentro da politica agricola brasileira e, portanto, ndo procuram
resolver a questdo num contexto estrutural, para se evitar a sua repeticdo no futuro.

Para se resolver de forma definitiva o problema, € necessario, primeiramente,
encontrar um meio que represente um rompimento definitivo com o passado altamente
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problematico de inflacdo elevada, de improvisos financeiros e de desarranjos ma-
croecondmicos de diferentes naturezas, que estdo em sua raiz. O segundo passo seria
promover as mudancas na politica agricola, de modo que ela seja ajustada com maior
rapidez e intensidade com mecanismos de apoio domestico compativeis com a
realidade do mundo moderno.

Um rompimento definitivo com o passado significa obviamente encontrar uma forma
de zerar toda a divida agricola. Como isso poderia ser feito com o0 maximo de
neutralidade e de simplicidade e sem que o Tesouro Nacional tenha que bancar todo o
onus?

Analisando-se todos os aspectos relacionados com o processo de endividamento chega-
se a conclusdo que néo existe um critério geral perfeito que contemple todas as
nuances do problema, de modo a evitar possiveis distorcdes ou mesmo injusticas.

Um critério que atenderia com razoavel aproximacao os requisitos da
neutralidade, da simplicidade e da distribuicdo do 6nus seria fixar o saldo
devedor de cada mutuario com base no valor de mercado dos bens dados em
garantia.

llustrando: se, por exemplo, o saldo devedor atual de determinado mutuario for
R$200.000,00, mas o valor atual de mercado dos bens dados em garantia for de apenas
R$50.000,00, o valor atual da divida passa a ser automaticamente R$50.000,00.

As vantagens desse critério sdo as seguintes:

a. vai ao encontro da maior e mais freqlente reclamacéo dos produtores
endividados, que ¢ a de que o valor dos ativos dados em garantia, se vendidos
no mercado, cobririam apenas uma pequena parcela do saldo devedor;

b. elimina todas as polémicas com relacdo ao valor contabilizado da divida;
vale dizer que os tribunais tém dado ganho de causa aos produtores, em todas
as suas contestacOes aos atuais metodos de calculo.

c. produtor com espirito profissional que realmente estiver interessado em
continuar na atividade produtiva tera todo interesse em “zerar" sua divida de
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imediato para continuar com acesso ao credito sem ter que entregar o bem dado
como garantia.

d. de qualguer modo, se 0 mutuario nao pagar a divida, o agente financeiro
vai receber o valor de mercado do bem dado como garantia, s que por meio de
longa disputa judicial.

e. Se 0 mutuario ndo aceitar pagar o novo valor, pelo menos tera o incentivo
de limpar o seu cadastro, entregando de imediato a garantia ao agente
financeiro, sem as custosas demandas judiciais que envolvem processos dessa
natureza.

f. resolve, em termos definitivos, essa novela da divida rural de forma mais
compativel com a realidade do mercado de ativos, sem a necessidades de
perdao generalizado ou de rebates sugeridos aleatoriamente e, portanto, sujeito
a polémicas infindaveis.

Certamente uma grande dificuldade seria como tratar a diferenca entre o valor a ser
recebido pelo banco e o saldo devedor contabilizado (que, no exemplo acima, atinge
R$150.000,00), j& que os recursos aplicados ao longo dos anos tiveram diferentes
formas de captacao e, portanto, diferentes custos.

A rigor, o Tesouro Nacional sé teria que ressarcir os agentes financeiros da diferenca
entre o custo de captacdo e a taxa de aplicacdo dos recursos obtidos fora das
exigibilidades dos depositos a vista. Nao teria sentido os bancos cobrarem do Tesouro
Nacional multas, taxas de manutencao etc., que, sem duvida, compdem a maior parte
do valor da diferenca.

De qualquer forma, o processo de negociacgéo ficaria bem mais simples, pois
envolveria apenas o Tesouro Nacional e os bancos - basicamente o Banco do Brasil.

5. A Reformulacgédo da Politica Agricola

No tocante a conducéo geral da politica agricola, € necessario que as formas
tradicionais de apoio a agricultura sejam substituidas por mecanismos mais
condizentes com 0 mundo atual.
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De uma maneira geral, uma politica agricola moderna tem trés objetivos basicos: dar
suporte ao setor agricola na parte financeira com o minimo de intervencao, criar um
ambiente econdmico favoravel ao aproveitamento pleno das vantagens comparativas
do agribusiness e procurar transferir com eficiéncia os chamados bens publicos para
as comunidades rurais.

Nesse sentido, os instrumentos ou medidas de apoio podem ser divididas em dois
grupos. No primeiro, estdo as medidas de politica agricola propriamente ditas, cujo
centro de decisao esta no @mbito do Ministério da Agricultura e do Abastecimento e,
no segundo, esta o grupo de medidas que sdo também importantes para o desempenho
do agribusiness, mas cujos centros de decisao estdo em outras esferas do Governo.

O grupo os instrumentos afetos ao Ministério da Agricultura e do Abastecimento sdo
0S seguintes:

- seguro agricola

- credito agricola

« comercializacéo

- defesa agropecuaria

« desenvolvimento rural

«  promocao comercial

- negociacOes agricolas na OMC em 1999.

Com relacdo ao seguro agricola, existem dois fatores relevantes. O primeiro € que, em
funcdo dos acordos da OMC, os paises signatarios assumiram o compromisso de
eliminar os programas de apoio a agricultura que tém influéncia sobre os precos de
mercado (coupled programs), como os de preco suporte. O outro € que ele cobre tanto
0s riscos de produtividade como os de precos. Com isso 0s paises estdo dando maior
énfase ao seguro agricola, principalmente ao seguro de renda agricola.

O seguro de renda tem varias vantagens. Entre as mais importantes estdo as seguintes:
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a. € um seguro que cobre tanto os riscos de produtividade como os de precos,
sem a necessidade de uma politica de suporte de precos;

b. é um instrumento orientado para o mercado, pois no calculo da renda
objeto do seguro, sdo considerados 0s precos vigentes no mercado futuro;

C. éum instrumento que nédo intervém no sistema de precos (e, portanto, se
encontra na caixa verde do acordo agricola da OMC), pois, ao contrario dos
programas de precos minimos, 0 Governo nédo precisa adquirir produtos para
evitar queda nos precos;

d. seguro de renda agricola pode ser executado por empresas de seguros
privadas e tem, dentro do ponto de vista orcamentario, uma grande vantagem
com relacdo aos outros programas, uma vez que a participacdo governamental
se resumiria em subsidiar parte do premium. Nos programas de precos suporte,
por exemplo, as necessidades de desembolsos sdo de dificil previséo, pois
podem sofrer grandes variacdes erraticas de um exercicio para o outro;

e. no programa de seguros o valor médio do premium (e, portanto, do
subsidio) é de facil previséo e, segundo alguns calculos preliminares, vai exigir
um montante de recursos bem inferior ao dos programas tradicionais de apoio.

Com relacdo ao credito agricola, vale destacar que, em funcdo do ciclo produtivo da
agricultura, esse instrumento continua sendo, em todo 0 mundo, essencial para
alavancar a producéo agricola. No Brasil, como foi visto, devido a exigéncias de
natureza macroecondmica, o crédito rural oficial continuara ainda por muito tempo
como a espinha dorsal do sistema de financiamento da agricultura, independente da
fonte dos recursos.

Se, por um lado, a estabilizacdo da economia fez aflorar as mazelas do SNCR, por
outro, fez aflorar o seu lado positivo. Atualmente, a relacao entre o valor total aplicado
e 0 volume de gréos produzido € bem menor que em épocas anteriores. Ou seja, com a
estabilizacdo da moeda, o crédito agricola tornou-se bem mais eficiente como
instrumento de politica agricola para alavancar a producéo.

Em termos gerais, o grande problema do crédito rural oficial € que ele continua
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carregando alguns vicios de origem. Como se sabe, 0 SNCR foi desenhado
originalmente para operar como o principal, ou talvez como unico, instrumento ativo
de apoio direto a producéo, em um contexto econémico dominado pelo Estado. Em
seguida, sofreu varias adaptacoes para atender as injunc¢des provocadas pelas altas
taxas de inflacao.

A estabilidade da moeda, a crise do Estado e a abertura da economia nédo reduziram a
Importancia do crédito rural. Apenas mostraram, em primeiro lugar, que ele deve ser
um instrumento de politica agricola complementar aos outros instrumentos e, em
segundo lugar, que seus mecanismos operacionais precisam ser modificados ou
aperfeicoados para atender as novas exigéncias do mercado globalizado.

Sem duvida, o ponto mais importante em qualquer reforma é a adocao de medidas para
desconcentrar o credito. As estatisticas do Quadro | mostraram a concentracao absurda
gerada pelo atual modelo de crédito rural. A primeira vista, as principais medidas
envolveriam a simplificacdo operacional dos mecanismos existentes e 0
aperfeicoamento das regras de acesso, de modo a distribuir melhor os recursos
disponiveis.

Com relacdo a comercializacéo, tanto o PEP como os contratos de opc¢édo envolvem o
apoio direto do governo no processo de comercializagdo, em substitui¢cdo aos antigos
AGF e EGF. O problema desses instrumentos € com relacdo aos desembolsos: como
no sistema antigo, quanto maior a crise no mercado, ou seja a diferenca entre o precgo
minimo e o preco de mercado, maior o volume de gastos. 1sso pode trazer
complicacdes, tanto na area dos acordos internacionais como na area de orcamento.
Além disso, principalmente no caso do PEP, quanto maior o universo de atuacdo, mais
dificil se torna o controle, tanto para evitar pagamentos indevidos como na
transferéncia do beneficio ao produtor.

De qualquer maneira, com a reducdo do "custo Brasil" e com a ampliacdo dos
mecanismos privados, como o0 seguro agricola e o mercado futuro, a tendéncia € que o
uso desses instrumentos fique cada vez mais seletivo e localizado.

Relativamente a defesa agropecuaria, o papel desse setor do Ministério da
Agricultura e do Abastecimento, esta sendo significativamente ampliado, ndo somente
em decorréncia dos acordos da OMC, mas também para atender a exigéncia crescente
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do consumidor brasileiro em termos de qualidade dos alimentos. No mercado
internacional a importancia cada vez maior dada pelos paises as normas sanitarias e
fitossanitarias faz com que seja necessaria a ado¢do imediata de varias medidas para
tornar esse setor mais dindmico e mais preciso na execucédo de suas tarefas. Apesar de
varios paises tentarem usar de forma cada vez mais frequiente essas normas para
restringir as importacOes, a idéia é que se trata de mais um servico publico, que deve
ser prestado com qualidade e eficiéncia aos empresarios envolvidos com o comércio
exterior para garantir a ampliacdo, com seguranca, da participacéao do Brasil no
comércio mundial.

Na frente doméstica, a politica sanitaria e fitossanitaria deve contemplar
prioritariamente a eliminacéo, nas cadeias produtivas, de todos os fatores que
restringem o acesso ao mercado internacional. Nesse sentido, a eliminagédo no curto
prazo da febre aftosa de todo o territério nacional e a ado¢do de um amplo sistema de
controle de qualidade de produtos aceito internacionalmente deve ter alta prioridade.

Como foi visto, 0 modelo de politica agricola foi centrado na concessdo macica de
recursos publicos no crédito rural. Se pelo menos parte desses recursos tivessem sido
direcionados para programas estruturais de desenvolvimento rural como educacao,
salde, infra-estrutura etc., a qualidade de vida da populacéo rural hoje seria bem
melhor, os efeitos sécio-econdmicos teriam sido bem mais abrangentes e duradouros e
a agricultura brasileira seria bem mais competitiva em termos internacionais

Na verdade, a falta de énfase na construcdo de boas estradas, escolas, hospitais,
sistemas de comunicacdes, eletrificacédo rural e equipamentos de apoio ao
funcionamento dos mercados teve dois efeitos negativos, que contribuiram para a
aceleracdo do fluxo migratorio do campo para a cidade e cujos reflexos séo sentidos
atualmente com grande intensidade pela sociedade brasileira: o primeiro foi ampliar a
diferenca entre o padrdo de vida rural e urbano e o segundo foi elevar
consideravelmente os custos de transacdo dos produtos agricolas, dificultando com
isso a ampliacdo dos mercados (doméstico e internacional) e, portanto, inviabilizando
0 aproveitamento em maior escala do imenso potencial agricola do pais (e 0 que isso
representa em termos de geracdo de empregos, divisas etc.).

Dessa forma, é importante, dentro da nova perspectiva criada pelo governo, privilegiar
0s programas de desenvolvimento rural, principalmente no gque se refere a
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capacitacdo de mao-de-obra. Nesse ponto, vale ressaltar a grande importancia da
formacéo e treinamento de empresarios agricolas, que sao as pessoas que vao
gerenciar diretamente a expansdo das atividades do agribusiness.

No desenvolvimento rural, agricultura sustentavel, que é a ado¢ao gradativa de
praticas de cultivo compativeis com os principios de conservacdo do meio ambiente,
tende a ser desdobramento natural do fortalecimento da infra-estrutura no campo. I1sso
porque, a medida que for melhorando a qualidade de vida da populacéo rural, e a
medida que os elevados custos de transacao forem reduzidos, cada vez mais 0s
produtores terdo, condi¢cOes de absorver as mudancas nos gostos e preferéncias dos
consumidores, e terdo, implicitamente, maior grau de responsabilidade, no sentido de
responder aos anseios da sociedade.

Embora alguns analistas questionem de forma enfatica o papel positivo do mercado na
aplicacdo dos principios do desenvolvimento sustentavel e chamem a atencéo sobre os
perigos para o meio ambiente das politicas de desregulamentacéo e liberalizacéo da
economia, a experiéncia mundial mostra justamente o contrario.

Conforme estudos conduzidos por diversas organiza¢des mundiais, como o0 Banco
Mundial (BIRD) e o Banco Europeu de Reconstrucao e Desenvolvimento (EBRD), as
politicas de preservacdo ambiental nos antigos paises comunistas, onde 0 mercado foi
substituido por uma estrutura de planejamento centralizada na alocac¢ao dos recursos,
foram simplesmente desastrosas. No Brasil, na época em que a intervencao do Estado
na economia atingiu o seu ponto maximo, uma grande quantidade de recursos publicos
foram utilizados na exploracdo agricola da Amazonia (e, portanto, na devastacédo das
florestas), quando sempre se soube que essa regido nunca teve vocacao para a
agricultura.

Evidentemente, para atender as necessidades de crescimento da demanda mundial de
alimentos, mesmo no longo prazo, ainda continuara sendo necessaria a transferéncia
em larga escala para o setor agricola de energia na forma de combustiveis, de
nutrientes minerais e de produtos quimicos (para o controle de pragas). Todavia, 0
surgimento de técnicas de producdo que atendam as exigéncias de um meio ambiente
mais saudavel (e que podem ser usadas na producao de alimentos em larga escala) e a
consciéncia cada vez maior da sociedade contribuem para evitar o uso desordenado
dos recursos naturais.
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Um exemplo disso € a utilizacdo crescente do plantio direto, uma tecnologia
introduzida no Brasil no inicio da década de setenta e somente levada a sério, como
alternativa ecoldgica viavel, em anos recentes. Atualmente, existem quase 7 milhdes
de hectares cultivados no regime de plantio direto.

Quanto a promocéao comercial, vale lembrar que esse € um mecanismo de expansédo
do comércio que ja é utilizado em larga escala pelos grandes exportadores mundiais e
envolve duas variantes: financiamento das exportacoes e marketing. Na primeira, o
papel do Ministério da Agricultura e do Abastecimento seria criar, com outros 6rgaos,
mecanismos apropriados de financiamento as exportacdes agricolas, considerando a
mesma sistematica adotada pelos outros paises exportadores. Nas exportacoes
agricolas, devido as caracteristicas ciclicas da agricultura e ao elevado grau de
competitividade dos mercados agricolas, esses mecanismos sdo cruciais. Na segunda
(marketing), a politica envolveria a alocagdo de recursos destinados exclusivamente a
promocao dos produtos brasileiros no exterior com base em dois objetivos: ampliacao
dos mercados tradicionais e criacdo de novos mercados. Nessa hipétese, € fundamental
0 empenho do Ministério de Relacdes Exteriores que, com sua estrutura em outros
paises, pode contribuir na montagem de programas de promocéao dos produtos
agricolas brasileiros em nivel mundial.

Com relacédo as novas negociacdes agricolas da OMC, ¢é imprescindivel que o
Ministério da Agricultura e do Abastecimento esteja preparado para discutir 0s pontos
Importantes e tenha uma estratégia para avancar em assuntos de interesse para o Brasil.

Para se beneficiar das crescentes oportunidades do comércio internacional é vital
manter ambiente econémico adequado. A liberalizacdo do comércio, através dos
acordos regionais e multilaterais, fortalece as reformas da politica doméstica e permite
que o agribusiness se desenvolva com competitividade.

Sendo um dos mais importantes participantes do comércio agricola, tanto em termos
regionais como no contexto mais amplo da OMC e do possivel Acordo do Livre
Comercio nas Américas (ALCA), e por ter uma agricultura muito competitiva, o Brasil
podera ter um papel fundamental nas proximas negociagoes comerciais e se beneficiar
bastante das proximas rodadas de negociag6es multilaterais.

No outro grupo de medidas, 0s pontos mais importantes sdo 0s seguintes:
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« diplomacia comercial;
« legislacéo trabalhista;
« tributacéo;

« logistica de transportes;

comercializacao.

Em um contexto que envolve tanto negociacdes multilaterais quanto bilaterais, é
Importante o estabelecimento de uma diplomacia comercial mais agressiva, atuando
concretamente para eliminar as barreiras comerciais existentes contra produtos
agricolas brasileiros em alguns paises. Para isso, 0 Ministério da Agricultura e do
Abastecimento deve procurar participar com sua tecnoestrutura e experiéncia para dar
mais consisténcia e respaldo técnico ao grupo de negociacdo. Essa acdo deve ser em
conjunto com os demais orgaos do governo envolvidos com o0 comeércio exterior, tais
como Camara de Comeércio Exterior, MRE e Ministério do Desenvolvimento e
Comercio Exterior .

No Brasil, a legislacéo trabalhista € antiquada, complexa e paternalista e constitui o
maior fator de estimulo a proliferacdo da economia informal em nivel nacional e talvez
um dos mais importantes fatores de entrave ao crescimento e modernizacgdo da
economia e do agribusiness brasileiro e portanto do nivel de emprego e das
exportacoes. Na China, apesar do regime socialista, uma ampla reforma das leis
trabalhistas foi parte da estratégia de implantacdo do novo modelo de desenvolvimento
chinés e do crescimento acelerado das exportacbes. Portanto, para melhorar a
competitividade dos produtos brasileiros e atrair investimentos diretos em areas do
agribusiness voltadas para o comércio exterior, 0 Ministério da Agricultura e do
Abastecimento deve atuar na linha de frente e mostrar, em conjunto com o Ministério
do Trabalho, ao Congresso Nacional e a sociedade a necessidade premente de uma
profunda reforma das leis trabalhistas.

Na area de tributacéo, a recente eliminacdo do ICMS nas exportacdes, sem davida,
foi um passo positivo para melhorar a posi¢cdo competitiva dos produtos agricolas
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brasileiros. Na realidade, até 0 momento, foi o Unico fato efetivamente relevante nesse
sentido. Nesse ponto, 0 Ministério da Agricultura e do Abastecimento deve continuar a
luta pela isencé@o de impostos na comercializacdo da cesta basica e por uma reforma
mais ampla que desonere todo o sistema de investimentos nas atividades agricolas.

Embora se saiba que os problemas de logistica de transportes estejam sendo
resolvidos atraves da privatizacdo da malha ferroviaria e de projetos para a utilizacao
das hidrovias e da privatizacao dos portos, dada a rapidez e a forma com que os fatos
que afetam o comércio exterior estdo acontecendo, e a importancia que o transporte
tem nos custos de transacdo dos produtos brasileiros (notadamente agricolas) o
processo esta sendo conduzido de forma ainda lenta.

Para dar uma idéia do peso da infra-estrutura no comercio agricola basta dizer que o
custo para se embarcar uma tonelada de soja em Nova Orleans ¢é apenas 25% da
despesa de embarque do mesmo produto no porto de Paranagua e o custo para se
transportar esse produto entre as regides produtoras dos EUA e 0 porto de embarque
(média de 2.000km) por hidrovias, € de apenas US$ 16/t, enquanto no Brasil chega a
US$ 80/t. O papel do Ministério da Agricultura e do Abastecimento € lutar junto aos
orgdos do Governo que cuidam da infra-estrutura, como o MT, para que esses
problemas sejam resolvidos o mais rapidamente possivel.

Na parte relativa a comercializacdo, o objetivo deve ser o de ampliar e popularizar o
uso de instrumentos privados de transferéncia de risco, como mercado futuro, e dar
condicOes ao setor privado para exercer as funcdes de regulacdo dos mercados com
seus proprios estoques ou atraves do mercado externo. O papel do Estado devera ser
de mero coadjuvante, interferindo apenas em emergéncias ou no apoio ao pequeno
produtor.

Para facilitar a transicao dos instrumentos de reducao de risco de precos da PGPM
para os de mercado, o Governo langou os Contratos de Opcdes que, apesar de ainda
dependerem fortemente do Governo, representam o primeiro passo na dire¢ao do uso
do sistema tradicional de mercado futuro nas Bolsas de Futuros.

Nesse sentido, devem ser adotadas as seguintes medidas: a) revisao da Lei de
Armazenagem, cujos dispositivos, que sdo do comeco desse seculo, ndo geram a
confiabilidade necessaria a operacdo dos instrumentos modernos de apoio a

http://www.agricultura.gov.br/spa/rpa4tri99/4t99s2al.htm (22 of 23) [14/10/2003 18:17:52]



4t99s2al

comercializacdo; b) modificar o sistema de classificacdo de produtos vegetais por meio
da quebra do monopdlio estatal, para permitir um servigo capaz de assegurar
veracidade quanto a qualidade do produto, elemento essencial na emissdo dos
certificados de deposito e ¢) melhorar o sistema de informacdes agricolas no que diz
respeito a producéo, a exportacao, aos precos etc., para assegurar transparéncia no
mercado e na formacao dos precos.

(1) PhD em Economia pela Universidade de Missouri-Columbia(EUA) e Pesquisador da Secretaria de
Politica Agricola do Ministério da Agricultura e do Abastecimento.

Revista de Politica Agricola - Ano VIII - N2 04 - Out - Nov - Dez - 1999
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SECAO II

Artigos de Politica Agricola

O CRESCIMENTO DA PRODUCAO
AGRICOLA NO BRASIL

Carlos Eduardo Cruz Tavares()

Alguns meses atras, a imprensa divulgou que o Governo Federal havia definido, como
meta para a agricultura, uma producédo de 100 milhdes de toneladas de graos nos
préximos 2 (dois) anos.

Pelo que tudo indica, com os elevados indices de desemprego nas cidades, este
objetivo estava intimamente relacionado ndo s6 com aumento da oferta de alimentos,
mas também com a capacidade de absor¢do da mao-de-obra pela zona rural, de forma
a aumentar a geracdo de emprego e renda no campo.

Elevar a taxa de crescimento do setor , praticamente estacionada ha alguns anos com a
producdo em torno de 80 milhdes de toneladas, requer um esforco que vai depender do
aumento da produtividade e/ou de agregacao de novas areas agricolas ao sistema
produtivo.

Observe-se que, nos Gltimos anos, a produtividade vem crescendo, demonstrando que
existem investimentos significativos em tecnologias modernas que permitem melhor
utilizacdo da terra, principalmente onde atuam os latifundiarios, médios produtores e
proprietarios rurais fornecedores de grandes empresas, fabricantes de produtos
agroindustriais, localizados quase em sua totalidade nas Regides Sul e Centro-Oeste
do Brasil.
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QUADRO |

RENDIMENTO DA AREA COLHIDA

ANO AREA COLHIDA | PRODUCAO |RENDIMENTO
em 1000 ha em 1000 t em Kg/ha
1994 39093,4 75991,1 1.944
1995 38471,7 81097,9 2.108
1996 37023,1 73511,9 1.986
1997 36574,1 78426,1 2.144
1998 34955,8 76524,1 2.189

Fonte: CONAB

Mesmo com a reducéo da area colhida, o Brasil consegue diminuir menos que

proporcionalmente o nivel de producéo, baseado no desenvolvimento e nas modernas
tecnologias incorporadas ao sistema produtivo, na forma de novos tipos de semente,

fertilizante e mecanizacao da colheita, recursos estes disponiveis para aqueles
produtores organizados, capitalizados, que detém escala de producao e acesso a

financiamento.

Contudo, essa situacdo ndo e observada na regido nordestina, que representa menos de
10% da producéo agricola, sendo responsavel pela reducdo da média da produtividade

nacional dos principais produtos de consumo interno, em consequéncia da baixa

utilizacdo de tecnologia, dos problemas climéticos, das condicdes do solo e da falta de

conhecimento organizacional.

QUADRO I
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PRODUTIVIDADE POR PRODUTO NO BRASIL E NORDESTE

ANO ARROZ FEIJAO MILHO
BRASIL |NORDESTE | BRASIL |[NORDESTE| BRASIL | NORDESTE
1994 2399 1484 578 390 2344 820
1995 2637 1535 583 394 2623 832
1996 2603 1557 564 426 2355 885
1997 2730 1487 594 401 2588 830
1998 2604 1309 551 230 2651 789

Fonte: CONAB

Assim, a elevacdo da produtividade e o avanco para novas areas de fronteira agricola
vém permitindo algum incremento da producéo, aumentando a disponibilidade de
estogues de graos no complexo regional centro-sul do pais.

Paradoxalmente, regides pobres como a Nordeste, onde a oferta ndo é suficiente para
atender ao consumo, vém importando dos mercados domestico e internacional a
matéria-pima necessaria para 0 seu consumo interno e para o desenvolvimento de sua
agroindustria.

Chegam a essa regido mais de 3 milhGes de toneladas de gréaos transportadas,
principalmente, pelas rodovias brasileiras, ou originarias do mercado externo e
desembarcadas nos ineficientes portos nordestinos.

A baixa producéao rural do Nordeste impede que se viabilizem a manutencéo e a
regularidade do abastecimento, mediante a adequada distribuicao espacial dos
estoques governamentais e da iniciativa privada, tornando os pre¢os mais elevados, se
comparados com os da regides mais desenvolvidas.

Quadro Il
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PRECOS NOMINAIS NO MERCADO ATACADISTA

EM R$

Produto MILHO ARROZ

CEARA PARANA CEARA SAO

PAULO

Jun/96 14,71 8,90 26,00 11,70
Jun/97 13,90 7,09 24,50 13,93
Jun/98 12,00 7,85 27,00 17,51
Jun/99 12,00 9,08 22,50 15,17

Obs. Milho: saco de 60 Kg Arroz: fardo de 30 Kg longo

Fonte: CONAB e SIMA

Ha uma contradicéo, pois, na regido onde ha grande contingente de familias pobres,
necessitando de programas de combate a fome, existe uma escassez de producéo e,
consequentemente, impossibilidade de se incrementar a formacéo de estoques téo
importantes para o atendimento social e o impulso para o crescimento sustentavel
regional.

Por outro lado, em regiGes mais desenvolvidas, onde ha excedente de producéo,
consegue-se constituir estoques de alimentos, que passam a ser de fundamental
Importancia para, em determinados periodos, ser transferidos para o abastecimento do
Nordeste.

QUADRO IV

ESTOQUES DO GOVERNO DO PRODUTO MILHO
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em t
REGIAO 1996 1997 1998 Total

Norte 100 100
Nordeste 4.460 6.442 10.902
Sudeste 4558 202.853 207.411
Sul 7.636] 381.495 389.131
C. Oeste 70.648| 1.436.890| 109.170| 1.616.708
Total Geral 87.402) 2.027.680| 109.170| 2.224.252

Fonte : CONAB - Posicéo de julho de 1998

O custo de uma operacdo de remocéao de milho, por exemplo, do Estado de Goias para
Fortaleza/CE, chega a alcancar o valor de R$ 90,00 por tonelada. Somado ao custo do
produto, adquirido na origem (R$ 90,00 a tonelada), chega ao destino a um preco nao

inferior a R$ 10,80 o0 saco de 60 Kg.

Depreende-se, portanto, que a regido menos desenvolvida e com maior contingente de
familias carentes paga mais caro pelo produto do que as regides onde a producao
excede, em muito, 0 consumo, principalmente em razao de incentivos governamentais
a expansao das fronteiras agricolas, pela destinacéo de recursos do sistema nacional de
credito rural e pela disponibilidade de produtores capitalizados.

Ressalte-se ainda o fato da economia nordestina encontrar-se atualmente em situacéo
delicada, principalmente com a producdo agricola comprometida, em face do elevado
periodo de estiagem, que ainda assola a infra-estrutura basica de algumas capitais de

estados da regido.

A politica agricola ndo tem criado incentivos ao desenvolvimento da regido, como
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pode ser observado, comparando-se 0s precos minimos oferecidos aos produtores
nordestinos e aqueles disponiveis e praticados para os produtores do Sul do pais, onde
0S custos de producéo sdo inferiores, 0os produtores sao organizados e existem culturas
de exportacdo, com tecnologia, solo e clima favoraveis.

Com os atuais precos minimos, instrumento ainda considerado como a melhor forma
de incentivar o crescimento da producao rural, principalmente por ser do
conhecimento dos produtores rurais, nenhum colono, com algum recurso, disposicao e
tecnologia vai se interessar em adquirir um pedaco de terra e levar a sua contribuicéo
ao Nordeste.

QUADRO V

PRECO MINIMO PARA AS REGIOES SUL E NORDESTE

Saco 60 Kg
ANO 1996 1997 1998
Sul Nordeste Sul Nordeste] Sul |Nordeste
Arroz 8,85 8,85 9,3 9,3 9,3 9,3
Milho 6,00 6,96 6,7 6,96 6,7 6,96
Soja 8,14 7,73 8,88 8,43 9,5 9,00

Fonte: CONAB - Indicadores Agropecuarios

Concomitantemente, os Empréstimos do Governo Federal EGF/COV ndo sao
realizados desde 1995 e os recursos destinados e disponibilizados para as Aquisi¢des
do Governo Federal, objetivando a compra da producao ao produtor rural, vém sendo
pouquissimo direcionado a formacao de estogues na regio.

A racionalizacéo do processo de crescimento da producéo agricola, que inclui a
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reestruturacao fundiaria, hoje altamente concentradora, pode resolver um segundo
problema, representado pelo éxodo rural, uma vez que impede que 0 mesmo se
acentue, com o deslocamento de familias para centros urbanos na busca de trabalho
que supra sua principal necessidade basica, a de alimentar-se.

QUADRO VI

AQUISICOES REALIZADAS PELO GOVERNO FEDERAL

emt
Ano Brasil (A) Nordeste (B) B/A
1994 4.289.177 7.453 0,17
1995 2.843.900 17.210 0,61
1996 1.039.211 6.255 0,60
1997 4.739.739 16.738 0,35
1998 1.408.525 6.220 0,44
Total Geral| 14.320.552 53.876 0,38

Fonte: CONAB

Conforme o Anuario do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, mais de 46%
dos brasileiros, que trabalham na agricultura, residem na Regido Nordeste. Da mesma
forma, aproximadamente 45% da populagé@o nordestina, com idade para trabalhar,
depende diretamente desse setor da economia, principal gerador de emprego e renda
para a regiao.

O incentivo ao crescimento da quantidade de grdos produzida no Nordeste aliado ao
desenvolvimento de pesquisas de melhoria do produto e da produtividade, poderiam
criar oferta de trabalho no campo e nas pequenas agroindustrias, colaborando para a

http://www.agricultura.gov.br/spa/rpa4tri99/4t99s2a2.htm (7 of 10) [14/10/2003 18:17:54]



http://www.agricultura.gov.br/spa/rpadtri99/4t99s2a2.htm

reducdo do nivel de miséria em que se encontra aquela regido, consequéncia da falta
de renda das familias residentes nas pequenas vilas e cidades.

QUADRO VI
RAMOS DE ATIVIDADES DO TRABALHO PRINCIPAL
NO BRASIL E NORDESTE

em 1000 pessoas

Atividade BRASIL (A) | NORDESTE B/A
(B)

Agricola 18.154 8.499 46,8
Prest. 13.306 3.120 23,4
Servicos

Comeércio 9.117 2.399 26,3
Industria 8.548 1.323 15,5
Social 6.044 1.530 25,3
Construcao 4.229 947 22,4
Adm. Publica 3.210 867 27,0
Outros 7.021 1.285 18,3
Total Geral 69.629 19.970 28,7
Fonte : IBGE
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Elevacao no preco minimo, desenvolvimento de sementes resistentes aos periodos de
seca, identificacédo de regides propicias a plantacédo de algoddo e milho, principais
matérias-primas destinadas a industria téxtil e a avicultura/suinocultura,
respectivamente, sdo algumas das acdes que devem incentivar o incremento da
producao.

Estudos a respeito dos aspectos climaticos e periodos de chuvas, 0 seguro agricola, a
difusdo de tecnologia por meio da extensao rural e aquela relacionada ao
conhecimento organizacional (relativa a gerir 0 negocio e/ou associar-se) criariam
condicdes de apoio e suporte técnico aos proprietarios rurais e a sustentabilidade de
renda para ruralistas.

Segundo Licio, " no nordeste semi-arido avaliou-se a existéncia de um milhdo de
hectares para a producao de frutas irrigadas com as melhores condi¢cdes do mundo
para essa atividade, imbativel em termos de geracdo de emprego e renda..."(2).

Recentemente, o Grupo de Trabalho Interministerial da Agricultura e do Transporte
divulgou trabalho(3) a respeito da realidade e das perspectivas da producao de
lavouras, onde pode-se identificar a disponibilidade de areas potenciais para a
producédo de soja nas seguintes regides: oeste da Bahia (3,8 milhdes de ha), sul do
Maranhdo e do Piaui (1,5 milh&o e 1,4 milhdo de ha respectivamente).

Esforcos deveréo ser realizados para a criacdo de mecanismos de incentivo a
comercializacao de culturas regionalizadas, tais como: juta/malva, mamona em bagas,
sisal, carnauba, castanha, manga e caju, que poderao servir de matéria-prima para as
agroindustrias brasileiras, ou destinadas ao mercado internacional.

Paises, como lIsrael, conseguiram desenvolver tecnologia biologica e organizacional,
além de técnicas de plantio e de maior aproveitamento racional do solo em terras
piores do que aquelas observadas no Nordeste brasileiro, sendo, portanto, um exemplo
para aqueles que desacreditam na capacidade de produzir dessa regiéo.

Combater a pobreza no Nordeste deve ser entendido como uma guerra contra a
miséria, a fome e os problemas de violéncia urbana existentes no pais. E uma
obrigacdo do Estado oferecer condigOes ao desenvolvimento sustentavel regional, de
maneira a criar oportunidades para o individuo poder trabalhar e, se possivel, viver em
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sua regido natal, sem a necessidade de migrar para polos de crescimento.

(1) Economista do Nucleo de Informacdes e Analise Estratégica da CONAB.

(2) LICIO, Antonio. Agricultura: origem e solucdo do desemprego no Brasil. Revista de Politica
Agricola. Brasilia, ano VI - n° 3, p. 35.

(3) Relatdrio do Grupo Interministerial criado pela Portaria n® 609, de 17 de dezembro de 1998 -

Ministério da Agriculura e do Abastecimento e Ministério dos Transportes.

Revista de Politica Agricola - Ano VIII - N2 04 - Out - Nov - Dez 1999
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SECAO II

Artigos de Politica Agricola

A INDUSTRIA DE PROCESSAMENTO DA SOJA

Phil Warnken(1)

1. O Desenvolvimento da Industria

A partir de 1970, essa industria teve um rapido crescimento e uma rapida
modernizacao, acompanhados de significativas mudancas de estrutura e
localizacdo. Atualmente, grande parte do 6leo e do farelo de soja no Brasil séo
produzidos por fabricas que utilizam a melhor tecnologia e operam em nivel de
eficiéncia que se iguala ao das mais modernas fabricas do mundo industrial.

O volume da soja esmagada no Brasil cresceu de menos de mil toneladas em
1970 para cerca de 20 milhdes de toneladas em 1995 (Grafico 1). Durante esse
periodo, a taxa de crescimento do esmagamento da soja no Brasil superou a da
producdo; o volume processado cresceu acima de 2.000 por cento, enquanto a
producéo chegou a apenas 1.600 por cento. O periodo de expansdo mais rapida
foi entre 1970 e 1980, quando o volume de esmagamento aumentou de 932 mil
para 13 milhdes de toneladas (Grafico 1). O crescimento do esmagamento durante
esse periodo ultrapassou, em muito, a producao.

http://www.agricultura.gov.br/spa/rpa4tri99/4t99s2a3.htm (1 of 15) [14/10/2003 18:17:57]



SECAOII

Antes de 1970, a industria de processamento de oleaginosas consistia em um
grupo de pequenas fabricas, localizadas, sobretudo, em Sao Paulo e no Rio
Grande do Sul. Em S&o Paulo, as fabricas processavam sementes de algodao,
amendoim, mamona e outras oleaginosas, enquanto no Rio Grande do Sul a
matéria-prima bruta dominante era a soja.

A medida que a producio de soja se expandia em dire¢do ao Parana e a Sio
Paulo, na déecada de 60 e no inicio dos anos 70, o numero de fabricas de
esmagamento cresceu rapidamente. Ainda assim, no inicio da década de 70, a
maioria dessas fabricas eram de pequeno porte, com capacidade diaria de
esmagamento abaixo de 600 toneladas, sendo que praticamente todas elas

utilizavam prensa mecanica ou "batch expression technology."(2)

Com as varias fabricas novas que entraram em funcionamento na década de 70, a
industria processadora de soja iniciou sua principal transformacéo, que prossegue
até os dias de hoje; novas fabricas foram construidas e a localizacdo da nova
inddstria mudou, sendo que a maioria processava exclusivamente a soja em graos,
uma vez gque a extragao por solvente superou a extracdo mecanica e a "batch
expression".

2.Tendéncias da Capacidade de Processamento

N&o ha relatério com dados oficiais sobre a capacidade de processamento de
oleaginosas no Brasil. Embora o IBGE e a CONAB periodicamente divulguem
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dados sobre essa capacidade, as duas entidades utilizam metodologias de
avaliacdo diferentes, o que ndo permite que as estimativas sejam diretamente
comparaveis. A Associacio Brasileira das Industrias de Oleos Vegetais
(ABIOVE) compila os dados referentes a capacidade industrial, inclusive das
fabricas ociosas. As estimativas da ABIOVE tém por base o0 ano operacional da
industria, de 300 dias, uma vez que algumas empresas de grande porte operam
330 dias por ano. Outras estimativas comerciais freqiientemente incluem a
capacidade das fabricas ociosas, e até mesmo as que ainda estdo em construcao.
Devido a inconsisténcia dos dados, 0s numeros da capacidade brasileira em
relacdo as oleaginosas exigem uma avaliacdo cautelosa, quando usados em
analises comparativas.

Apesar da existéncia de dificuldades na determinacdo da capacidade brasileira de
processamento de soja, em algum momento especifico, ndo ha grande
questionamento sobre o fato de que, desde meados da década de 70, a expansao
dessa capacidade tenha crescido em ritmo acelerado. De fato, essa capacidade
cresceu muito mais rapidamente do que o volume de gréos processados.

Em 1977, a ABIOVE avaliou a capacidade industrial em 12,5 milhdes de
toneladas por ano, engquanto, nesse mesmo ano, apenas 8,7 milhdes de toneladas
de gréos foram processadas(3). Em 1982, 1985 e 1989, a capacidade total
estimada foi de, aproximadamente, o dobro do volume de gréos processados. Em
1995, fontes industriais avaliaram a capacidade das fabricas em operacdo em 32
milhGes de toneladas, e 0 esmagamento em 19 milhdes de toneladas. Apesar de
esses numeros poderem apresentar erro na avaliagao, é quase certo que 0 excesso
de capacidade da industria foi muito mais a regra do que a excecao, durante as
duas ultimas decadas.

Um dos indicadores do excesso de capacidade a longo prazo € o ciclo mensal de
esmagamento, no periodo entre 1977 e 1995 (Grafico 2). Durante esse periodo,
cerca de dois tercos do esmagamento total por ano, oriundos do suprimento
domeéstico e do "drawback", ocorreram entre os meses de abril e setembro, e
oitenta por cento do total anual foram processados entre abril e novembro. O
volume de esmagamento durante os meses de dezembro, janeiro e fevereiro ficou
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na média de um terco em relacdo a maio, que € 0 més do pico de processamento
para a indUstria(4).

Varios fatores contribuiram para a supercapacidade cronica da industria brasileira
de processamento de soja. As politicas publicas, que promoveram a
industrializacéo e as exportacoes com valor agregado, sdo muito importantes. O
Impacto dessas politicas foi o de estimular os investimentos em fabricas de
processamento. Além dos fatores politicos, as mudancas estruturais, técnicas e
econdmicas no complexo nacional da soja influenciaram muito no crescimento e
no desenvolvimento da industria.

Um fator de importancia, que contribuiu para o excesso da capacidade da
industria, foi a construcdo de muitas fabricas de larga escala. A partir de 1970
houve uma forte tendéncia para construcéo de fabricas maiores (Quadro1)®)- Em
1977, 22 por cento do total da capacidade instalada eram representados por
fabricas com capacidade diaria de 1.500 toneladas, ou mais. Cinco anos depois,
essas fabricas representavam 48 por cento e, em 1995, 53 por cento do total da
capacidade instalada e ativa. Das 100 fabricas de processamento ativas em 1995,
21 possuiam capacidade superior a 1.500 toneladas e dessas, nove tinham

capacidade diaria de 2 mil toneladas ou mais, e duas tinham 3 mil ou mais(©).
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Embora a média das fabricas que passaram a operar nos ultimos vinte anos fosse
de tamanho maior do que as construidas anteriormente, havia também outras
fabricas construidas com capacidade diaria inferior a 1.500 toneladas. Entre 1977
e 1995, a capacidade diaria agregada dessas fabricas menores cresceu cinco
vezes, de cerca de 10 mil para quase 50 mil toneladas. Entretanto, deve ser
ressaltado que a maior parte do aumento de capacidade total ocorreu nas
industrias cujo processamento variava entre 600 e 1.000 toneladas.

A tendéncia a construcéo de fabricas de porte maior decorre diretamente dos
ganhos em economia de escala. Com a tecnologia de extracao "hexane", 0s custos
médios da unidade de processamento cairam em 30 por cento ou mais, quando o
porte da fabrica passava de 500 para 1.500 toneladas por dia(). Enquanto todas as
novas fabricas construidas nas duas ultimas décadas utilizam a tecnologia do
solvente a partir do inicio dos anos 90, um quinto da capacidade nacional ainda
usava a tecnologia de prensa mecanica(®). Apesar de varias indUstrias de grande
porte terem entrado em operacao entre meados da decada de 70 e da de década de
90, muitas das menores continuaram funcionando. A partir de 1995, 80 por cento

do total desse total possuia capacidade diaria abaixo de 1.500 toneladas(®).

Sob a otica de economias de escala, a permanéncia das pequenas fabricas em
operacao parece um anacronismo. A maioria das fabricas menores se localizam
no Rio Grande do Sul e em Santa Catarina, sendo de propriedade de pequenas
empresas ou cooperativas, que as mantém funcionando (Quadro 1). Algumas
delas disp6em de localizacédo favoravel em relacdo a producdo da soja ou aos
mercados locais de farelo e 6leo. Com seus custos fixos ha muito tempo dados
como perdidos, a principal preocupacao operacional € com a cobertura dos custos
variaveis. Algumas dessas fabricas deverdo continuar operando no futuro, mas a
medida que seu capital fixo se desatualiza e os custos de manutencdo aumentam,
muitas deverdo parar. Ate la, elas continuarédo a contribuir para o excesso de
capacidade da industria.

TABELA 1
Capacidade Brasileira de Processamento da Soja por Tamanho da Industria,
Capacidade Total e Esmagamento Anual , Anos Selecionados

http://www.agricultura.gov.br/spa/rpa4tri99/4t99s2a3.htm (5 of 15) [14/10/2003 18:17:57]



SECAOII

CAPACIDADE NOMINAL INSTALADA (1,000t)* [ ESMAGAMENTO
ANOS Tamanho da Induastria (t/dia) Total** | ANUAL DA SOJA
<600 600 — 1499 > 1499 Anual (1.000.000 t)

1977 19.117 13.150 9.300 12.470 8.661
1982 21.589 25.150 43.250 26.997 12.728
1985 21.729 26.350 43.250 27.399 13.774
1989 20.386 38.020 42.020 30.129 16.189
1993 10.510 39.800 49.550 29.958 16.765
1995 7.510 41.520 56.950 31.794 19.700

Fonte: ABIOVE (1977-1993) e Representacoes Kaufmann Ltda.1995).
*Sao incluidas somente as inddstrias em operacdo. ** Assume-se 300 dias de operagédo no ano.

3. Mudancas na Localizacdo das Industrias

A significativa mudanca na localizacdo da producéo de soja contribuiu para o
excesso da capacidade de processamento da industria. A producéo de soja se
deslocou para a regido dos cerrados no Centro-Oeste, processo gue teve inicio em
torno de 1970, e a produtividade nessa nova area cresceu rapidamente nas duas
décadas seguintes. No comeco dessa mudanca, 0s graos eram transportados para
as fabricas no Parana e em S&o Paulo, para serem processados. A fim de reduzir
0S custos com o transporte da matéria-prima - e obter beneficios fiscais - novas
fabricas comecaram a ser construidas na propria regido produtora, do inicio até
meados da década de 70. Em 1992, 23 por cento da capacidade nacional de

processamento estava situada nas regides de fronteira (Quadro 2)(10), Além da
construcdo de novas fabricas, varias outras foram relocalizadas - removidas
fisicamente - para outros lugares, dentro da regido em que a producao estava se
expandindo.

TABELA 2

Industrias Brasileiras de Processamento de Soja por Regido, Estado,
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CAPACIDADE E (NUMERO) DAS
REGIAO/ ESTADO | INDUSTRIAS DE PROCESSAMENTO [TOTAL ANUAL
DA SOJA POR TAMANHO DA (1.000.000t)**
INDUSTRIA
<600t/dia | 600-1499t/dia | >1499t/dia

Regido Tradicional 6.560 (18) 27.020 (30)[ 40.650 (21) 22.269 (69)
Rio Grande do Sul 1.710 (8) 5.200 (6)] 18.450 (9) 7.608 (23)
Santa Catarina 2.300 (4) 2.720 (3) - 5.020 (7)
Parana 1.700 (4) 14.800 (16)] 17.300 (9) 10.140 (29)
Séo Paulo 850 (2) 4.300 (5) 4.900 (3) 3.015 (10)

Regiao de Fronteira 950 (2) 14.500 (16)] 16.300 (10) 9.525 (31)
Mato Grosso Sul 350 (1) 2.600 (3) 4.800 (3) 2.325 (7)
Mato Grosso - 3.400 (3) 5.000 (3) 2.520 (6)
Goias - 3.300 (5) 3.000 (2) 1.890 (8)
Minas Gerais - 2.300 (2) 1.800 (1) 1.230 (3)
Bahia - 900 (1) 1.700 (1) 780 (2)
Distrito Federal - 1.000 (2) - 300 (1)
Maranhao - 1.000 (1) - 300 (1)
Pernambuco 600 (1) - - 180 (1)

Brasil 7.510 (20) 41.520 (46)] 56.950 (31) 31.794 (100)|

Fonte: Representacdes Kaufmann Ltda.,1995
* Numero de industrias em parénteses
**Assume-se 300 dias de operacao por ano

Em 1995, a quarta parte de todas as industrias, representando um terco da
capacidade nacional de processamento, estavam localizadas fora das tradicionais
regides produtoras. Na nova regido produtora, a capacidade média das fabricas €
35 por cento maior do que a da regiao tradicional: 1.200 contra 900 toneladas por
dia. A recente construcao de fabricas de processamento em Goias, na Bahia e no
Maranhdo sdo decorréncia da expansao da producéo de soja na regido nordeste
dos cerrados. Essa area, recentemente aberta, tem um expressivo potencial de

expansao.

4.A Estrutura Industrial
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O aumento do porte das industrias de processamento de soja e a mudanca de
localizacdo estdo associados a crescente concentracao dentro da industria. Até o0s
anos 80, a industria compreendia varias operacoes relativamente pequenas, sendo
que ndo havia uma empresa Unica no dominio do setor. A partir dos anos 80, 0
nimero de empresas diminuiu, e a capacidade passou a ser mais concentrada. Em
1984, as quatro maiores empresas esmagaram cerca de 22 por cento do total
nacional.(11), Em 1995, foi avaliado que "os seis maiores empreendimentos s&o
responsaveis por cerca de 50 por cento da capacidade total, e os dez maiores
respondem por cerca de 80 por cento"(12). No caso do 6leo de soja refinado, seis

empresas respondem por, no minimo, metade da producéo nacional(13),

As fontes comerciais informavam que, em 1995, a propriedade das fabricas
estava em poder de umas 60 empresas diferentes, incluindo oito cooperativas.
Dois tercos das empresas operavam apenas uma fabrica e, em conjunto,
respondiam por um terco da capacidade total nacional. A maioria dessas empresas
funcionava no Rio Grande do Sul, em Santa Catarina, no Parand e em Sao Paulo.
As de propriedade das cooperativas concentravam-se no Parana. Com uma
capacidade média de 900 toneladas/dia, elas eram menores do que a média das

indUstrias(14),

Em 1995, quinze empresas operavam com mais de uma fabrica, mas apenas trés
operavam com mais de trés fabricas. Essas trés empresas (Ceval, Sadia e Cargill)
respondiam por cerca de 27 por cento da capacidade total nacional. A Ceval, com
11 fabricas em nove estados, tinha capacidade para processar 13 mil
toneladas/dia, ou seja, mais de 12 por cento da capacidade total nacional. A
Cargill era a segunda maior processadora, com cinco fabricas e capacidade para
8.150 toneladas/dia, seguida pela Sadia, com oito fabricas e 6.400 toneladas/dia
de capacidade. Entre as dez principais processadoras, apenas a COAMO € uma

cooperativa, localizada no Parana.(15)

Dentro da inddstria ha significativas diferencas no grau de integracéo vertical das
empresas. Dois tercos das fabricas operam refinarias de 6leo, mas a maioria
comercializa o 6leo de soja como uma commodity. Relativamente poucas
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empresas estdo envolvidas com a producao de farelo ou com a producéo de
carnes, mas apesar disso, elas sdo uma forca significativa nas industrias de aves e
suinos. Parece que ndo ha qualquer importante integracao “para tras" quanto a
producéo de soja. E comum que as empresas processadoras fornecam servicos e
financiamento aos produtores, mas ndo se tem noticia de algum caso de empresa
processadora que detenha grandes operacoes de producéo de soja.

Apesar de haver pequena integracdo "para tras" - se é que ela existe - hd uma
consideravel integracdo "para a frente" por parte de algumas das empresas de
maior porte. Por exemplo, a Cargill, a Ceval e a Sadia vendem 0leo de soja, com
sua marca de fabrica, no mercado a varejo. Além dessas trés empresas citadas, a
Perdigdo e outras operam fabrica de racdo, producédo de carnes e estruturas de

processamento(16), Essas empresas sdo as mais atuantes na avicultura, além de
serem importantes exportadoras de carne de frango. Ha também uma integracéo
"para a frente" na producdo de margarina e outros produtos alimenticios a base de
6leo de soja.

5. Politicas que Influenciam a Industria Processadora de Soja

Uma grande variedade de politicas publicas afetaram o crescimento e o
desenvolvimento da industria brasileira de processamento de soja. Varias dessas
politicas tiveram um forte efeito, que estimulou ou desencorajou 0s
investimentos, a producao e a comercializagédo. Por exemplo, a persistente
politica do governo de sobrevalorizar a moeda reduziu a producéo e a exportacao
de soja em grdos, de farelo e de 6leo, enquanto o financiamento publico
subsidiado propiciou incentivos a producéo e a comercializacdo. Apesar de
alguma repeticéo, o objetivo aqui é o de focalizar as politicas que tiveram os
primeiros reflexos sobre as decisdes de investir na industria de processamento.

5.1. Politicas Fiscais

Como se sabe o imposto brasileiro de valor agregado, ICMS, € administrado e
cobrado pelos estados, e seu montante € partilhado na proporcao de 75:25 entre os
governos estaduais e municipais. O valor do imposto varia substancialmente de

http://www.agricultura.gov.br/spa/rpa4tri99/4t99s2a3.htm (9 of 15) [14/10/2003 18:17:57]



SECAOII

um produto para outro mas, no caso do setor da soja, o valor médio se situa entre
0s mais baixos de todos os produtos comercializados. No comércio interestadual,
o valor oficial do imposto para a soja é de 12 por cento, e para o 6leo é de 7 por
cento. O farelo é considerado um produto intermediario, isento do imposto.

As taxas do ICMS interestadual variam de um estado para o outro. A soja em
gréos ndo € taxada, mas o 6leo e o farelo sdo taxados, na média, em cerca de 8,5 e
1,1 por cento, respectivamente. No periodo entre 1977 e 1982, quando o
crescimento da capacidade de industria foi mais rapido, o valor do ICMS sobre as
exportacOes de grdos in natura era de 13 por cento, e de farelo era de 5 por cento.
O dleo era isento(17). Até recentemente, os valores dos impostos sobre as
exportacoes de soja e seus derivados eram uniformes: graos in natura, 13 por
cento; farelo 11,1 por cento e 0leo de soja 8 por cento. O ICMS sobre as
exportacdes de soja e derivados foi totalmente eliminado em setembro de 1996,
mas as aliquotas internas do ICMS ndo foram mudadas.

O diferencial das aliquotas externas do ICMS junto com a isencdo do ICMS e de
outros impostos sobre o farelo e 0 0leo de soja, exportados pelo sistema de
"drawback™, ajudaram a garantir um grande suprimento de graos aos
processadores. O imposto mais elevado sobre os gréos resultou na reducao dos
custos para os processadores de matéria-prima, enquanto o sistema de
"drawback" permitiu que os processadores importassem graos e exportassem um
volume equivalente, de farelo e 0leo, livre de impostos. Os processadores se
beneficiaram do sistema de "drawback", por estarem em condiges de utilizar o
excesso da capacidade de processamento. Alem da isencdo de impostos, o sistema
de "drawback™ oferece aos processadores um tratamento favoravel de
financiamento e de imposto.

A imposicao de aliquotas diferenciadas para o ICMS e a isencdo do imposto
sobre as exportacdes de soja e seus derivados foram uma tentativa deliberada para
estimular a industria processadora e a exportacdo dos produtos processados. As
processadoras sao as principais exportadoras do complexo soja e, portanto, se
beneficiam diretamente dessas politicas. No inicio de 1996, a industria
processadora obteve, atraves de um "lobby", a reducéo para 5 por cento no valor
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do ICMS, no Rio Grande do Sul, sobre as exportactes de farelo e 6leo, além de
estimular mais a industria de processamento. O diferencial de aliquota foi
reduzido a zero, a partir da decisdo do governo brasileiro, tomada em setembro de
1996, de isentar do ICMS essas exportacoes.

Embora o ICMS seja um imposto estadual, existe uma lei federal que proibe 0s
estados de estabelecerem o seu valor. Em principio, os valores do ICMS sé
podem ser alterados com aprovacdo do CONFAZ, gue € uma comissdo composta
pelos Secretarios Estaduais de Fazenda e por um representante do Ministério da
Fazenda. Na pratica, os estados frequentemente manipulam esses valores com a
ampliacdo do prazo de pagamento, alterando a base de incidéncia, dando
abatimento etc.

Os estados da Regiao Centro-Oeste foram particularmente criativos na
manipulacéo dos valores do ICMS, visando a atrair novos investimentos para as
industrias de processamento de soja. Goias foi um dos primeiros estados a
implementar programas de incentivos: as empresas que investissem nas industrias
processadoras receberiam descontos de até 70 por cento do ICMS durante um
periodo de oito a dez anos. Esses recursos foram depositados em contas especiais
dos bancos estaduais e eram disponibilizados para a compra de bens de
capital(18). Em varios casos, a empresa respondia a esses e a outros incentivos
estaduais com o deslocamento fisico de fabricas inteiras, que saiam dos estados
do Sul e do Sudeste, onde os valores dos impostos eram "altos™, e vinham para 0s
estados do Centro-Oeste, que tinham valores "baixos".

Além dos ajustes no ICMS, a industria de processamento de soja, juntamente com
as demais industrias, conseguiram uma quase interminavel variedade de
incentivos fiscais. Uma analise do Banco Mundial calculou que, em 1988, 66
diferentes incentivos fiscais eram usados no Imposto de Renda de Pessoa
Juridica, e que outros 41 possibilitavam reducdes nos impostos indiretos das
empresas(19). Alguns dos mais importantes incentivos e isen¢des incluiam as
IsencOes diretas do imposto, as reducdes, as deducgdes, os créditos, 0s
deferimentos e o0s incentivos fiscais regionais e setoriais. Esses incentivos fiscais
estavam constantemente mudando, e os efeitos globais sobre as decisdes
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empresariais nao sao claros.
5.2. Crédito Industrial Subsidiado

Um crédito subsidiado de comercializacdo (EGF), avaliado em 6,5 bilhdes de
dolares, foi disponibilizado, no Brasil, para os produtores e para as empresas de
processamento, no periodo entre 1970 e 1990. As taxas de juros reais sobre esses
empréstimos eram negativas, e resultaram num subsidio avaliado em US$ 1,1
bilhdo. Mais de 90 por cento desse subsidio foi captado pelas empresas de
processamento, inclusive as cooperativas.

Os subsidios de crédito para comercializacdo foram os maiores, nos anos de pico
de expanséo das industrias de processamento e, de toda sorte, eram grandes
somas. Em 1975, o programa de crédito financiou cerca de um terco da soja em
graos comercializada e, em 1980, mais de dois quintos da producao
comercializada. Nos primeiros quatro anos da década de 80, quase a metade dessa
comercializacao obteve financiamento subsidiado, sendo o pico em 1982, quando
60 por cento do volume total comercializado recebeu crédito subsidiado. Depois
de 1984, esse volume caiu até chegar proximo de zero, na década de 90.

Uma grande parcela de crédito subsidiado foi também disponibilizada para as
indudstrias de processamento, para investimento em bens de capital. Durante a
década de 70, e inicio da de 80, 0 BNDES financiou projetos dando prazos de
caréncia entre 5 e 6 anos e financiou em torno de 60 a 70 por cento do total de

recursos necessarios'"(20),

De acordo com Burnquist e outros, "ao longo do periodo de 1977/82 duplicou-se
0 parque industrial esmagador brasileiro, sendo que esse praticamente foi todo
financiado pelo BNDES"(21), Além do crédito do BNDES, o Fundo
Constitucional para o Centro-Oeste (FCCQO), um programa especial do Governo
Federal, forneceu crédito para investimentos subsidiado para as empresas de
processamento situadas nos estados da regido. Ambos os programas foram
interrompidos em meados da década de 80.
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Embora o impacto dos programas do BNDES e do FCCO sobre a industria de
processamento de soja nao tenha sido avaliado, alguns analistas sustentam que o
total de créeditos e subsidios foi igual ou maior que o valor dos investimentos
feitos pelas empresas beneficiarias desses créditos. Se essa avaliacao estiver
correta, esses dois programas, com certeza, contribuiram substancialmente para o
excesso de capacidade da industria brasileira de processamento de soja.

6. Conclusao

A industria brasileira de processamento de soja caracterizou-se por uma excessiva
capacidade cronica. A primeira vista, isso poderia parecer uma decorréncia da
rapida modernizacdo e da mudanca de localizacdo, mas, sem davida, as politicas
do governo sao a base fundamental para o superalocacao de recursos. No esforcgo
de industrializar, os responsaveis pela politica distorceram os incentivos ao
investimento, enquanto 0s empresarios responderam racionalmente aos
incentivos. A situacéo atual da industria reflete as acbes publicas passadas.

A maior parte das distor¢des induzidas pela politica oficial (inclusive o ICMS
sobre as exportacdes) que afetou a industria de processamento no passado foi
eliminada. Sem contar com a permanente doacao da generosidade do governo, é
possivel que a restruturacdo da industria seja acelerada. As fabricas mais antigas,
menores e tecnicamente obsoletas vao interromper a producao, e a localizagéo
fisica da capacidade de processamento continuara mudando de lugar. A
eliminacéo dos diferentes valores do ICMS sobre a exportacdo da soja em graos,
do farelo e do 6leo de soja, na auséncia da acdo publica compensatoria, ira reduzir
a vantagem economica dos produtos processados da soja para exportacao. O
conjunto dos produtos destinados a exportacdo devera mudar para a soja em graos
com uma reducéo na exportacdo de farelo e 6leo de soja. Esse fato constitui novo
desafio para a industria e, provavelmente, ira apressar ainda mais a transformacéao
estrutural da inddstria, ja em curso.

Traduzido por Elizabete Alves
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SECAO II

Artigos de Politica Agricola

O Seguro Agricola nos EUA e na Argentina

Jerry R. Skees(l)

1. Introducao

O seguro agricola governamental € dispendioso, complexo e conduz a
ineficiéncias significativas. Nao existe no mundo experiéncia bem sucedida de
seguro rural, ao nivel de produtor, bancado pelo governo. O Brasil teve grandes
problemas com o seu programa de seguro agricola. O grande desafio em muitos
paises € como oferecer um seguro aos produtores rurais que seja a0 mesmo tempo
funcional e barato.

Uma grande parte desse desafio inclui a definicdo de como usar tanto o governo
como a iniciativa privada em qualquer tentativa de iniciar um programa de seguro
patrocinado pelo setor publico. Minha experiéncia com esse assunto e as
preocupacgOes com 0s programas de gerenciamento de risco nos EUA me
motivaram a estudar esse assunto durante varios anos.

Neste trabalho eu divido minha experiéncia e minhas preocupacodes e ofereco
algumas receitas para minimizar os problemas que geralmente surgem com 0s
programas de seguro agricola governamentais através do mundo. Espero que
algumas dessas idéeias sejam Uteis para o0 caso brasileiro.
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2. O Background e os Objetivos de Desempenho

Dado que sou um economista, 0 meu primeiro critério de avaliacdo sera a alocacéo
eficiente dos recursos da sociedade. O critério de desempenho néo € o critério
dominante para os formuladores de politica americanos, da mesma forma que
parece nao o ser para os brasileiros. Os grupos politicos de pressao parecem
dominar o processo de decisdo. A busca de eficiéncia raramente esta na agenda
desses grupos, cujos objetivos sdo geralmente que o Governo transfira 0 maximo
de recursos publicos para os constituintes importantes no processo de reeleicéo.

Mesmo entre liderancgas rurais esclarecidas nos EUA, a politica dos interesses
especiais sempre tem superado a logica econdmica. Muitas vezes eles tentam
manter uma minoria de produtores agricolas satisfeitos, as custas do sistema
econ6mico como um todo.

O sistema americano € muito complexo, e altamente subsidiado, qualidades que
estimulam a busca por mais remunera¢ao como parte da atividade dos grupos de
interesse.

Os Estados Unidos tém um programa de seguro rural que vem sendo aplicado ha
muitos anos e gque recentemente sofreu profundas modificacdes. Toda a politica
americana de gerenciamento de risco esta sendo formulada. Numerosas propostas
legislativas estdo sob consideracdo. Em quase todas elas os subsidios para os
produtores e para as empresas privadas de seguros serdo aumentados.

A histdria de como os EUA chegaram a esse ponto € complexa e foge do escopo
deste trabalho. Em resumo, o sistema tradicional de transferéncia de subsidios para
a agricultura americana sofreu muitas modificagoes, devido principalmente aos
acordos internacionais de comeércio. A lei agricola de 1996 removeu 0s
mecanismos de precos suporte.

O programa de seguro evoluiu de um sistema que garantia somente 0s riscos de
queda na produtividade para um sistema que garante a renda bruta (preco vezes
produtividade). Com isso, todo o conjunto de "lobbies™ que defendia os interesses
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tradicionais para manter os subsidios nos precos e na renda mudaram sua atencéo
para 0s programas de seguro.

Para ser claro, no orcamento do seguro rural para 1999, os agricultores devem
pagar apenas 27% do custo de todo o programa de gerenciamento de risco do
Governo e os contribuintes pagariam o restante, no total de US$ 2,4 bilh6es(2). E
muito provavel que o Congresso americano aumente esse valor em US$ 1 bilhdo
no ano 2000. Grande parte desses recursos serdo destinados a expansao dos
programas, sendo que a participacdo dos produtores no custo total devera ser
reduzida para 20%.

E duvidoso que paises como o Brasil tenham condicdes de bancar esses custos.
Portanto, é preciso muito cuidado nas tentativas de se desenhar programas de
seguro usando a experiéncia americana como modelo. Além disso, € importante
lembrar que o seguro agricola nos EUA tem sofrido muitos traumas desde que o
subsidio foi introduzido em 1981.

Com quase vinte anos de operacdo, combinando a participac¢ao privada com a
publica, muitos dos temas complexos e problematicos, envolvendo notadamente
subscricéo e defini¢do de taxas, tém sido discutidos. Entretanto, o desempenho
atuarial do seguro ndo tem sido 0 mesmo em todos os estados.

Alguns estados tém uma experiéncia saudavel em termos do seguro oferecido.
Outros tém uma experiéncia atuarial muito pobre, e uma oferta de seguros muito
questionavel. Uma licdo que pode ser tirada de imediato é que a aplicacdo de uma
estrutura de seguro nacionalmente, em um pais tdo grande e diversificado como 0s
EUA, é muito arriscada.

Ainda que as diferencas regionais sejam o forte complicador, a aplicacéo do
seguro ndo € simples em qualquer circunstancia. Um eficiente sistema bancario e
um conjunto de regras bem definidas sdo pré-requisitos basicos. O setor precisa ter
garantia da validade dos contratos.

Como muitos mecanismos contratuais, para serem efetivos, 0s contratos de seguro
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exigem que as organizacdes que emitem as apolices entendam tanto das atividades
seguradas quanto os compradores.

Esses principios sdo ainda mais fundamentais para os seguros multir-riscos de
produtividade realizados na fazenda. Os riscos de produtividade séo bastante
diferentes de outros riscos na medida em que um evento climatico desfavoravel
tende a afetar grande nimero de produtores ao mesmo tempo. Esse risco
correlacionado € que tem sido usado para justificar a participacdo do
Governo.Todavia, o desenvolvimento do mercado de capitais nos anos recentes
esta reduzindo a importéncia desse argumento.

A despeito dos desafios e dos problemas com experiéncias anteriores, um mercado
de co-participacao nos riscos é muito desejavel em uma economia orientada para o
mercado. Desastres naturais que causam perdas na producdo podem desagregar
seriamente a economia agricola.

Quando se considera arranjos de co-participa¢ao nos riscos mais orientados para o
mercado, inumeras questoes importantes podem ser levantadas. Quais 0s
principios basicos do seguro? Por que esses mercados de co-participacdo nos
riscos sdo desejaveis para a sociedade? O que acontece ao processo de
desenvolvimento agricola quando um seguro agricola efetivo é oferecido?

3. Os Principios Basicos do Seguro Agricola

Antes de embarcar na logica econbmica do seguro é importante rever alguns dos
principios basicos a serem seguidos na sua aplicacdo. A analise de Hazell do
seguro agricola, em nivel mundial, levou-o a adotar o seguinte conjunto de
recomendacoes:

a. As seguradoras devem ter suas proprias responsabilidades, que devem
ser separadas das do Ministério da Agricultura;

b. seguro deve cobrir somente 0s riscos segurados e nao os riscos de mau
gerenciamento;
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c. As deducdes e os pagamentos conjuntos devem ser usados de forma a
que os segurados participem das perdas;

d. Muito cuidado deve ser tomado na concessao de incentivos as
seguradoras no momento da defini¢cdo dos riscos;

e. A participacdo no seguro deve ser voluntaria;

f. A produtividade media ndo deve ser usada como base para a cobertura
individual,

g. Incentivos apropriados devem ser usados judiciosamente tendo em
vista 0s custos administrativos.

Redja assume uma visdo mais tradicional em relacdo as condi¢des em que um
risco pode ser segurado:

"E necessario haver um grande niimero de unidades expostas ao risco". O "pool”
deve envolver um grande nimero de unidades grosseiramente homogéneas e
independentes de forma a que a lei dos grandes nimeros possa fornecer uma
previsdo acurada da perda meédia futura. Se um sistema de classificacéo que resulte
em unidades expostas ao risco relativamente homogéneas nao puder ser
encontrado, surgira uma selecdo adversa em que somente as unidades com elevada
taxa de risco participardo do "pool".

"Perda acidental e ndo intencional™. As perdas devem ocorrer como resultado da
chance-um ato de Deus - ndo um ato de gerenciamento. Se, como resultado da
compra de uma apolice de seguro, alguma decisdo de gerenciamento que altere
significantemente a probabilidade de perdas ou de extensao das perdas for tomada,
existira o risco moral. Esse risco existe quando o segurado muda seu
comportamento em funcdo da compra da apolice de seguro. A mudanca
comportamental aumenta a probabilidade de que os segurados coletem
IndenizacOes do seguro, 0 que aumenta proibitivamente o custo do "premium®.

"As perdas devem ser previsiveis e mensuraveis”. As perdas devem ser previsiveis
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e mensuraveis dentro de um nivel aceitavel de confiabilidade. Isso significa que as
perdas precisam ser qualificadas em temos de causas, tempo, espaco e volume.

"Sem perdas catastroficas”. Se as perdas sdo correlacionadas positivamente atraveés
das unidades seguradas (isto €, quando o risco em questdo € sistémico), a lei dos
grandes nameros néo se aplica. A perda anual do "pool" de segurados sera
extremamente variavel. A perda, em um dado ano pode ser muito elevada, a ponto
de ameacar a sua solvéncia financeira. Duas técnicas para segurar perdas
correlacionadas sdo o resseguro e a ampliacdo geografica, de forma que a
exposicao a catastrofes seja menor em alguns mercados.

"As chances de perdas precisam ser calculaveis". Para se chegar ao valor de um
"premium", é necessario alguém ter a capacidade de estimar ambos, a freqiiéncia
média e a intensidade média da perda. Riscos catastréficos com grandes
consequéncias e baixa probabilidade apresentam sérios desafios na defini¢éo do
valor dos "premium".

"O "premium" deve ser economicamente viavel". Os premium" devem ser
compativeis com a capacidade de pagamento dos clientes. A chance de perdas
precisa estar dentro de um limite que néo resulte em "premium' extremamente
elevados. Em algum ponto de probabilidade muito elevada, a perda em si pode
tornar-se uma despesa padrdo da atividade, no lugar de um risco a ser transferido.
Da mesma forma que o risco de perda nao pode ser muito elevado, esse risco ndo
pode deixar de existir. Caso isso ocorra, ndo havera demanda.

Como sera mostrado adiante de forma mais completa, grande parte do risco de
produtividade ndo é independente. Assim, a rigor, o seguro agricola de
produtividade seria inviavel dentro da visdo tradicional de seguro. Os riscos de
desastres naturais nao sao independentes.

Como esses riscos sao correlacionados, a maioria das sociedades utiliza com muita
intensidade a assisténcia do Governo. Portanto, o seguro nesse ambiente de risco
exige consideracgdes cuidadosas.

Esse é o ponto central para entender minhas recomendacdes de como um pais deve
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proceder no momento em que o0 Governo esta considerando a adocdo de um
programa de seguro agricola de produtividade.

4. O Papel da Transferéncia de Risco no Desenvolvimento Agricola

Na medida em que o futuro ndo pode ser previsto com perfeicdo, 0 risco precisa
ser levado em conta no processo de decisao dos produtores rurais. Existem muitos
eventos importantes na atividade agricola que sd@o imprevisiveis no momento da
tomada de decisdo de plantio: tempo, precos, custos dos insumos, taxa de juros,
politicas governamentais e regulamentos.

Um comportamento indesejavel desses eventos pode arruinar completamente o
resultado econdmico das decisdes tomadas. O risco torna dificil a tomada de
decisOes de longo prazo. Como ele nao pode ser eliminado, a sua presenca pode
retardar o desenvolvimento, caso ndo haja um mecanismo efetivo de
gerenciamento de risco.

Os produtores rurais tém muitas formas de enfrentar o risco. Diversificacdo no
"mix" de producéo e o uso do trabalho familiar tanto na fazenda como fora sao os
mais comuns e 0s mais usados.

A diversificagdo nao vem sem um custo. As vantagens da especializacio sao
muito bem documentadas na ciéncia economica (Debreu). Quando os agricultores
optam pela diversificacao eles desistem de uma expectativa de renda mais elevada
(com a especializacdo) para reduzir a variancia da renda. Com efeito, isso pode ser
considerado como um "premium" de seguro.

Outra forma de reduzir o risco € o uso de reserva de crédito. Se a firma decide
limitar o uso de crédito a um nivel abaixo do 6timo, a oportunidade de tomar
fundos emprestados permanece aberta no caso de desastres maiores. Todavia,
existe um custo de oportunidade associado a manutencédo desse crédito de reserva.

Quando os produtores ndo tém meios de gerenciar 0s riscos de desastres naturais,
eles serdo internalizados em algum lugar no sistema. Em muitos casos, ajustes
precisam ser feitos no sistema bancario. No caso dos banqueiros reconhecerem
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que a inadimpléncia esta ligada aos desastres naturais, eles podem ou racionar o
crédito ou criar um "premium” no crédito para cobrir esses riscos (isto €,
aumentando a taxa de juros).

O risco na agricultura é na verdade um grande impedimento ao desenvolvimento
pleno do mercado financeiro em muitas nacoes em desenvolvimento. Com crédito
acessivel, os produtores podem adotar novas tecnologias e assumir mais risco
associado a adocéo de sistemas de producdo melhorados. Se os produtores tém
acesso ao crédito, eles podem gerenciar melhor o risco agricola; se 0s banqueiros
ndo tiverem que se preocupar com a inadimpléncia oriunda do risco agricola,
havera mais acesso ao crédito.

Quando ndo ha mecanismos de transferéncia de risco dos grandes desastres
naturais, 0s economistas consideram os mercados financeiros estdo incompletos.
Em resumo, existem alguns servicos adicionais desejaveis, que ndo estdo sendo
oferecidos no mercado. Mercados efetivos de transferéncia de risco de desastres
naturais sao deficientes no mundo inteiro. Se esses mercados existissem, ocorreria
0 seguinte: a)mais acesso a crédito a taxas compativeis;b)adoc¢ao mais rapida de
novas tecnologias; c)mais especializacdo na producéo e d)um setor agricola mais
flexivel e adaptavel.

A maioria dos economistas concordam que 0 uso do seguro permite as pessoas que
tomam decisdes, se engajem em novas atividades produtivas que beneficiam toda
a economia (Arrow 1964, 1996). Entretanto, precisa-se tomar muito cuidado.

Os agricultores devem pagar alguma coisa proxima do valor atuarial de
"premium" para cobrir a protecdo do risco e o contrato deve ser estruturado de
forma a ndo permitir abusos. Essas condic¢des sao fundamentais para a manutencao
de um programa de transferéncia de risco que garanta ganhos de bem- estar para a
sociedade. Se a protecéo aos agricultores for concedida via varios subsidios, varias
ineficiéncias significativas vao surgir.

Se 0s contratos sdo sujeitos a abuso, as perdas advindas precisarao ser
computadas, no futuro, nos calculo dos "premium™ e logo ndo havera interesses da
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Iniciativa privada tanto na compra como na venda das apolices. Mesmo com
subsidios, os produtores honestos e com menor risco podem ver 0 seguro como
muito custoso, em funcdo do impacto de eventuais abusos na taxa de seguro.

No seguro tradicional, o "pool" de perdas advindas de eventos independentes gera
uma média de perda para o0 conjunto com uma variancia menor do que a media de
perda das variancias individuais. Esse resultado deriva da propriedade da
estatistica classica - a lei dos grandes nimeros - mencionada antes. Assim, a
sociedade se beneficia do "pool" de eventos independentes porgue o risco
enfrentado pelo "pool” é menor de que a soma dos riscos individuais (Priest). Em
suma, 0 mercado de seguros reduz ambos: o risco que a sociedade enfrentae o
custo agregado do seguro.

5. O Programa de Seguro Agricola Multirrisco dos EUA

Varios paises no mundo oferecem o seguro agricola multirrisco baseado na
produtividade individual do agricultor. Poucos o fazem sem a participacao do setor
publico.

Nos EUA, o seguro agricola multirrisco foi desenhado para cobrir um amplo
espectro de eventos da natureza, incluindo geadas, secas, excesso de umidade,
doencas, insetos e ventos. A intencdo é segurar apenas 0s atos da natureza e nao
mau gerenciamento. Os compradores das apolices precisam seguir as regras de
gerenciamento geralmente aceitas. Embora essas regras tenham sido criadas para
reduzir o risco moral, € muito dificil a sua aplicacao.

Como foi visto anteriormente, o risco moral € a mudanca no comportamento do
segurado depois da compra da apoélice; a mudanca comportamental aumenta seu
risco acima do definido no célculo atuarial previsto no contrato. No seguro
americano, as indenizacgdes no programa de seguro sdo pagas quando a
produtividade é menor de que a produtividade "alvo™ por acre, com ajustamentos
especiais para a queda na qualidade, para demora no plantio e em alguns casos
para cobrir custos de replantio.

Para ndo prejudicar o processo de selecédo, os contratos para as safras anuais, como
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milho, precisam ser comprados, no mais tardar, ate seis semanas antes do plantio.
Os contratos para safras perenes, como a macga, precisam ser comprados no outono
do ano anterior ao ano da colheita. Essa datas sao fixadas para reduzir a
possibilidade de que os produtores comprem o0 seguro somente quando a
probabilidade, ou potencial de perdas, seja maior que o normal. Essa selecio
baseada nas condic¢des de desenvolvimento das plantas no ano corrente €
conhecida como "selecao intertemporal”.

O direito a indenizacéo ocorre se a produtividade alcancada for inferior a
produtividade "alvo", também conhecida como "produtividade garantida”. As
indenizacdes (em "bushels™, toneladas, fardos etc.) para um produto em uma
unidade segurada sdo calculadas da seguinte forma:

 Indenizacdo = produtividade garantida - produtividade observada

Se a produtividade garantida for menor que a produtividade observada, a
indenizacédo é igual a zero.

A produtividade garantida é baseada na cobertura (em termos percentuais)
escolhida e na produtividade segurada. Especificamente:

- Produtividade Garantida = Cobertura x Produtividade Segurada

A produtividade segurada é uma estimativa da produtividade média de longo
prazo, baseada producdo histérica observada (PHO) para a unidade segurada. A
cobertura, como o termo é usado no seguro agricola, € 100 por cento menos a
percentagem deduzivel. A cobertura varia de 50 a 75 por cento da produtividade
esperada, com incrementos de 5 por cento. O "Crop Insurance Reform Act" de
1994 autorizou a Federal "Crop Insurance Corporation” (FCIC) a oferecer, em
certas circunstancias, cobertura de até 85 por cento.

O produtor seleciona um preco de indenizacdo que seja menor ou igual a
estimativa da FCIC (feita antes do plantio e do fechamento das vendas) do preco
de mercado na colheita. O preco da indenizacao é convertido em délares como se
segue:
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 Indenizacao = Produtividade Garantida _ Produtividade Observada, a
menos que

« Produtividade Observada > Produtividade Garantida
 Indenizacao = Perda Pagavel * Preco de Indenizacao

A protecéo ou passivo seguravel (a quantidade por acre que o contrato de seguro
paga quando ocorre perda total) é:

-  Protecédo = Produtividade Segurada *Cobertura * Preco de Indenizacao
O "premium" bruto do seguro é calculado como segue:
«  Premium Bruto do Seguro = Preco Bruto do Premium * Protecao

O valor bruto do "premium" aumenta a uma taxa crescente quando a cobertura
cresce. O "premium" ao produtor € calculado como segue:

«  "Premium" ao Produtor = "Premium" Bruto do Seguro-Subsidio

Um exemplo pode ilustrar como essas equacdes sdo usadas no programa de seguro
americano. Considere-se um produtor com 100 "bushels” de produtividade média
historica (PMH) nos ultimos dez anos. Se ele seleciona uma cobertura de 75 por
cento, havera um pagamento de seguro toda vez que a produtividade obtida cair
para 75 "bushels" (100*.75). Se a produtividade observada for 50 "bushels", as
indenizac0es serdo feitas em cima de 25 "bushels" (produtividade garantida -
produtividade observada). Os 25 "bushels" serdo multiplicados pelo preco de
indenizacdo que foi estabelecido no comecgo do ano. Por exemplo, se o valor for
US$ 2,00, o pagamento na perda de 25 "bushels"” sera US$ 50,00 por acre. Se a
produtividade observada for zero, a protecao total, ou seja, 0 passivo a ser pago
por acre, serd US$ 150,00 ou seja 75 bushelsXUS$2,00. E bom lembrar que o
nivel de protecédo é usado para calcular o "premium" bruto do seguro. Assim, 0
preco bruto do "premium™ é US$10/US$100 da protecéo total ou um preco de
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10%. No exemplo, o preco bruto do "premium™ seria US$ 15,00 (US$150X.10).
Qualquer subsidio seria subtraido do preco bruto do "premium". Por exemplo, se 0
subsidio for 30%, o produtor teria que pagar US$ 10,50 por acre (US$15 -
US$15,00 X .30).

Como pode ser observado, o volume de informacdes necessarias para monitorar e
oferecer um programa efetivo de seguro multirrisco € imenso. A companhia de
seguros precisa conhecer as seguintes informacdes para cada produtor,
considerado individualmente:

« A produtividade segurada. Estimar a produtividade esperada de uma
unidade é uma tarefa assombrosa. Para a aplicacdo do seguro multirrisco a
estimativa da produtividade esperada € o principal mecanismo (sendo o
unico) para a classificacdo do risco. Usando média simples de 4-10 anos de
registros, pode fornecer uma estimativa grosseira, mas, dado que o
agricultor fornece as informacdes, surgem varias oportunidades de
"maquiar™ o nimero. Os erros podem ser cometidos em ambas as direcdes,
desde que a seqliéncia de eventos sobre o tempo no passado recente tera
grande influéncia na produtividade do periodo 4-10 anos. Esses erros
podem levar a uma tipo de selecdo onde os produtores que acreditam estar
com uma boa oferta irdo participar. Os que acreditam que a sua
produtividade segurada € muito baixa néo irdo.

- A produtividade observada/ajustamentos de perdas. Estimativas da
produtividade observada para determinar as perdas é também muito
complicado e pode ser muito caro. A maioria dos produtores ndo gosta que
alguém de fora determine a produtividade observada. Estimar as perdas,
igualmente, ndo é uma ciéncia precisa. Como a propria palavra implica,
havera sempre erros de estimativa. Investimentos adicionais sdo
necessarios para minimizar os erros. Quando ha perdas generalizadas, uma
grande forca tarefa constituida de especialistas pode ser necessaria. Muitos
sistemas confiam nos dados oferecidos pelos agricultores e fortalece a
credibilidade dessas informacgbes com visitas locais e com penalidades,
caso haja informac0des falsas. Esses sistemas podem resultar em reclamos
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sem garantia.

« O preco bruto do "premium”. O céalculo do preco do "premium pode
ser 0 aspecto mais complicado do seguro. Enquanto a maioria dos tipos de
seguro pode usar a experiéncia para estabelecer o "rating", o seguro de
produtividade requer um sistema de subscri¢cdo mais complexo. O ideal
seria conhecer a distribuicéao da produtividade de cada fazenda
individualmente. Se alguém tem problemas para estimar a produtividade
esperada, € muito mais problematico estimar os momentos da distribuicéo
(variancia, "skewness™). Alem disso, conhecer a distribuicdo de uma grupo
de produtores bem classificados pode néo ser o bastante. Perdas extras
(além daquelas representadas na distribuicdo) podem ocorrer devido ao
risco moral. Pode também haver problemas na classificacdo que pode levar
a selecdo errada.

6. Alguns Conceitos Para o Seguro Rural Apoiado pelo Governo

A operacdo de um seguro agricola exige disciplina e a aplicacdo dos principios
basicos de seguro. Barnett e Coble fornece um excelente documento para
entender esses principios. Quando o seguro é disponivel universalmente, como o
seguro de produtividade e de renda patrocinados pelo Governo, € dificil praticar
disciplina. A presséo politica prevalece.

Nos EUA tornou-se dificil saber se o programa de seguros é desenhado para
ajudar os agricultores a gerenciar o risco ou se eles se transformaram no assim
chamado "mecanismo de mercado™ para fornecer mais subsidios. Qualquer
programa de seguro apoiado pelo governo deve ser considerado dentro da
perspectiva mais ampla de economia politica do pais. Esse fato certamente
complica qualquer discussdo sobre o seguro fornecido com apoio do Governo.
Grupos de pressdo, que anteriormente tinham acesso aos subsidios via precos ou
via programas de suporte de renda, focalizaram suas atencdes no sentido de obter
maiores retornos atraves dos programas de gerenciamento de risco e dos
programas de seguro. Os principios do seguro tornaram-se menos importantes que
0s objetivos de desenhar um programa com o maximo de beneficios para o maior
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numero de compradores de apolices.

Mesmo na auséncia de consideractes de economia politica, o seguro multirrisco
de produtividade € mais complexo do que a maioria dos tipos de seguro. Uma
exigéncia para que 0s contratos sejam efetivos é que ambos os lados tenham
informac0es similares. Entretanto, assimetria nas informacoes prevalece nos
programas de seguro agricola ao nivel da fazenda. As dificuldades no processo de
selecao e o risco moral sdo problemas comuns que levam a informacoes
desbalanceadas. Varios artigos discutem esses problemas (Skees e Reed,;
Goodwin e Smith; Shavel; Knigth e Coble) e varios trabalhos analisaram o
processo de selecao e o risco moral no seguro americano (Miranda; Skees, Black
e Barnett; Glauber, Harwood and Skees; Mahul).

O seguro da produtividade por unidade de area cobre as deficiéncias em uma area
definida. A produtividade de cada propriedade, individualmente, ndo € usada.
Assim, os produtores tém incentivos para produzir, mesmo que a produtividade
seja pequena. N&o ha incentivos para "lose" a safra. E necessario monitoramento
constante e 0s custos de transacdo sdo muito baixos. O problema 6bvio é que um
individuo pode ter uma perda e ndo ser indenizado se a produtividade garantida da
area ndo gerar um pagamento. Dessa forma, desde que deducdes menores sdo
possiveis, alguns produtores individualmente podem obter melhor protecao do
risco dentro do sistema da produtividade por area do que dentro do sistema de
produtividade por propriedade individual, onde as deducbes sdo maiores
(Miranda).

Como o controle e 0 monitoramento dos clientes tém o custo muito elevado, 0s
programas de seguro multirrisco tém sido subsidiados. Hazel documenta muito
bem a intensidade desses custos em varios paises.

Para controlar os problemas na selecao e o risco moral, os contratos de seguro
geralmente usam ou deduc0es elevadas ou co-pagamentos. Deducdes elevadas
significam que o valor segurado € menor que o valor esperado. Por exemplo, se
uma deducdo de 25% for usada para segurar uma média de produtividade, entéo a
produtividade deve cair mais de 25% para que ocorram 0S pagamentos. As
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deducdes protegem, assim, o programa de ma classificacéo e de problemas na
selecdo. Os co-pagamentos significam que o segurado participa das perdas e
protegem o programa do risco moral. As indenizacoes sdo apenas uma fracao do
valor econdémico da perda.

Quando o Governo esta administrando o programa, as pressoes politicas
obviamente podem comprometer cedo ou tarde a sua viabilidade, de vez que essas
pressdes geralmente atingem 0s aspectos mais sensiveis do seguro, isto &, 0
controle dos abusos e do mau gerenciamento oriundo do risco moral. Ambos, 0s
EUA e o0 Canada, tém também uma tendéncia de reduzir 0s seus respectivos
programas, através da fixacdo "ad hoc" de pagamentos de desastre sem 6nus para

0s produtores.(Skees 19992),

Além dos problemas da selecdo e do risco moral, a outra razdo, mencionada antes,
para que os mercados privados ndo oferecam o seguro multirrisco, € a correlacéo
dos eventos, ou seja, um grande numero de agricultores tendo perdas ao mesmo
tempo(Jaffee e Russel; Miranda and Galuber; Skees e Barnett).Como as
empresas de seguro oferecem e compartilham o risco do seguro de produtividade e
de renda subsidiado nos EUA, existe um acordo especial de resseguro entre elas e
o Governo. E importante notar que esse acordo sé existe para o seguro patrocinado
pelo setor publico oferecido a todos o0s produtores, sem excecao.

Ainda que o Governo tenha tentado punir 0s abusos mais sérios, as pressoes
politicas tém prevalecido e revertido as puni¢des. Assim, o acordo especial de
reparticao do risco permite que as companhias escolham os riscos que elas
desejam cobrir e 0s que elas desejam repassar para 0 Governo. Além disso, como
0S riscos que estdo segurados sao riscos correlacionados ou sistémicos, existem
alguns arranjos especiais dentro do acordo que limitam a perda das seguradoras.
Um item crucial, por exemplo, determina que o Governo pague todos 0s prejuizos
além de certo ponto. Atualmente, o Governo assume todas as perdas quando a taxa
de indenizacédo nos "premium" ultrapassa 500%.

Claramente, os riscos de precos ndo sao independentes. O mercado futuro € usado
para fazer "hedge" de precos em todos os produtos agricolas importantes nos
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EUA. Os contratos de seguro funcionam melhor quando os riscos séo
independentes. O mercado futuro funciona melhor quando os riscos sao
correlacionados (Miranda e Glauber; Skees e Barnett). Se alguns paises pensam
em segurar a renda, eles precisam entender que os riscos de precos sao altamente
correlacionados e o seguro de renda patrocinado pelo Governo pode prejudicar o
desenvolvimento de mercados futuros privados. Igualmente, muitos dos programas
de suporte de precos e de renda usados em paises em desenvolvimento podem
retardar o desenvolvimento desses mercados.

7. O Desempenho do Seguro Agricola Multirrisco

O seguro agricola multirrisco tem enfrentado muitos problemas ao redor do
mundo. Os governos subsidiam pesadamente esses programas. Se alguém
estivesse medindo a performance de uma empresa privada, o pagamento médio
(indenizacdes mais custo administrativo) seria bem abaixo do "premium™ médio
arrecadado. Hazel coloca isso em uma relacdo que € menor que um, para que a
companhia de seguros seja auto-sustentavel:

« (A+D)/P <1 onde A = custo administrativo
| = Indenizac0es
P = "premium" médio pago

Hazel relata a experiéncia com o seguro agricola em cinco paises. A relacao
excede dois em todos 0s casos. Como pode ser visto no quadro 1, dois extremos
podem ser notados: a) no Brasil a relacdo de perda (indeniza¢des/"premium") foi
muito elevada, enquanto o custo administrativo foi relativamente baixo; b)no
Japdo,-1985/1989- a relacao de perda foi pouco abaixo de 1 (.99), enquanto o
custo administrativo excederam os "premium” em 3.57! Em resumo, é necessario
um alto nivel de investimento para obter a informacédo necessaria para manter a
relacdo de perda abaixo de 1.

Quadro 1
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Desempenho do Seguro Agricola em Cinco Paises

Pais Periodo I/P A/P (A+1)/P

Brasil 75-81 4,29 0,28 4,57

Costa Rica 70-89 2,26 0,54 2,80
Japéo AT-T7 1,48 1,17 2,60

Japéo 85-89 0,99 3,57 4,56
México 80-89 3,18 0,47 3,65

USA 80-89 1,87 0,55 2,42

USA! 1999 2,71 0,96 3,68

Fonte: Hazell

1992
1Estimativa do Autor

Numerosos estudos documentam o desempenho do programa americano (Skees
1999 a; Glauber, Harwood and Skees; Goodwin e Smith; Knight e Coble;
varios trabalhos do GAQ). Até recentemente o programa dos EUA teve problemas
atuariais importantes. Por exemplo, de 1984 a 1993, a taxa de indenizac¢des
dividida pelo "premium™ sem subsidos foi 1,4. Para ser atuarialmente correto a
relacdo deve ser 1,0. Assim, a media dos precos dos "premium" usada de 1984 a
1993 foi, no minimo, 40% abaixo do ideal. Naturalmente, isso ocorreu devido a
problemas na subscricdo e ndo no preco dos "premium". Os problemas de
subscricdo ocorrem quando ocorrem a ma selecéo e o risco moral. Em 1984 o
Congresso abandonou o principio do "atuarialmente correto"” e adotou um novo
padrdo. O objetivo era uma relacédo de perda de 1,075.
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Um estudo do USDA né&o publicado sugere que a taxa de perda esperada é
atualmente em torno de 1,08. Naturalmente, a média nacional mascara 0s
problemas que existem em algumas regides. O desempenho do programa é ainda
muito pobre no sul e no sudoeste, particularmente no Texas. A confusédo que surge
quando se examina os dados agregados € "pervasive". Problemas significantes e
inigliidades permanecem, na medida em que alguns individuos continuam a abusar
do programa.

Para ser justo, a experiéncia nacional recente tem sido muito boa. Nos ultimos
quatro anos, a relacéo de perdas excedeu 1,0 em apenas um ano. Todavia, 0
tempo, nos ultimos 5 anos, tem sido bom, comparado com o da década passada.
Além disso, 0 novo seguro de renda ainda néo foi testado, porque os EUA ainda
ndo experimentaram uma grande virada nos precos usados para calcular o seguro.

Os subsidios concedidos no programa de seguro americano estao estruturados da
seguinte maneira:

a) 0s subsidios no "premium": 42% do "premium" bruto.

b) os subsidios administrativos: 24,5% do “premium™ bruto do seguro
dados as companhias de seguro que vendem 0s Servigos.

C) os subsidios de reparticdo do risco entre as companhias privadas e o
Governo: meédia de 10 a 15% do "premium™ bruto do seguro.

d) subsidios embutidos (ndo intencionais); como o seguro tem problemas
atuariais, o objetivo do Governo é uma relacao de perda de 1,075.

Em 1999, os agricultores americanos pagaram perto de US$ 915 milhes em
"premium", e a expectativa de pagamentos de indenizagdes (assumindo uma
relagdo de perda de 1,075) foi de quase US$ 2,5 bilhGes. Todos 0s custos
administrativos (despesas de reembolsos, retornos no compartilhamento do risco e
custos do USDA) foram mais ou menos iguais ao valor pago pelos agricultores,
cerca de US$ 882 milhdes. Assim, mesmo por planejamento, 0 programa
americano tem uma relacdo de Hazel de, aproximadamente, 3,68. Voltando ao
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quadro 1, ndo existe nenhum seguro em que 0s subsidios ndo excedam o valor
coletado dos "premium" em, no minimo, duas vezes mais. Trata-se de um
programa muito caro de transferéncia de renda. Mesmo sob pressupostos muito
generosos de compartilhamento de risco, € pouco provavel que o bem-estar geral
da sociedade tenha melhorado para compensar esse nivel de subsidio.

Além dos elevados subsidios concedidos no seguro agricola, o Governo dos EUA
continua fornecendo os pagamentos de desastre "ad hoc", quando o nivel de
perdas € de grandes proporcdes. No ano-safra de 1998 foram desembolsados US$
2,25 bilhdes e, em 1999,US$ 1,2 bilhao.

Os Estados Unidos tém uma longa histéria na concessao, tanto do subsidio como
dos pagamentos de desastre. Juntos, esses programas custaram em média aos
contribuintes US$ 2 bilh6es ao ano, nos Gltimos dez anos. Para os formuladores de
politica, o subsidio no seguro nédo é suficiente para aumentar a participacao a
niveis adequados quando ocorrem desastres naturais.

As tentativas para aumentar a participacao tém criado varios problemas em termos
de oferecer um programa realmente viavel. O circulo vicioso tem sido uma parte
importante da politica agricola americana desde o inicio dos anos oitenta.

A complexidade do programa de seguro aumenta a dificuldade de se considerar
uma reforma. Esse programa representa um problema classico de economia
politica. Junto com 0s arranjos de resseguros, suas regras tornaram-se tao
complexas que poucas pessoas realmente entendem as operacdes. Adicionalmente,
0 namero de agentes com interesses na manutenc¢do do programa continua a
crescer. Além dos produtores e das companhias de seguro, todo o resto do
agronegocio agora tem interesse.

O objetivo maior por tréas da utilizacdo do setor privado na execucdo do programa
federal foi o de promover inovacéo. Entretanto, quando as companhias de seguro
ndo assumem a responsabilidade total pelo risco, surge o problema. Por sinal,
essas companhias podem ser bastante imaginosas no momento de desenhar um
produto para aumentar suas vendas, desde que elas ndo tenham que responder pelo
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risco adicional criado.

Existem algumas lembrancas dolorosas desse fato nos EUA, pois 0 novo seguro de
renda foi desenhado em grande parte pelas seguradoras. Por exemplo, graves erros
foram cometidos nos contratos de seguro do trigo duro. O preco esperado definido
nos contratos superou muito o preco esperado do mercado. Os agricultores
evidentemente compraram esses contratos de forma muito agressiva e muitos
chegaram a mudar suas intencdes de plantio em funcéao nas condic¢des altamente
favoraveis do seguro. O USDA tentou retirar os contratos do mercado e o assunto
esta sendo discutido nos tribunais. A decisao inicial foi contra o USDA, o que
significa que o contrato inicial devera ser honrado. Preocupacges similares tém
sido levantadas com relacdo ao seguro de renda para o algodao e para 0 arroz no
sul do pais.

Como as companhias colocaram o Governo no processo de compartilhamento do
risco, existe a necessidade de supervisao e controle por parte dos 6rgaos publicos,
0 que retarda a introducao de inovacodes e reduz a criatividade. Além disso, como o
programa envolve a concessdo de subsidios publicos, ha a necessidade de que 0s
novos produtos desenvolvidos pelas seguradoras sejam universalmente oferecidos.
Isso certamente da incentivos errados a criatividade. Assim, embora a intencao de
entregar a execucao do seguro a iniciativa privada seja valida, como as
seguradoras certamente executariam um trabalho muito melhor prestando o
servico aos clientes (do que ao governo), o sistema americano é falho. A busca de
um mecanismo melhor gue retna o setor publico e as empresas privadas continua.

8. Como o Seguro de Renda Influencia as Decisoes de Producao.

A estrutura de subsidios do programa americano tem muitas disparidades e cria
Incentivos para assumir mais risco e para plantar mais.Os produtores que tém
maiores riscos podem obter maiores transferéncias de renda. Dentro do mesmo
prisma, regides com maiores riscos recebem a maioria das transferéncias de renda.

Os "premium" subsidiados sédo fixados como uma percentagem dos "premium"”
nado subsidiados.Assim, produtores ou regiées com maiores riscos relativos
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deveriam pagar "premium” nao subsidiados mais elevados. Para uma lato nivel de
cobertura nos EUA o subsidio ao "premium" passa de 50%.

Considere-se, por exemplo, dois produtores que sejam vizinhos. Um deles é de
risco elevado e tem o "premium"” fixado em US$ 20,00 por acre. O outro é de
baixo risco e tem o "premium” fixado em US$ 10,00. O subsidio €, entdo, de US$
para o produtor de alto risco e de US$ 5,00 para o produtor de baixo risco. Mesmo
mais problematica, a produtividade da fazenda verificada (isto é, a produtividade
historica observada - PHO) fica com o produtor e ndo o pedaco de terra usado para
o0 cultivo. Dessa forma, € possivel que se transfira o seguro de um pedaco de terra
melhor da propriedade para um pedaco de terra mais pobre. Como sera discutido
adiante, a dindmica desse processo induz o produtor a usar mais as terras
marginais.

Ateé agora, o leitor deve entender o seguinte:

a) oferecer o seguro agricola é muito complexo em qualquer circunstancia
e, colocando o Governo no programa, aumenta a complexidade.

b) o programa de seguro de renda tornou-se 0 novo mecanismo de
transferéncia de subsidios nos EUA, mesmo que ainda ndo tenha resolvido
0 problema de quedas prolongadas nos precos.

c) o0 modelo americano de usar a iniciativa privada na execucéo do
programa subsidiado tem limitacdes.

d) mesmo com pesados subsidios, a participacdo dos produtores ainda nao
e suficiente para evitar os pagamentos de desastre "ad hoc".

e) a despeito de melhorias no desempenho atuarial no agregado,
problemas atuariais ainda séo um flagelo em varias regides.

f) os produtores ou regidbes com maiores riscos recebem a maior parte
dos subsidios.
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A despeito desses problemas, existem argumentos econémicos muito bons para
justificar a ajuda do governo na formacdo dos mercados de compartilhamento de
risco. A questao relevante é quanto a intensidade e a forma de estruturacéo da
assisténcia governamental.

O nivel corrente de subsidios e sua estrutura limita os ganhos na eficiéncia
econdmica gque podem ser auferidos com o envolvimento do Governo. Quando 0s
agricultores precisam pagar pela protecdo ao risco, no minimo eles esperam, no
longo prazo, que o risco seja internalizado no processo de decisdo. Quando pagam
menos do que recebem em indenizacdes devido aos pesados subsidios, a sociedade
esta pagando para que eles assumam maiores riscos.

Os recursos usados para que o0s produtores assumam maiores riscos, na realidade,
custam a economia muito mais de que a simples transferéncia financeira de renda
embutida no subsidio. O custo adicional é representado pelas ineficiéncias criadas.

O subsidio no seguro cria incentivos para os agricultores reestruturarem suas
operacdes para gerar grosseiramente o mesmo nivel de risco que existia antes do
subsidio, sendo que isso é verdadeiro quando o produtor realmente reconhece o
valor do subsidio. A reacdo mais comum talvez seja a de tomar mais recursos
emprestados e ampliar a producéo na area (ou em prioridades) de maior risco.

O subsidio ao risco ndo faz a sociedade nem mais eficiente nem mais justa. Os
agricultores ficam na mesma situacao de risco existente antes e o subsidio, sendo
incorporado ao valor dos ativos, cria novas barreiras a entrada de novos
produtores.

Um grande nimero de economistas esta levantando questfes sobre o seguro
agricola (de produtividade e de renda) e verificando até que ponto 0s programas
influenciam as decisdes de producao (Turvey; Spriggs e Nelson; Chen e Meike;
Skees; Goodwin e Smith; Keeton,Skees e Long; Young et ali). Mesmo na
auséncia de subsidios, a teoria mostra que o seguro influencia as decisdes de
producdo. Em particular, os agricultores podem ganhar atraves da especializacao,
desde que ndo precisem mais de diversificacao para reduzir o risco. Com subsidio
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a influéncia pode ser significante.

Nos EUA, em 1999, nos programas de seguro, somando 0s subsidios nos
"premium" esperados em todas as modalidades, e dividindo o valor pela renda
esperada, pode-se obter uma medida que equivale a uma elevagcao nos precos. 1sso
foi feito para todos os distritos, para os principais produtos - milho, soja, trigo,
sorgo e cevada. Em algumas regides mais arriscadas, o seguro transferiu, em
média, mais de 20% da renda bruta esperada (preco esperado de mercado vezes
produtividade esperada).

Novamente, é importante lembrar que a estrutura do subsidio fornece maiores
transferéncias para os produtores e para 0os pedacos de terra mais arriscados. Na
modelagem desses efeitos, Keeton, Skees e Long estimam que a area cultivada
nos EUA aumentou em 15%, devido a influéncia do subsidio. A terra cultivada
inclui as terras do programa de reserva para conservacao.

Considerando uma resposta aos precos conservadora, é possivel que a maior parte
das terras melhores e mais produtivas tenham uma renda menor quando seus
proprietarios sdo obrigados a usar o programa de seguro subsidiado. Em suma, a
perda de renda devido a precos baixos € maior, para muitos agricultores, do que a
renda ganha com o seguro agricola subsidiado.

9. No Rumo de Mais Privatizacdo no Gerenciamento do Risco

Se 0s governos desejam gue os produtores usem sistemas de gerenciamento de
riscos orientados para o mercado, eles precisam considerar formas de agilizar
mercado de transferéncia de risco. Dois mercados merecem atencao especial: o
mercado de produtos e 0 mercado de seguro agricola. Mercados que ajudam a
transferéncia de risco incluem o mercado futuro e o sistema de preco antecipado
estabelecido pelo agronegocio. Embora o mercado futuro ndo possa operar com
todos os produtos, eles sdo promissores. Em muitos paises em desenvolvimento,
como foi dito antes esses mercados ndo deslancharam porque 0s governos criaram
programas que inibiram o desenvolvimento do mercado a termo.

Para o seguro multirrisco, trés aspectos envolvendo falhas potenciais do mercado
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precisam ser considerados:
a) 0 governo sufocando o desenvolvimento do mercado.

b) os altos custos de monitoramento para controlar informacdes
assimetricas que causam problemas na selecéo dos clientes e risco moral.

c) o elevado grau de risco sistémico (correlacionado) pode limitar a
participacdo de seguradoras privadas.

A criacdo de uma estrutura basica para permitir a operacionalizacido do mercado
futuro e a analise de alguns dos problemas na operacionaliza¢do do seguro
multirrisco, podem facilitar bastante a implantacao de programas de
compartilhamento de riscos em paises desenvolvidos. A participacdo do Governo
pode ainda ser necessaria.

A medida que a eficiéncia seja importante, deve haver melhores maneiras de usar
0 Governo. Se o foco for disponibilizar produtos para administracdo do risco,
como um "premium" compativel com as indenizacg6es esperadas, havera ganhos de
eficiéncia. Por essa razdo, o Governo pode precisar baixar 0s custos de transacgéo
de alguns tipos de seguro. Um grau de participa¢do no custo, e 0 monitoramento
para ter um bom controle da selecdo dos clientes e do risco moral podem ser
Necessarios.

Mesmo diante do desafio de administrar riscos sistémicos, alguns mecanismos de
mercado surgiram nos ultimos dez anos. Skees (1999c) analisa varias iniciativas
dessa natureza, feitas com o objetivo de securitizar o seguro. Se as companhias de
seguro podem proteger seus clientes contra furacdes e terremotos, por que nao
podem os agricultores contra perdas generalizadas na producédo?

Skees e Barnet (1999) examinaram o seguro de produtividade patrocinado pelo
Governo como uma forma de enfrentar o risco sistémico. Se o Governo estiver
vendendo somente opcdes de produtividade de baixo nivel (isto €, produtividade
do estado), haveria menos necessidade de apoio publico, porque as companhias
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privadas teriam incentivos para criar novos produtos que seriam cobertos pelos
contratos de produtividade de area e pelo mercado futuro. Algumas mudancgas nos
regulamentos podem ser necessarias na maioria dos paises antes que esses
conceitos sejam aplicados.

10. As Recomendagdes na Argentina(®)

No inicio do outono passado eu estava envolvido com o Banco Mundial,
assessorando o Governo argentino. Junto com profissionais do Ministério da
Agricultura daquele pais, nos desenvolvemos um modelo de seguro que tem a
participacdo do Estado e da iniciativa privada. O objetivo do Governo era fornecer
alguma forma de assisténcia no caso de desastres naturais, da maneira mais
eficiente possivel e, a0 mesmo tempo, que fosse claro, bem definido, e bem feito,
de uma forma que facilitasse o desenvolvimento do mercado.

O Governo também desejava limitar o seu custo. Na minha opinido, essas eram
precisamente as questoes certas e o foco principal, pois representava a
oportunidade de lancar algumas alternativas que usariam o Governo para
administrar o risco sisttmico e 0 mercado para administrar o risco independente.
Como algum uso de recursos publicos estava previsto, era também importante que
0 novo sistema fosse desenhado da forma mais transparente possivel.
Transparéncia é critica quando se procura minimizar a atuacdo dos grupos de
interesse.

As recomendacdes mais importantes para a Argentina foram as seguintes:

a) 0 programa de desastre deve dizer claramente como e quando 0s
agricultores serdo compensados em suas perdas nas principais cereais e
oleaginosas;

b) o Governo ndo deve tentar proteger cada individuo contra os
problemas de queda na produtividade. O seu papel deve ser proteger o
setor como um todo. A protecdo do setor contra desastres € 0 objetivo
desse projeto, e ndo proteger os produtores individualmente contra
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problemas isolados que ndo atingem um grande namero de agricultores;

c) existem dados razoavelmente bons nas sete principais regides
produtoras da Argentina, para 0s principais cereais e oleaginosas. Esses
dados geralmente estdo disponiveis a nivel de municipio;

d) dados ao nivel de propriedade ndo estdo disponiveis;

e) os fundos governamentais para subscrever um programa de seguro
contra catastrofes é limitado. Nosso trabalho assume duas opc¢des
orcamentarias:US$ 150 milhdes e US$ 300 milhdes. Qualquer nivel menor
exige uma revisao do valor das indenizacOes pagas em cima de alguns
"premium™ pagos pelos produtores;

f) é essencial que em qualquer programa que seja colocado para cobrir
catastrofes seja definido com quanto o Governo pode contribuir. Isso torna
necessario o uso de resseguro internacional ou do mercado de capitais para
compartilhar o risco;

g) existe um desejo bastante forte na Argentina para estimular o setor
privado a complementar qualquer iniciativa do Governo na protecdo contra
catastrofes;

h) em qualquer programa o Governo nao deve tentar proteger regides de
alto risco as custas das regides de baixo risco.

Nossa proposta envolve o uso da produtividade da area e nao da propriedade,
como a unidade de referéncia para estabelecer os pagamentos. A area deve ser
definida pelos departamentos (municipios) da Argentina. Para evitar problemas de
favorecimento das regides de alto risco, nés recomendamos que a frequéncia seja
usada como mecanismo, para a declaracéo de desastre. Depois de ajustar os dados
de 25 anos que estavam disponiveis por produto e por departamento,
desenvolvemos uma funcéo de distribuicdo cumulativa. Usando essas funcdes foi
possivel identificar o nivel de produtividade representando eventos de 1em 7, 1
em 10 e 1 em 20 anos. A modelagem de cada nivel permitiu as estimativas de
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custos para o governo e para determinar o perfil de risco.

Usar a freqliéncia como média para determinar a produtividade garantida, foi
melhor de que usar a percentagem da média, porque a fregliéncia trata todo mundo
da mesma forma, no momento de realizar os pagamentos. Por exemplo, 90% da
produtividade média pode ocorrer uma vez em trés anos para um departamento de
alto risco e um em dez anos para um departamento de baixo risco. Assim, com a
freqiiéncia, os produtores devem receber mais ou menos a mesma quantia.

Para ser mais claro, considere um departamento onde a produtividade média da
soja seja 3 toneladas. Se ha uma chance de 10% que a produtividade caia abaixo
de 1,5 tonelada, as indenizagdes ocorreriam a cada dez anos. Se a produtividade do
departamento for uma tonelada por hectare os pagamentos seriam feitos a todos 0s
produtores do departamento na base de 1,5 tonelada por hectare. Obviamente, todo
produtor deve declarar sua area de plantio antes da estacao, quando eles seriam
informados do preco de indenizacdo. Na Argentina n0s recomendamos que 0
preco seja fixado mais ou menos em 40% do preco esperado para a safra (40% é
grosseiramente o custo variavel de producéo).

Em nosso modelo mantemos a correlacéo entre os produtos e atraves dos anos.
Com isso foi possivel modelar o perfil de risco de sete provincias e de sete
produtos. Nossos dados sugerem gue um "pool” entre as provincias da Argentina
ndo reduz o risco sistémico. O nivel mais elevado desse risco em nosso programa
foi de 20% de perda ocorrida em 1989. Assim, se o valor de US$ 1 bilhdo fosse
coberto pelo seguro, 0 pagamento total para os agricultores seria de US$ 300
milhGes naquele ano. Em nosso modelo assumimos que o governo estipulou seu
limite maximo de perda em US$ 150 milhdes. Assim, modelamos a estrutura de
um simples acordo "stop loss" internacional de resseguro. No processo ajustamos
para cima as taxas de uma maneira consistente com um ressegurador que
"carregaria” catastrofes que ndo ocorreram nos dados de 25 anos.

Na apresentacdo do modelo a alguns resseguradores, eles demonstraram muito
interesse. Entretanto, enfatizaram que o Governo argentino deveria atender alguns
padrées minimos de participacdo. Os dados e a confianca séo os elementos chave.
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As regras de pagamentos devem ser claras e executadas. Se o Governo desejar
contribuir com alguma ajuda adicional no caso de catastrofes, ela deve ser feita
fora do programa. Nenhum ressegurador permitira pagamentos adicionais.

Dentro do modelo argentino, os produtores que enfrentarem dificuldades devido a
perda da safra seriam beneficiados com dois tipos de compensacéo financeira:

a) O Programa Governamental de Catastrofes (PGC), que compensaria 0s
produtores no caso de catastrofes e seria determinado por um "gatilho"
prefixado.

b) O Programa privado "Wrap Around" (PIP), que forneceria um
complemento ao arranjo governamental com uma indenizacao adicional.

O sucesso do PCG lamentavelmente néo esta baseado somente na subscri¢cdo, mas
principalmente na forma em que o programa é implementado.

Para o programa nacional de seguro funcionar, é preciso que ele ganhe aceitacédo
ndo somente do Governo, mas tambem das seguradoras, bancos e principalmente
dos agricultores e dos grupos a eles relacionados. A discussao a seguir considera
primeiro o papel de cada participante na estrutura organizacional do programa e,
entdo, fecha com a estratégia de implementacao.

Ambos os produtores e 0s banqueiros sdo considerados beneficiarios do programa.
Ambos estdo expostos ao risco de perda da producéo, sendo que o primeiro pode
ter o risco de uma perda financeira e o segundo, o risco de credito. O apoio de
ambos ao programa é baseado em um entendimento claro de sua
operacionalizacéo e, principalmente, com o nivel de compensacédo pagas dentro do
PGC e também com a quantia exigida dentro dos produtos do "wrap around", para
assegurar se a compensacao é suficiente para sua empresa.

O guadro 2 demonstra que existem grandes diferencas na relacdo maxima de
perdas de ano para ano e nas provincias. A provincia de Buenos Aires desempenha
uma papel importante na manutencao do "spread" de risco em niveis baixos, em
nosso modelo geral. Nao somente teve o maior ano de perda foi diferente (1980)
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como o nivel maximo de perda foi de 13,5%. I1sso demonstra um spread muito
bom dentro da provincia e a validade do "pool”, que é fundamental para o seguro.

Quadro 2

Custo Méaximo das Indenizacdes por Provincia

Provincia Valor Custo Maximo Ano
Producao
Buenos Aires 41,7% 13,5% 1980
Chaco 6,0% 39,1% 1998
Cordoba 19,2% 34,1% 1989
Santa Fé 4,0% 34,1% 1989
Entre Rios 4,1% 37, 7% 1981
La Pampa 23,3% 23,6% 1989
Santiago 1,7% 36,5% 1989
Nacional 100% 20,7% 1989

O modelo demonstra que o risco sistémico na Argentina € muito elevado e que ha
grandes diferencas entre as provincias entre os produtos. Esse "spread" de risco
oferece algumas oportunidades para engajar as provincias em um "pool" de risco
patrocinado pelo Governo Federal.
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Recomendamos que a Agéncia de Gerenciamento do Risco (AGR) seja
estabelecida no ambito do Ministéerio da Agricultura. A AGR seria crucial para o
fornecimento de dados de boa qualidade e para que o programa seja confiavel e
ficaria encarregada de definir o valor das indenizacdes e a produtividade garantida
(trigger yields).

Para ser elegivel, cada produtor precisa declarar anualmente o nome, local da
propriedade, tamanho, tipo de produto e a produtividade média. Um registro muito
claro da area plantada precisa ser mantido. N&o deve haver oportunidades para
mudancas nas declaragdes depois que ficar evidente a possibilidade de desastre.
Um sistema de visitas aleatorias para checar a validade das informacdes deve ser
criado, juntamente com a fixacao de penalidades para o caso de informacdes
falsas. Alguns niveis de tolerancia devem ser permitidos.

As informacdes precisam ser fornecidas até trinta dias depois do final do plantio.
A area declarada sera a base dos pagamentos, caso ocorra uma catastrofe.

Uma atencao muito grande deve ser dada ao desenvolvimento da produtividade da
area. 1sso € critico porgue todas as partes envolvidas desejam as melhores
estimativas possiveis. O processo precisa ser seguro e imune a falhas. O empresa
internacional de resseguros pode, provavelmente, querer servicos de auditoria
externa, principalmente nos anos ruins. Nos modelamos o acordo de resseguro
mais simples e direto - 0 " stop loss" simples.

Qualquer ressegurador que tiver um acordo com o governo argentino ficara
preocupado, quando as coisas comecarem a piorar, se ndo houver incentivos para
limitar as estimativas de baixa produtividade nas fazendas. Uma vez que, na
Argentina, todos estiverem convencidos que o "stop loss" sera ultrapassado,
havera enormes tentacOes de se declarar baixas produtividades mesmo pelo
municipio. Por essa razéo, o ressegurador ou insistira em uma auditoria externa ou
algum arranjo de resseguro em que o governo argentino divida as perdas mesmo
sob as piores condicdes.

Esses arranjos sdo conhecidos como "quota parte" e podem tomar muitas formas.
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A mais simples € compartilhar as perdas de uma forma proporcional,
independentemente da intensidade da catastrofe. Por exemplo, uma quota de 50%
poderia funcionar. Isso ndo limitaria as perdas do Governo com o programa. Por
essa razao, nao modelamos esses arranjos. Em suma, o governo provavelmente, ou
aceita um acordo de resseguros onde as perdas nao sdo limitadas ou aceita uma
revisao ou auditoria de terceiros nos procedimentos para estimar a produtividade.

Quando grandes quantias de dinheiro, baseadas em estimativas do Governo, estdo
envolvidas, os incentivos para a fraude e abuso aumentam muito. Um sistema
seguro é importante. Podem ser necessarias muitas checagens. O USDA
desenvolveu ao longo dos anos estimativas seguras de produtividade. O "National
Agricultural Statistical Service" esta disponivel para fornecer assisténcia técnica
para outros paises. Manter a informacéao confidencial qguando os numeros finais
estdo sendo discutidos pode ser também importante. Todas essas despesas serdo
dinheiro bem gasto quando esta se negociando os termos de um acordo de
resseguros com uma companhia internacional.

Finalmente, algumas consideragdes podem ser feitas para a criacao de
subdepartamentos para efeito de estatistica. 1sso reforcaria o valor do programa de
produtividade para os agricultores. A questdo fundamental é saber qual sistema
seria mais efetivo em termos de custo e mais eficiente - a criacao de um refinado e
seguro sistema para estimar a produtividade nos subdepartamentos, ou
Investimentos para determinar a produtividade real da fazenda?

Para um programa de catastrofe que seja baseado nas perdas de produtividade, é
provavel que fazendo investimentos para melhorar as estimativas de produtividade
nos subdepartamentos seria um uso mais adequado eficiente de recursos. I1sso é
especialmente verdadeiro se o primeiro sinal para o pagamento de desastre for a
produtividade da area e ndo a da fazenda. E preciso considerar que 0s
departamentos na Argentina tém grande extensao, sendo possivel gue uma de suas
regides tenha sérios problemas e outra ndo. Para aumentar as chances de que uma
sub-regido afetada tenha pagamentos seria Gtil a existéncia de estatisticas sub-
regionais. Por essa razéo, esse sistema € melhor do que os demais.
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A criacdo de uma estrutura dessa natureza teria grande influéncia no
desenvolvimento do seguro privado na Argentina. Haveria indicadores claros e
confiaveis sobre a intensidade dos desastres,por departamento e por produto. As
companhias privadas poderiam simplesmente usar o sistema do Governo para
oferecer servicgos adicionais a produtores, bancos, agronegécio ou para qualquer
outra pessoa que tenha risco no caso de queda da safra em uma regido. O
resseguro e o mercado de capitais poderiam florescer se 0 mercado internacional
ganhar confianca na integridade do sistema, que é largamente medida pela
qualidade e confiabilidade das informac6es. Os instrumentos que seriam criados
com nosso modelo basico poderiam oferecer aos bancos a protecao que eles
precisam contra desastres generalizados.

O seguro privado argentino poderia ter muitas oportunidades de complementar o
seguro basico oferecido pelo Governo. Ele poderia simplesmente oferecer o
mesmo nivel de protecédo oferecido pelas apolices do seguro governamental. Por
exemplo, com uma politica de 1 para 7anos, ainda ha muitos niveis de
produtividade entre a produtividade garantida e as produtividades que estao abaixo
da produtividade esperada do departamento que gera os problemas. Fizemos uma
analise que assumiu uma companhia que calcula uma area de produtividade que
corresponde a 90% da produtividade esperada do departamento.

Quando o pagamento do Governo for feito, eles simplesmente subtraem aquele
valor de sua oferta de 90% da produtividade esperada. O custo empirico da perda é
quase 2% nessa politica. Mesmo com algum "carregamento™ mais agressivo, essa
politica seria mito razoavel (na escala de 4%), e a tornaria muito popular na
comunidade internacional de resseguros. Nosso modelo sugeriu que mesmo se 0
governo oferecer somente uma politica de 1 para 10 anos, como nos descrevemos,
0 setor privado poderia oferecer a politica de 90% da area por um preco do
"premium" entre 5 % e 6%, na média. Novamente, o custo maximo da perda para
a nacao é muito modesto (cerca de 6,5%).

Em resumo, o programa de seguro de catastrofes pode funcionar. Ele remove
grande parte do risco sistémico e pavimenta a rota para o desenvolvimento do
setor privado.
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Seattle por fora e por dentro

SECAO III

Ponto de Vista

FHC, OMC e La Fontaine

Hélio Tollini (1)
Fabula agricola comercial

O lobo desenvolvido: Tu estas corrompendo o meu mercado de
produtos agropecuarios, 6 cordeiro, com tuas exportagoes.

O cordeiro subdesenvolvido: Como pode ser isso, se tu proteges teu
mercado, subsidias tua producéo e estoques, e ainda por cima praticas
"dumping" no meu mercado e eu ja cortei 0s subsidios para a minha
agricultura?

O lobo desenvolvido: Corrompes meu mercado porque pagas salario
de fome aos teus trabalhadores rurais e isso representa competi¢cao
injusta.

O cordeiro subdesenvolvido: Mas eu pago salario de fome porque tu
proteges tua agricultura e impedes que eu produza mais, empregue
mais e pague melhor salario! Além do mais, pagamos juros de mercado
que equivalem a agiotagem.

O lobo desenvolvido: Era um cordeiro burro, que ndo entendia as
forcas de mercado. Mas estava saboroso!

Em entrevista recente, o Presidente Fernando Henrique Cardoso, perguntado
sobre as negociacgdes sobre agricultura na OMC, disse que os beneficiarios da
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globalizacéo também querem beneficiar-se do protecionismo. O Presidente disse
ainda que ndo podemos ser ingénuos nessa questao, e que ha pressdes para que
abramos mais nosso mercado, e que € necessario ter o gue oferecer para poder
negociar. Apesar de que implicita na resposta do Presidente esta a idéia popular
de que apenas os paises desenvolvidos se beneficiam da globalizacéo, o que s €
verdade dentro de certas condicdes, devidas geralmente a incompeténcia dos
paises em desenvolvimento, o fato a notar é que os paises desenvolvidos
defendem a liberalizacdo apenas para os setores em que dela se beneficiam. No
caso da agricultura, os desenvolvidos esperneiam de todas as formas para evitar a
livre competicao.

A recente reunido da Organizacdo Mundial do Comércio, OMC, em Seattle,
Estados Unidos, faz lembrar La Fontaine. Os economicamente fracos, ndo
desenvolvidos, como o cordeiro de La Fontaine, nunca tém razdo. A reunido era
Importante para os paises em desenvolvimento, pois maior abertura dos mercados
dos paises industriais as exportacdes de paises em desenvolvimento € a Unica
forma efetiva de promover desenvolvimento.

Poucos paises em desenvolvimento podem exportar alguma coisa mais do que
soja, café e outros produtos agricolas. Mas é importante que eles possam exportar
seus produtos agricolas, e cada vez mais. Se houvesse acordo para maior abertura,
as agéncias de financiamento poderiam cuidar apenas dos paises sem potencial de
producao agropecuaria e sem reservas para acesso ao mercado internacional de
alimentos. Idealmente, a Organizacao Mundial de Alimentos faria seus estoques
comprando produtos agricolas dos paises em desenvolvimento. E 0s programas
de Ajuda Externa, como conhecidos hoje, bilaterais ou multilaterais, poderiam ser
eliminados.

O fracasso das negociag6es ndo foi um fracasso da OMC. Foi uma vitéria dos
paises que nao tinham interesse em maior abertura para produtos agricolas. Sao
paises que se beneficiam com o retardamento de qualquer conversa séria sobre
abertura de mercados, eliminacdo das inimeras barreiras ndo tarifarias, antigas ou
criadas em cada oportunidade. Novas barreiras estdo sendo montadas, todas
travestidas em causas nobres, como proteger oS recursos naturais para as geragoes
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futuras ou defender o trabalhador rural mal pago. Essas sao causas que merecem
atencao nos paises em desenvolvimento, mas nédo por forca de condicionantes
externos a novos financiamentos ou negociac¢oes para abertura de mercado, mas
para atender aos interesses e possibilidades dos proprios paises em
desenvolvimento.

Foi noticiado que as manifestacOes de rua prejudicaram o andamento da reuniao,
e 0s manifestantes chegaram a se jactar de terem acabado com as negociagoes.
Seria importante saber quem sdo esses manifestantes, guem os financia e quem
define suas agendas, e ainda saber como se comportaram em negociacoes
anteriores semelhantes. Aparentemente, esses manifestantes estavam a favor dos
paises em desenvolvimento, mas atrapalhar as discussdes sobre abertura dos
mercados agricolas pela eliminacédo da protecao extremada dos mercados dos
paises industrializados néo € a forma de ajudar 0s que mais precisam.

E importante também perguntar quais s40 0s argumentos para protecionismo
agricola nos paises industriais. Sera apenas preocupacao com seus agricultores?
Conhecer essas razdes, principalmente a razdo determinante da resisténcia a
abertura, ajuda a entender porgue os grandes defensores da filosofia de mercado
livre estdo impedindo que os mercados funcionem livremente no setor agricola. E
desvendar esses contra-senso facilita delinear melhor a rota de acéo para os paises
em desenvolvimento.

Os argumentos para a protecdo tem mudado pouco ao longo das ultimas décadas.
A mudanca tem se verificado mais na importéncia do que na natureza dos
argumentos especificos. Os argumentos de hoje sdo mais ou menos 0s mesmos de
tempos atras, como na época da guerra fria. Nesse periodo, era importante manter
capacidade produtiva por raz0es de seguranca alimentar e militar. Atualmente,
com paz morna, essa razao ainda prevalece, mas outros aspectos ganharam
relevancia. Esses pontos sdo discutidos a seguir.

Argumentos dos paises industrializados para proteger

Nenhum pais aceitaria se tornar dependente de importacédo de alimentos basicos
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na sua dieta. Por exemplo, o Japédo poderia importar arroz de outros paises da
Asia a precos inferiores ao do custo de producdo doméstica, mas prefere investir
recursos fiscais para manter seus produtores de arroz no negdcio. E uma questio
de seguranca alimentar relacionada com a seguranc¢a militar. Em caso de guerra, o
povo japonés poderia sobreviver com o arroz local por bom periodo de tempo.
Isso também tem outras vantagens, como manter populacdo no interior do pais,
manter a cultura rural japonesa, promover a limpeza e beleza do interior do pais e
outros aspectos.

Outra razéo alegada, principalmente por paises europeus, € a de protecédo das
agriculturas locais contra a competicao dita injusta das exporta¢des dos paises em
desenvolvimento que pagam salarios miseraveis aos seus trabalhadores rurais.
Isso se tornou evidente na reunido de Seattle, com a tentativa de incluir aspectos
trabalhistas nas negociacdes. E verdade que os salarios agricolas sio em geral
miseraveis nos paises em desenvolvimento, mas ndo em todos os setores e regides
e anos. Uma das causas dos baixos salarios € a conhecida disposicado dos paises
em desenvolvimento em taxar suas agriculturas para financiar o desenvolvimento
dos setores ndo agricolas. Outra é a disposicao dos paises desenvolvidos em
subsidiar e proteger suas agriculturas e subsidiar suas exportacdes agricolas.

Ha enorme assimetria no tratamento dispensado ao setor agricola nos paises
industrializados e nos em processo de desenvolvimento. Naqueles, a agricultura €
tratada como grande negocio. Nestes, como um setor problematico mas
necessario da economia. Sempre gue era necessario dar algo em troca em
negociacOes internacionais, a agricultura € que costumava pagar a conta pelo lado
dos paises em desenvolvimento.

E importante perguntar porque a agricultura é tdo importante para os paises
desenvolvidos, quando ela emprega um parcela muito reduzida da forca de
trabalho local e representa parcela pequena do PIB e do valor das exportacoes.
Ela parece ser tdo importante a ponto de colocar em risco a filosofia de mercado
livre que os paises desenvolvidos defendem. Esse paises parecem defender o
mercado livre para os setores em que dominam a competicao e defender protecao
para o0s setores onde ndo sdo competitivos.
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O fato a notar € que o mercado de produtos agricolas continuara se expandindo no
mundo. As conhecidas projecdes de aumento da populacdo mundial permitem ver
0 por que da disputa em torno da agricultura. As dificuldades em Seattle tém mais
a ver com o mercado futuro de produtos agropecuarios do gue com o presente. A
populacdo mundial deve crescer de mais de dois bilhdes de pessoas nas proximas
duas décadas, e quase todo esse acrescimo estara vivendo nos paises em
desenvolvimento. Enfatizando: praticamente toda a demanda adicional de
alimentos estara localizada nos paises em desenvolvimento.

Essa crescimento da demanda interna é a vantagem que esses paises precisam
explorar. Apesar de em algumas analises o aumento populacional estar sendo
apresentado como um grande problema, na verdade € uma grande oportunidade.
Novamente enfatizando: 0 aumento populacional, mais do que um problema, é
uma enorme vantagem para os que podem produzir alimentos
eficientemente.

Os que nao podem se beneficiar dessa oportunidade terdo que buscar outras
alternativas de desenvolvimento. De qualquer maneira, € preciso resistir a ideia
de que paises em desenvolvimento sdo incapazes de produzir para seu auto
sustento e que precisam importar. E claro que ha paises sem condicdes atuais de
producdo. Alguns por falta de organizacao da capacidade produtiva, falta de um
setor empresarial agricola capaz. Outros ndo podem ser auto-suficientes por falta
absoluta de recursos, naturais e outros. Para 0s primeiros € preciso organizar a
capacidade para criar condicdes de producéo local. Para comecar, ha que tentar
organizar um sistema de inovacao tecnoldgica adequada para as condicdes e
possibilidades desses paises que possa contribuir para o desenvolvimento da
producao de alimentos.

Manter mercados e capacidade produtiva, mesmo a custa de protecéo e de
subsidios, é a aposta dos paises desenvolvidos para ampliar suas fatias do
crescente mercado de produtos agricolas. Os paises desenvolvidos precisam
manter suas fatias atuais do mercado mundial para poder amplia-las no futuro.
Nao podem ceder espaco agora para nao prejudicar conquistas adiante. Ndo se
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esta negociando o mercado no ano 2000, pois esse ja esta definido. E o grande
mercado do ano 2020 em diante que esta sendo disputado.

Uma solucéo sugerida internacionalmente para suprir 0s paises em
desenvolvimento que forem incapazes de alimentar suas populacdes é a de
instalar industrias dos paises desenvolvidos nesse paises em desenvolvimento.
Isso geraria empregos e a renda necessaria para importar alimentos dos paises
industrializados, esses sim capazes de produzir para o proprio abastecimento e
para exportar. Essa € a razdo maior da resisténcia dos paises industrializados em
abrir suas agriculturas a competicéo global.

O risco € de que paises que atualmente ndo satisfazem suas necessidades apenas
por serem desorganizados acreditem que nédo sdo capazes de produzir para seu
sustento. Ha tanta repeticdo da idéia de que a agricultura ndo é mais importante,
de que ndo convém se preocupar com agricultura, que parece ate esforco de
desinformacédo. Em outro artigo nesta revista discutiram-se 0s mitos sobre
agricultura, idéias enganosas que aparecem em algum lugar e que sdo difundidas
por todo o mundo. Como disse 0 Presidente na entrevista, ndo podemos ser
Ingénuos nessas questdes. Os paises competidores fardo o que for de seu
interesse. Os paises em desenvolvimento, por seu lado, ao inves de discursos
agressivos mas inocuos, tém de aprender a tomar medidas que realmente protejam
seus interesses nacionais. Para isso, toda a burocracia ligada a area agricola
precisa trabalhar com um projeto nacional bem definido.

ImplicacOes

No Brasil, o Movimento dos Sem-Terra (MST) alcancou notoriedade. Falta agora
um outro MST, o Movimento dos Sem-Trabalho. O desemprego é devido, em
parte, a propria protecéo e "dumping" de produtos agricolas dos paises
industrializados. Infelizmente, a outra parte foi causada por distor¢cOes da politica
agricola nacional. A politica de importar alimentos sempre que os indices de
precos eram ameacados, nivelando por baixo na série histérica os precos de
produtos basicos, e a politica de subsidiar a compra de maquinas e equipamentos,
tiveram efeitos negativos no emprego rural. A politica de estender ao campo 0S
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beneficios de uma lei trabalhista no momento em que a mao-de-obra se tornava
substituivel devido aos subsidios as maquinas e equipamentos agravaram o0
problema.

Mas o caso das perdas de emprego pela protecdo dos paises industrializados néo é
desprezivel e deve ser um argumento a usar em negociagdes futuras. E importante
rever as condicdes de trabalho nos paises em desenvolvimento, em especial a dos
menores, freqiientemente improprias. E importante também estimar o nimero de
empregos perdidos atribuiveis a protecdo dos paises industriais.

Uma forma de se estimar isso € usar a fatia do produto agricola atribuivel ao fator
trabalho e a reducédo no produto agricola como calculado em estudos anteriores.
Se mao-de-obra explica 40 por cento do produto, e se as perdas com a protecao
sdo estimadas em 4 bilhdes, isso significa que anualmente sdo perdidos 1,6
bilhdes em salarios, ou seja, uma perda de mais de 1 milhdo de empregos! Isso
acabaria com o desemprego e aumentaria o salario e as condicdes de trabalho no
campo (como querem os paises industrializados para melhorar sua
competitividade, e como queremos nds para melhorar a vida de brasileiros
pobres). Esse calculo estima apenas as perdas de empregos diretos no processo de
producdo agropecuaria. Mas adicionalmente ha perdas indiretas localizadas nas
industrias @ montante e a jusante da producéo agricola, que tém menor nivel de
atividades e de emprego causados devido ao fato da producdo agricola ser abaixo
do que um mercado internacional livre permitiria.

Deve existir um foro em que € possivel mostrar a opinido publica mundial os
custos da protecéo, principalmente os custos para os paises em desenvolvimento.
Ha custos também para as sociedades desenvolvidas, mas isso é um problema que
ndo diz respeito aos paises em desenvolvimento. Um desses custos € a maior
Imigracao de pessoas do mundo em desenvolvimento, pessoas de que 0s paises
desenvolvidos necessitam mas ndo aceitam facilmente.

A tendéncia para proteger é sentimento generalizado quando setores importantes
ndo parecem competitivos internacionalmente. Mas 0s paises em
desenvolvimento em geral abriram suas economias a competicdo mesmo para
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setores em que ndo eram competitivos, enquanto os desenvolvidos estdo
propondo abertura para alguns setores e protegendo em outros. Nao adianta
esbravejar contra os paises que impedem o livre comércio de produtos agricolas.
E como um cordeiro enfrentar um lobo. E necessario que os responsaveis pela
politica agricola dos paises em desenvolvimento implementem programas
coerentes com uma estratégia para enfrentar a disputa no mercado internacional,
considerando como muito provavel o caso de ndo abertura de mercados pelos
desenvolvidos, ou falsa abertura via barreiras ndo tarifarias, ou imposicao de
normas de salario e emprego dos mercados ricos para mercados de trabalho de
paises pobres, ou tudo isso e ainda mais.

(1) PhD em Economia pela North Carolina State University (EUA) e representante no Brasil da
ISNAR (Servico Internacional para a Pesquisa Agricola Nacional).
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