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EDICAO ESPECIAL 2001

70 ANOS DE POLITICA
AGRICOLA NO BRASIL
(1931-2001)

Carlos Nayro Coelho™

1. Introducao

Por que uma politica agricola? No momento que
se inicia o século XXI, com todas as experiéncias de
sucesso e de fracasso da intervencdo do Estado na
agricultura ocorridas no século passado, essa pergunta,
ao que tudo indica, continua tdo valida e tdo atual como
a setenta anos atras, quando foram langadas as bases
da politica agricola americana do “New Deal”, cujos
principios e mecanismos de suporte serviram de modelo
para a maioria dos paises ocidentais, inclusive para o
Brasil.

Apesar do evidente desgaste da tese do
intervencionismo estatal, principalmente apos o colapso
das economias planificadas do leste europeu no final da
década de oitenta e dos acordos de reducdo das Medi-
das de Apoio Interno (MAI) no ambito da OMC (assi-
nados em 1993), praticamente todos os paises capitalis-
tas importantes continuam a manter politicas agricolas
que exigem grandes transferéncias de subsidios para a

agricultura. Segundo estatisticas recentes da OCDE, o
valor desses subsidios (diretos e indiretos) chega a mais
de USS$ 1 bilhdo por dia

Mesmo nos EUA, que tém a economia mais
privatizada do mundo e onde o dominio do Estado sobre
os meios de producdo sempre foi considerado uma
heresia, os formuladores da politica agricola americana
estdo preparando no momento um pacote de ajuda
financeira direta ao setor que pode ultrapassar US$ 90
bilhdes nos proximos 4 anos.

No Brasil, adespeito das limitagdes de natureza
orcamentaria e dos grandes avangos, nos ultimos anos,
em termos da implantag¢do de instrumentos de politica
agricola menos intervencionistas, o crédito rural oficial
continua sendo a espinha dorsal do sistema de
financiamento a agricultura e os instrumentos de apoio
a comercializacgdo e de transferéncia de risco dependem
pesadamente do apoio do Estado.

Asrazdes econdmicas para a existéncia de uma
politica agricola sdo varias e pouco mudaram desde a
década de trinta. As principais sdo: melhorar a alocacao
de recursos, reduzir as flutuagdes na renda e garantir
seguranca alimentar.

Na alocagdo de recursos, a existéncia de um
elevado numero de eventos (como o clima,
comportamento dos precos € a incidéncia de doencas e
pragas) fora do controle do produtor, aumenta
sobremaneira o grau de risco e incerteza na atividade
produtiva e torna muito dificil o seu processo de decisdo
sobre o tipo de produto, escala de operagdes,
combinagdo de insumos etc que gerariam a taxa maxi-

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

do Abastecimento.
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ma de retorno.

Para reduzir o grau de risco e incerteza e, por-
tanto, melhorar a alocacao de recursos, os instrumentos
de politica agricola mais usados sdo o seguro agricola,
que reduz os riscos de produtividade, e as politicas de
preco suporte, que reduzem os riscos de precos. A
partir de 1995, os EUA e outros paises passaram a
adotar o seguro de renda, que garante tanto a
produtividade como os pregos.

Para reduzir as flutuagGes na renda, os instru-
mentos mais comuns s3o a retirada de excedentes (a
um determinado nivel de pregos) do mercado via
formagao de estoques publicos e o controle da producao
via controle da &rea plantada. A logica econdomica por
tras desse processo ¢ a existéncia de uma demanda
ineléstica para os produtos agricolas, ou seja, pequenas
varia¢des nas quantidades geram grandes variagdes nos
precos e na renda.

A garantia de seguranca alimentar tem sido
usada em larga escala como justificativa para a utiliza¢ao
de alguns instrumentos de politica agricola, como
manutengdo de grande volume de estoques, elevados
niveis de protecdo alfandegaria e transferéncia maciga
de subsidios para os agricultores nos paises da Europa e
no Japdo, que tiveram a experiéncia traumatica de fome
e subnutricdo causada pelas guerras.

Evidentemente por trds dessas razoes
econdmicas deriva o lado social, que tem sido usado
com grande freqiiéncia nas exposigdes de motivos para
justificar a ado¢do de uma estrutura de “safety net” para
o setor agricola, como a manutengdo do emprego no
campo, paridade do poder de compra da ppulagdo rural,
etc.

Com a ampliacdo e sofisticagdo dos movimentos
ambientalistas na década passada, muitos paises de-
senvolvidos passaram a adotar como parte do arcabougo
de suas politicas agricolas o principio da
multifuncionalidade da agricultura, isto €, o principio de
que a agricultura ndo deve ser usada apenas para
produzir alimentos e fibras, mas também para produzir
ar puro, belas paisagens e lazer saudavel para melhorar
a qualidade de vida de toda a populacdo.

No Brasil, as tentativas de se estabelecer uma
politica agricola datam de fins do século dezenove e
foram centradas na criacdo de mecanismos de
financiamento. A primeira foi a decisdo de transformar

o Banco do Brasil (da época) em fonte importante de
apoio financeiro ao setor rural. Em seguida, como o
sistema de cooperativas de crédito estava fazendo grande
sucesso na Europa, o Governo da recém-criada
republica langou as bases de um sistema semelhante
chamado Caixas Raiffersen, que, todavia, nunca che-
gou a ter participagdo importante na oferta de crédito.

Narealidade, a fragilidade do sistema financeiro
nacional e a extrema dependéncia da economia dos me-
canismos externos de financiamento (centrados no café
e na minerag¢do) impediram a expansao dos créditos de
longo prazo e, portanto, a institucionalizacdo de um
sistema mais amplo de apoio a agricultura nos moldes
existentes em outros paises.

Tudo indica que a primeira tentativa bem
sucedida de organizar uma politica agricola de suporte,
envolvendo a concessdo de crédito, sustentacdo de
pregos e formagao de estoques foi o Convénio de
Taubaté, firmado em 25 de fevereiro de 1906, pelos
presidentes de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais,
com o objetivo da valorizar o café¢®.

O Governo Federal comegou a participar dire-
tamente da politica de valorizagdo na terceira operagao,
em 1921, quando, em fungao da grande safra 1920/1921
(16,2 milhdes de sacas contra 8,9 milhdes da safra an-
terior), foram adquiridas mais 4,5 milhoes de sacas. Os
recursos vieram da recém-criada carteira de redescontos
do Banco do Brasil e de alguns empréstimos externos.
Mais uma vez as condigdes da produgdo (as safras 1921/
22 ¢ 1922/23 foram bem abaixo das previsdes) favore-
ceram a operagdo. Em 1924, todos os estoques ja havi-
am sido vendidos com lucros bastante elevados.

A institucionalizagdo do programa por parte do
governo da Unido obteve grande estimulo com o sucesso
dessa operagdo. Ja em 1922, o Congresso aprovou um
programa bastante abrangente de “defesa permanente”,
ndo so6 do café mas de toda a agropecudria, e criou o
Instituto de Defesa Permanente do Café.

Em virtude de mudancas na administragdo em
1923, o programa de defesa permanente foi abandonado
pelo Governo Federal e transferido para o Estado de
Sdo Paulo, que, no final de 1924, criou o Instituto Paulista
de Defesa Permanente, logo substituido pelo Instituto
de Café de Sao Paulo.

O colapso do Instituto ocorreu em 1929, em
funcao do grande actimulo de estoques (nesse ano o

(2) O Convénio de Taubaté fixou pregos minimos para o café e terminou sendo bancado exclusivamente pelo Estado de Sdo Paulo, por meio de vérios
empréstimos externos, que formaram a Caixa de Conversdo. Logo na safra 1906/1907, foi deflagrada a primeira operagao de valorizagdo por con-
ta do Convénio, tendo sido adquiridas 8,2 milhdes de sacas (50% do estoque mundial), o que obrigou o governo do estado a suspender as com-
pras em junho de 1907. Apds conseguir novos empréstimos, as compras foram reiniciadas, mas somente 300.000 sacas foram compradas em
1908. Em 1917, o Governo paulista deflagrou a segunda operagdo de valorizacdo, tendo adquirido 3,1 milhdes de sacas, com uma empréstimo em
moeda nacional do Governo Federal. Devido a grande geada de 1918, esses estoques, juntamente com os remanescentes das operagdes de

1906/1907, foram vendidos com grandes lucros.
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montante atingiu 20 milhdes de sacas) provocado pelas
safras excepcionalmente grandes em 1927/28 (27,6
milhdes) e 1928/1929 (28,9 milhdes) e pelo “crack” da
Bolsa de Nova Iorque. A conjugagdo desses dois fatores
derrubou violentamente os precos ao nivel do produtor
(mais de 70% em 1929) e, no final desse ano, o Governo
Federal abandonou completamente a defesa do café.

Como o problema do excesso de produgao do
café era altamente estratégico para a economia brasileira,
o Governo Provisoério tomou, em 1931, uma medida
que pode ser considerada como o primeiro passo formal
para a aplicagdo de uma politica agricola em nivel
nacional: transferiu para a responsabilidade do Governo
Federal a politica cafeeira e criou o Conselho Nacional
do Café (CNC).

Para efeito desse estudo, a evolugdo da politica
agricola no Brasil pode ser dividida em quatro fases. A
primeira fase, que pode ser chamada de “fase da
agricultura primitiva”, inicia-se justamente com a criagdo
do CNC em 1931 e foi marcada por diversas tentativas
de sofisticar e ampliar a politica, como a criagdo do
Instituto do Agucar e do Alcool (IAA) em 1933, da
Carteira de Crédito Agricola e Industrial (CREAI) do
Banco do Brasil e da Companhia de Financiamento da
Produgdo (CFP), em 1943.

A segunda fase, que pode ser denominada de
“fase de modernizagdo da agricultura”, iniciou-se em
1965, com a reformulagdo da Politica de Garantia dos
Precos Minimos (PGPM) ¢ da criagdo do Sistema
Nacional de Crédito Rural (SNCR) e foi marcada
justamente pelo uso, em alta escala, de subsidios no
crédito rural e em algumas ocasides da PGPM, para
expandir a fronteira agricola através do crescimento da
producdo de grios.

A terceira, que pode ser denominada “fase de
transicdo da agricultura” e iniciou-se em 1985, com a
decisdao do Governo Federal de eliminar o subsidio ao
crédito por meio da utilizag@o de indexadores. Essa fase
foi marcada pela influéncia dos varios planos de
estabilizacdo e da abertura comercial na condugao dos
negocios agricolas, pela reducdo drastica na oferta do
crédito rural oficial (devido a crise fiscal do Estado),
pela utilizagdo mais intensa da PGPM para subsidiar o
custo de transporte e pela escalada no endividamento
do setor rural. Pode ser assim chamada porque foi uma
fase que precedeu a reformulagao geral dos instrumentos
de politica agricola e em que os valores ambientais
comecaram a fazer parte das preocupagdes do Governo
e da sociedade.

A quarta fase, que pode ser denominada “fase
da agricultura sustentavel”, iniciou-se em 1995 com a

tentativa do Governo resolver o “embroglio” do
endividamento rural através da securitizacdo, com o
desenvolvimento e utiliza¢do de novos instrumentos de
politica agricola, menos intervencionistas e mais
orientados para o mercado como o Prémio para o
Escoamento de Produto (PEP) e o contrato de opdes.
Essa fase foi marcada pela adocdo de um plano de
estabilizagdo bem sucedido (o Plano Real), pela
ampliacdo da abertura comercial e pela presenca cada
vez mais intensa das variaveis ambientais (e do principio
da agricultura sustentavel) nas decisdes de politica
agricolaeno calculo econdmico dos empresarios rurais.

Depois da apresentacdo da quarta fase sera
feita uma analise de como seria uma politica agricola
para o futuro, considerando as principais
macrotendéncias mundiais cristalizadas na ltima década.

2. A Fase da Agricultura Primitiva (1930-1965)
2.1. A Politica do Café

Como foi mencionado, em 1931 foi criado pelo
Governo Federal o Conselho Nacional do Café (CNC)
como parte do processo de “federalizar” a politica
agricola de defesa do café. O seu funcionamento seria
semelhante aos “marketing boards” criados pelos
ingleses em algumas de suas colonias africanas e
asiaticas para controlar a comercializa¢do de alguns
produtos primarios e reduzir as flutuagdes nos precos.

De imediato, o CNC absorveu as atribui¢oes
de formulagdo e de decisdes de politica do Instituto
Paulista do Café e tinha as seguintes atribui¢des®:
a)administrar as vendas do café¢ dos estoques dos
Empréstimos para a Conversdo do Café¢; b)dirigir o
programa federal de sustentagdo do café, providenciando
a compra e destruicao do produto; c)administrar a taxa
que seria cobrada cobrada em moeda estrangeira (nos
quatro primeiros anos) ¢ depois em espécie e d)controlar
os regulamentos de transportes.

No inicio, a politica agricola do CNC era res-
tringir o plantio por um periodo suficientemente longo
para permitir o equilibrio oferta/demanda em nivel
mundial, a pregos que garantissem uma receita cambial
compativel com as necessidades do Pais. A primeira
tentativa nesse sentido ocorreu no ano seguinte (1932)
quando foi estipulada uma taxa proibitiva por cafeeiro
plantado. No final do ano o plantio de café foi proibido
em todo o territorio nacional, com excecdo do Estado do
Parand e outros estados com menos de 50 milhdes de
pés plantados. O CNC ficou encarregado de fazer
cumprir a determinag@o e formular um programa geral

(3) Peldez, Carlos Manuel.” Analise Econdomica do Programa Brasileiro de Sustentacdo do Café-1906-1946: Teoria Pratica e Medi¢do” , em Ensaios
Sobre o Café e Desenvolvimento Econdomico, IBC, Rio de Janeiro 1973, pag. 220.
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de administragdo de oferta, baseado na eliminagao fisica
de 18 milhdes de sacas de café e no controle anual do
nivel de producdo, baseado na fixagdo de cotas por
estado.

Para operacionalizar a destruicao fisica do café
estipulou-se a meta de queimar 1 milhdo de sacas por
més, envolvendo portanto o gigantesco trabalho fisico
de eliminar mais ou menos 40 mil sacos por dia. Tentou-
se varios métodos, como despeja-los no mar, usar como
combustivel nas locomotivas e até usa-los como adubo.
No fim optou-se pela incineragdo que também
apresentava desvantagens, pois até o atingir o ponto de
combustdo o café queimava lentamente, fazendo com
que eliminagdo de 15. 000 sacas levasse até 15 dias.
Todavia, logo esses problemas foram superados e todos
os estoques foram eliminados.

O CNC foi extinto e substituido pelo Departa-
mento Nacional do Café em 1933, ano em que o setor
cafeeiro estava enfrentando aguda crise em virtude da
previsao de uma supersafra de 30 milhdes de sacas para
o periodo 1933/34.

A criacao do DNC marcou a federalizagado de-
finitiva da politica agricola do café, e o isolamento dos
interesses de classe, pois no Conselho Nacional do Café,
embora o Governo Federal tivesse maior influéncia, os
representantes estaduais tinham voz e participavam
ativamente da formulagao das politicas.

O DNC manteve a destruigdo fisica dos
estoques € a cobranga da taxa unitaria®, que se tornou
a principal fonte financeira do programa de sustentagao.
Com base na legislagdo de controle de oferta aprovada
em 1932, na safra 1933/34, o DNC estipulou as
seguintes cotas: 40% seria comprada pelo Departamento
para destruigdo, 30% seriam exportados imediatamente
e 30% seriam armazenados para aguardar o embarque
final. Cerca de 10 milhoes de sacas foram entregues ao
DNC para destruigao.

Nas safras seguintes, a politica do DNC
continuou basicamente a mesma:fixagdo da cota livre
para embarque, da cota de reten¢do nos armazéns do
Departamento, da cota de destruicao e da taxa unitaria.
Somente em 1937, o Governo decidiu promover uma
reformulacdo geral na estratégia de valorizagdo, com a
adocao de uma nova politica cafeeira.

Essa nova politica era baseada em trés
objetivos®: aumentar as exportagdes fisicas e a
participa¢do do Brasil por meio da redugao dos
precos do café no mercado internacional, negociagao
de um acordo internacional com os demais paises
produtores e preparar o terreno para o Brasil vender,
no futuro, o seu café¢ aum preco determinado pela lei
de oferta e demanda.

As principais medidas adotadas foram as
seguintes:permitir apenas a incineragao de produtos
de qualidade inferior, para os quais ndo havia mercado;
reduzir em 75% o imposto sobre cada saca exportada;
promover um saneamento financeiro do DNC por meio
do perdao de dividas antigas junto ao Tesouro e
abertura de novos crédito origindrios do fundo de
redescontos do Banco do Brasil, eliminacdo do
confisco cambial e, por tltimo, o cancelamento dos
pagamentos da divida externa.

O efeito liquido dessas medidas foi reduzir sen-
sivelmente os recursos financeiros do DNC, que, em
1938, cairam quase 60% em relag@o ao ano anterior
e em 1939 cairam 26% em relagdo a 1938. No final
de 1939 a unica forma de intervencao do
Departamento consistia no imposto em espécie sobre
o café de qualidade inferior, ndo comercializavel e a
manutenc¢ao do programa de incineragao desse tipo
de cafe.

Devido aos efeitos da Segunda Guerra
Mundial, que fechou o mercado europeu durante seis
anos, fica dificil avaliar se alguns objetivos da nova
politica foram alcangados. De qualquer maneira, as
exportacdes cresceram substancialmente em 1938
(38%) e a participacdo do Brasil cresceu de 48%
obtida no ano anterior para 57,4%. A assinatura de
um acordo com os demais produtores de café das
Américas ocorreu em fins 1940 mas s6 entrou em vigor
em meados do ano seguinte!®, tendo sua
implementagao sido comprometida pela entrada dos
EUA na guerra e a fixagdo dos precos exclusivamente
pelas forcas do mercado jamais ocorreu em sua
plenitude, pois as intervengdes do Governo
continuaram, inclusive incinerando o produto até 1944.
Desde que foi iniciado, em 1931, até esse ano, foram
destruidas 78.214.253 sacas de café, sendo somente
em 1933 e 1937 foram destruidos quase 40%.

(4) A taxa unitaria sobre as exportagdes foi o mais importante recurso financeiro do DNC. Foi instituida em 1931, em 13 xelins a saca, logo elevada
para 15 xelins, para pagar os empréstimos de conversdo. Em 1932, foi transformada em moeda nacional e, em seguida, em ddlar americano.
Em 1933, voltou a ser cobrada em moeda nacional (45 mil réis). Depois de varias mudangas no valor, finalmente para a safra 1936/37 foi anunciado

0 imposto em espécie.
(5) Peléez, op cit pag. 238.
(6) Esse acordo, chamado de “Acordo Interamericano do Café”,

representou a consecu¢do de um objetivo longamente almejado pelo Brasil:o

estabelecimento de quotas de exportagdo. No acordo assinado por 14 paises latino-americanos ¢ EUA foram estabelecidas trés quotas diferentes de
exportacdes para os EUA:a primeira de 15,5 milhdes de sacas para os paises signatarios, a segunda de 355 mil sacas para os paises ndo-signatdrios e

a terceira de 11,6 milhdes para outros mercados.
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Conforme mostra o Quadro 1, durante a Il
Guerra Mundial, o Brasil continuou com a politica de
incineracdo do café, tendo incinerado mais de 13,4
milhdes de sacas entre 1939 e 1944.

Quadro 1
Brasil: Café Destruido pelo Governo Federal
1931-1944
Anos Sacas Destruidas
1931 2.825.784
1932 9.329.633
1933 13.687.012
1934 8.265.791
1935 1.693.112
1936 3.731.154
1937 17.196.428
1938 8.004.000
1939 3.519.874
1940 2.816.063
1941 3.422.835
1942 2.312.805
1943 1.274.318
1944 135.444
TOTAL 78.214.253

Fonte:Secretaria de Fazenda de Sido Paulo.

Além da incineragdo, até 1943 o DNC foi
obrigado a administrar excesso de produgdo por meio
dos recolhimentos e dos impostos em espécie. Em 1941,
por exemplo, com a safra 1940/41 estimada em 20,9
milhdes de sacas, os estoques remanescentes de 6
milhdes de sacas e as exportagdes previstas de 13
milhdes, havia um excesso de 15,9 milhdes. A solugdo
foi o DNC recolher 10,9 milhdes de sacas. Para a safra
1941/42, o excesso foi calculado em 9,2 milhdes de sacas.
Finalmente, as intensas geadas ocorridas em 1942
restabeleceram o equilibrio entre a producao doméstica
e as exportagdes em 1943.

As geadas de 1942 foram logo seguidas de pro-
longada seca que destruiram mais de 30% da
capacidade produtiva do Pais e determinaram a
suspensdo da decisdo de proibir o plantio do café no
Brasil até meados de 1943, a eliminagdo do imposto em
espécie e adiaram indefinidamente os planos de
melhorar a qualidade do produto.

O efeito positivo foi resolver o problema do
excesso de producao a partir da safral943/44 e, portanto,
abolir a necessidade de intervencdes macigas do DNC
para valorizar o produto.

Pela sua dimensao (foi queimado o equivalente
a trés safras recordes), pela logistica exigida e pelo
aspecto politico-psicologico, a destruicdo fisica do café
talvez tenha sido a forma mais radical e dramaética ja

adotada por um pais, em toda a histoéria econdmica do
mundo, para sustentar precos e por isso tem gerado
muita polémica até os dias de hoje.

As opinides a favor defendem o ponto de vista
de que o Pais ndo tinha alternativa. O professor Delfim
Netto (que talvez seja o maior especialista em economia
cafeeira do Brasil), sintetiza essa posi¢do: “A operacao
de queima foi muito criticada, mas ¢é preciso considerar-
se que até hoje ndo se conseguiu imaginar uma politica
que a substituisse com probabilidade de bom &xito. De
fato, a queima do café significava, em parte, a forma
pela qual o desperdicio generalizado de fatores, produzido
pela crise mundial em todos os paises, se apresentava
no Brasil. A alternativa mais imediata para a queima do
produto era o desemprego e a desorganizacdo social”?

Numa percepgao bastante simples e objetiva o
argumento acima tem trés falhas fundamentais. A
primeira € colocar, de forma integral, a culpa da politica
na crise internacional. As operacdes de queima de café
duraram 14 anos e a grande crise econdomica mundial,
gerada pelo “crack” de 1929, ja estava praticamente
superada trés anos depois ¢ os efeitos da II Guerra nas
exportagdes de café para a Europa s6 comegaram em
1940, pois em 1939 as exportacdes atingiram 16,5
milhdes de sacas, apenas 4% inferiores as de 1938 e ja
em 1942 as duas grandes geadas e a seca destruiram
grande parte da capacidade produtiva do Pais. A
segunda ¢ dizer que ndo havia alternativas mais inteli-
gentes. Considerando o poder de interferéncia do Esta-
do, a capacidade de organizacdo dos cafeicultores, o
grau de concentragdo e o universo restrito da estrutura
produtiva e o longo periodo de duragdo do programa,
sem duavida, outros mecanismos menos traumaticos e
menos custosos de controle de oferta poderiam ser
aplicados. Por exemplo: pagar aos produtores para nao
plantar, garantir precos somente para um determinado
percentual da area plantada, implementar acordos
mandatodrios de cotas de producdo, estratificar as ope-
rag¢des de financiamento etc. A terceira é minimizar os
efeitos da miopia, da falta de visdo desenvolvimentista,
da auséncia de capacidade empreendedora e do alto
indice de acomodagao da estrutura politica dominante,
que manteve, por um periodo de tempo tdo longo, a
politica macroecondmica do Pais presa aos humores do
mercado de um Unico produto primario.

O fim da II Guerra abriu novas perspectivas
para os paises que, como o Brasil, ndo tiveram suas
economias destruidas durante o conflito e tiveram
oportunidade de acumular grandes reservas cambiais.
O momento seria ideal para o langamento de politicas
mais ousadas e mais abrangentes de desenvolvimento
econdmico, envolvendo, por exemplo, a expansio e
diversificagdo do “agribusiness”, a industrializagdo ¢ a

(7) Netto, Delfim, O Problema do Café no Brasil. Faculdade de Ciéncias Econdmicas e Administrativas da Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo

1959, pag. 141
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reducdo da dependéncia das contas externas ao café.

Como qualquer processo ambicioso de expansdo
industrial e agricola exige como condi¢do essencial a
criagdo de uma infra-estrutura eficiente em termos
transportes, energia elétrica, portos e capacidade
gerencial, até final da década de cinqlienta, o Brasil
ainda era um pais essencialmente agricola e atrasado.
As bases da transformacdo da economia lancadas no
periodo de 1955/60, quando foram iniciados pesados
investimentos em infra-estrutura ¢ implantadas varias
indastrias de bens de consumo duraveis, pouco efeito
tiveram na agricultura e na pauta de exportagdes.

Praticamente até inicio da década de setenta o
café e o agucar continuaram como os unicos produtos
de relevancia no setor agricola e a participagdo do
primeiro na geracdo de divisas, que em 1946 era de
apenas 36%, subiu para 74% em 1952 e permaneceu
pouco abaixo desse patamar por toda a década de
cinqiienta. Em 1962, contribuiu com 75%.

Logo depois de 1944, o governo brasileiro aban-
donou definitivamente o programa de destruigao fisica
de estoques e passou a conduzir a politica cafeeira em
quatro frentes: reforma dos mecanismos de
financiamento, valorizag@o e sustentagao de pregos via
compra de excedentes e administragdo de estoques,
negociacdo de acordos internacionais, e controles na
comercializacéo.

Para isso foram estabelecidas medidas para
aperfeicoar os sistemas de financiamento, maior rigor
nos registros minimos e nas compras dos excedentes,
fixadas um refinado sistema de quotas-prego em que as
quantidades ofertadas flexionam-se segundo um nivel
preestabelecido de pregos e na linha internacional o
Brasil conseguiu a efetivagdo do Convénio Internacional
do Café®.

Devido as caracteristicas de escassez, a politica
brasileira de valorizagdo no periodo 1945/53 foi um su-
cesso, do ponto de vista da elevagdo dos precos, pois
esses se mantiveram em constante elevagao. Em 1952,
o Governo criou o Instituto Brasileiro do Café (IBC),
em substituicdo ao DNC, para dar maior flexibilidade e
autonomia a condugdo da politica cafeeira e promover
as vendas do produto no exterior, por meio de uma
atuacdo mais direta nos principais mercados
consumidores.

Entre 1945/46 € 1953/54, os pregos do café pas-
saram de 13,4 cents por libra-peso para 87 cents por
libra-peso, a maior cotacdo observada na historia do
produto, elevando as receitas cambiais de uma média
de US$ 300 milh&es, no primeiro periodo, para mais de

USS 1 bilhdo, no segundo.

Mesmo nos anos seguintes, nos quais o efeito
dos precos elevados estimulou a ocupagdo de novas areas
¢ a expansdo da producdo em outros paises, o Brasil,
por meio do programa de retengdo, conseguiu sempre
evitar o retorno da cotagdes aos baixos niveis do pos-
guerra. Na safra 1956/57 ficaram em 57 centavos de
dolar e, na safra 1964/65, em 44 centavos.

A grande elevagdo de precos, além de ter
efeitos negativos no ritmo de crescimento da demanda,
estimulou artificialmente tanto a producdo doméstica
como a de outros paises. Ja na safra 1954/55, o Governo
foi obrigado a retirar do mercado 3,8 milhdes de sacas.
Entre 1946/47 e 1963/64, os estoque mundiais passaram
de 16,4 milhdes de sacas para 79,2 milhdes (ou seja, o
equivalente ao consumo mundial de um ano e meio),
em grande parte bancada pelo Brasil (em torno de 85%)
ja que os demais paises (com excecdo da Coldmbia)
ndo tinham capacidade financeira para contribuir com o
programa de retengao.

Para enfrentar a crescente campanha dos paises
produtores para reduzir o consumo, o Governo decidiu
arrefecer a politica de valorizagdo e reduzir o nivel de
intervencdo, que se traduziu em acentuada queda no
precos no periodo seguinte.

No restante do periodo, até 1965, o Governo
continuou adotando as linhas basicas do programa de
valorizacdo, efetuando apenas algumas mudangas
operacionais, em func¢do da conjuntura. Como nos
periodos anteriores, o Brasil continuou sozinho a bancar
0 programa.

O principal efeito da politica foi a grande ex-
pansdo das exportacdes dos paises competidores, que
praticamente absorveram todo o crescimento da deman-
da mundial de mais de 45% ocorrido no periodo (Qua-
dro 2).

Quadro 2
Evolucio das Exportacoes Mundiais de Café e
Participacio do Brasil em Periodos Selecionados

Milhdes de sacas

Part. Part. Part.
1945/50 1953/57 1960/64
(%) (%) (%)
Brasil 164 53,7 |143 |429 [169 38,1
Africa 42 13,7 |6,9 20,7 |12.4 |28,0
Outros 9,9 324 |12,1 |363 |14,9 |33.,6
TOTAL |30,5 |100,0 |33,3 |100,0 |443 |100,0

Fonte: op. cit 3.

(8) Netto, Delfim e Pinto, C. A. “O Café no Brasil:20 Anos de Substitui¢do no Mercado”, publicado em Ensaios sobre o Café e Desenvolvimento

Econdmico, IBC, Rio de Janeiro, 1973, pag. 303.
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Como pode ser observado, tomando a média
do periodo 1945/50 e do periodo 1960/64, o crescimento
das exportagdes mundiais cresceram mais de 45%. As
exportagdes brasileiras praticamente ficaram estagnadas,
enquanto as africanas cresceram 95,2% e as de outros
paises, 50,5%.

2.2. A Politica do Acticar e do Alcool

A intervencdo do Estado na economia agucareira
sempre foi muito intensa. Embora até meados da década
de setenta (quando foi criado o Proalcool), o centro das
preocupacgodes e, portanto, o foco da atuagao oficial tenha
sido o agucar, o Governo iniciou o processo de
intervengdo com o alcool, através do Decreto 19.717,
de 20/2/1931, que obrigava os importadores de gasolina
a adquirirem alcool anidro na propor¢ao de 5% do volume
de gasolina internada. O teor do referido Decreto € o
seguinte:

Art. 1° - A partir de 1° de julho do corrente ano,
o pagamento dos direitos de importagdo da gasolina
somente podera ser efetuado depois de feita a prova de
haver o importador adquirido, para adicionar a mesma,
alcool de procedéncia nacional, na propor¢do minima
de 5% sobre a quantidade de gasolina que pretende
despachar, calculada em alcool a 100%. Até 1°de julho
de 1932, tolerar-se-4 a aquisi¢cdo de alcool de grau nao
inferior a 96 Gay Lussac a 15° C , tornando-se
obrigatoria, dessa data em diante, a aquisi¢ao de alcool
absoluto (anidro).

Varias outras medidas oficiais foram adotadas
ainda em 1931 para “defender a industria e o comércio
do agucar” e feitas varias modificagdes do Decreto
19.717, visando a torna-lo mais objetivo e mais
operacional.®

As medidas de maior envergadura na area do
acucar foram adotadas em funcdo da necessidade de
melhor conciliar os interesses dos produtores de agucar,
dos plantadores de cana, dos comerciantes ¢ dos
consumidores. A primeira medida foi obrigar os
produtores de aglcar a depositar em armazéns
previamente indicados, 10% da quantidade de agtcar
saido das usinas para a formac¢do de um estoque
regulador.

As providéncias adotadas, no entanto, nao
foram suficientes para enfrentar a crise do setor e, em
fins de 1931, o Governo decidiu criar a Comissdo de
Defesa da Produgao de Agucar. “A Comissdo tinha
como finalidade acompanhar a evolug¢do da economia
agucareira, preservar o equilibrio interno entre produgao

e consumo, através da exportagdo e sugerir ao Governo
medidas necessarias ao seu eficiente funcionamento”.(19

Como medida inicial, criou-se um imposto de
trés mil réis por saca de 60 kg, para ser usado no
financiamento da producao e na sustentacdo de pregos
do acgucar.

Como geralmente as medidas de sustentagdo
de pregos tornam-se inocuas sem controle de oferta,
em 1932 o0 Governo Federal baixou um decreto mudando
0 “mix” de producdo das usinas, reduzindo a produgdo
do agucar e aumentando a producdo de alcool
combustivel. “A limitacao teria por base a produ¢do do
ultimo qiiinqiiénio, cabendo a cada fabrica uma quota-
limite correspondente & média de producdo obtida nas
cinco safras do qiiinqiiénio”."" O suporte financeiro para
o mudanga seria dado pela aplicagdo de 2.400 Contos
de Réis no incremento da produgéo de alcool, retirados
do fundo de defesa da produgdo

A despeito do sucesso inicial da medidas da Co-
missdo em termos de estabilizacdo de precos, o
surgimento de ondas especulativas no ano seguinte
mostrou ao Governo a necessidade de ampliar o processo
de intervengao com vistas a institucionalizar as medidas
emergenciais adotadas, notadamente as relativas ao
alcool e ao controle de produgdo, ja que o mundo estava
enfrentando uma conjuntura de excesso de oferta.

Dessa forma, em 1° de junho de 1933, o
Governo da Republica decidiu criar o Instituto do Agucar
¢ 0 Alcool (IAA), que, até sua extingdo, em 1990, foi o
orgdo formulador e executor da politica agucareira do
Pais.

Similarmente ao Departamento Nacional do
Caf¢ (DNC), o formato institucional e operacional do
IAA era semelhante aos “marketing boards”, britanicos.
Na exposicdo de motivos para a sua cria¢@o e nas suas
atribui¢des, fica muito clara a importancia do estimulo
ao alcool combustivel. Inicialmente, o objetivo era para
reduzir a producao doméstica de agticar, mas que devido
ao crescimento acentuado do consumo doméstico de
gasolina importada, o Governo brasileiro, como
aconteceu muitos anos depois, tentou transformar o
alcool em produto importante na matriz energética
nacional. Assim a larga maioria das atribuic¢des iniciais
do TAA estava ligada ao alcool. As listadas no Decreto
22789 foram as seguintes:

a) assegurar o equilibrio interno entre as safras
anuais de cana ¢ o consumo de aglcar, mediante
aplicagdo obrigatoria de uma quantidade de matéria-

(9) Em 1/7/1931, o Governo baixou o Decreto 20. 169, mudando a quota dos importadores de gasolina para 2% no més de julho, 3% no més de agosto,
4% em setembro e 5% de outubro em diante e isentando a importagdo de gasolina de aviagdo e a industria de artefatos de borracha, para ser usada

como solvente.

(10) Velloso, Lycurgo. Legislagcdo Agucareira Alcooleira”. IAA, Rio de Janeiro, 1952, pag. 33.

(11) Op. cit. Pag.78.
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prima, a determinar, ao fabrico do alcool;

b) fomentar a fabricacdo do alcool anidro,
mediante a instalacdo de destilarias centrais nos pontos
mais aconselhaveis ou auxiliando, nas condi¢oes previstas
neste decreto e no regulamento a ser expedido, as
cooperativas e sindicatos de usineiros que, para tal fim
se organizarem, ou os usineiros individualmente, a
instalar destilarias ou melhorar suas instalacoes atuais;

c¢) estimular a fabricagdo do alcool anidro
durante todo o ano, mediante a utilizagdo de quaisquer
outras matérias-primas, além da cana, de acordo com
as condi¢des econOmicas de cada regido.

d) sugerir aos Governos da Unido e dos Estados
todas as medidas que deles dependerem e forem julgadas
necessarias para melhorar os processos de cultura, de
beneficiamento e de transporte, interessando a industria
do agucar e do alcool;

e) estudar a situagdo estatistica ¢ comercial do
acucar e o alcool, bem como os pregos correntes nos
mercados brasileiros, apresentando trimestralmente
relatorio a respeito;

f) organizar e manter, ampliando-o a medida
que se tornar possivel, um servigo estatistico,
interessando a lavoura da cana e a industria de agticar e
do alcool em suas diversas fases;

g) propor ao Ministério da Fazenda as taxas e
impostos que devam ser aplicados ao agtlicar ou ao alcool
de diferentes graus.

h) formular as bases dos contratos a serem ce-
lebrados pelos sindicatos, cooperativas, empresas ou
particulares, para a fundacdo de usinas de fabricacdo
de alcool anidro ou para instalagdo ou melhor
aparelhamento de destilarias nas usinas de agucar
tomadas sempre as necessarias garantias;

1) determinar, periodicamente, a proporgao de
alcool a ser desnaturado em cada usina, assim como a
natureza ou formula do desnaturante;

j) estipular a proporgao de alcool anidro que os
importadores de gasolina deverdo comprar por seu in-
termédio, para obter despacho alfandegéario das partidas
de gasolina recebidas;

k) adquirir, para fornecimento as companhias
importadoras de gasolina, todo o alcool a que se refere
a letra j;

1) fixar precos de venda do alcool anidro
destinado as misturas carburantes e, bem assim, o preco
de venda destas aos consumidores;

m) examinar as formulas dos tipos de
carburantes que pretenderem concorrer ao mercado,
autorizando somente os que foram julgados em condi¢des
de ndo prejudicar o bom funcionamento, a conservagao
e o rendimento dos motores;

n) instalar ¢ manter, onde e se julgar
conveniente, bombas para o fornecimentos de alcool-

motor ao publico;

o) fornecer, por intermédio do o6rgdo
competente, os técnicos solicitados pelas reparti¢des
aduaneiras para medida de toda gasolina importada a
granel, sem outro Onus para as empresas de gasolina
além da taxa de dois réis papel por quilograma de gasolina
importada, ficando assegurada ao IAA uma subvencdo
equivalente a arrecadagdo daquela taxa prevista no
orcamento;

p) apresentar anualmente um relatorio das
atividades desenvolvidas.

Durante o periodo em analise a atuagdo do [AA
foi tipica de um “marketing board”, regulando os instru-
mentos de interven¢do de acordo com as necessidades
conjunturais do mercado. Como o Brasil (embora com
participagdo crescente) nunca teve a pretensdo de atuar
como um quasi-monopolista, (como no caso do café),
de vez que o acucar sempre foi produzido em escala
semelhante, desde o século XVI e XVII, em varios
paises e o cultivo era concentrado no Nordeste, as
intervengdes sempre foram menos complexas e menos
problematicas, tanto em temos politicos como
econdmicos, que no caso da rubiacea. No periodo 1934/
38, o Brasil participava com 2,7% da produ¢do mundial
e, entre 1956 ¢ 1960, com 6%.

A despeito de todo o arcabougo institucional mon-
tado para tornar o alcool motor como um elemento im-
portante na matriz energética, sua participagdo até o
langamento do Proalcool (quando a producao chegou a
mais de 13 bilhdes de litros) foi apenas marginal. Em
1946, por exemplo, quinze anos apos a criagdo do [AA,
a producdo de alcool anidro chegou a 30,2 milhdes de
litros e a de hidratado, 86,3 milhdes.

O agucar € que adquiriu importancia crescente
na economia, tanto em termos de abastecimento do
mercado interno como nas exportagdes. A producdo
média entre o periodo 1927/30 e 1961/65 cresceu quase
4 vezes e o volume exportado mais de 6 vezes (Quadro
3). Em 1965, a receita de exportagdo de agucar (US$ 2

Quadro 3
Brasil:Producio e Exportacio de A¢ticar
Mil Toneladas
Periodo Producio Exportacao
1927/30 950 91
1931/35 1.020 90
1936/40 1.200 100
1941/45 920 68
1946/50 1.300 101
1951/55 2.350 209
1956/60 2.890 536
1961/65 3.550 564

Fonte: IAA, Anuario Agucareiro, varios nimeros.
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bilhdes) foi equivalente a do café.
2.3. A Politica Agricola dos Graos

Como parte da politica do “New Deal”, o
governo dos EUA adotou varias medidas para recuperar
o poder de compra do setor agricola dentro do conceito
de paridade (parity concept) com o setor urbano.

A base legal para as operagdes de precos
suporte, que posteriormente serviram de inspiragdo
para diversos paises, inclusive o Brasil, foi fornecida
pelo Agricultural Adjustment Act de 1933. Em suas
provisdes, esta lei definiu mecanismos de controle de
producdo (através de controle da area plantada), com
pagamentos a produtores participantes; estipulou
regulamentos sobre atividades de comercializagdo (por
meio da participagdo voluntdria de produtores,
processadores e comerciantes), criou um imposto sobre
as atividades de processamento para subsidiar as
exportagdes ¢ deu poderes discricionarios ao Secretario
(Ministro) de Agricultura dos Estados Unidos para
manter o poder de compra da agricultura, com relacdo
a determinado periodo base, especificado na lei como o
periodo entre agosto de 1910 e julho de 1914,

Para operacionalizar esses programas, foi
criada, em 1933, sob as leis do Estado de Delaware, a
Commodity Credit Corporation (CCC)"'?, com o objetivo
especifico de estabilizar, garantir e proteger os precos e
arenda dos produtores. Foi transformada em corporagao
federal em 1948, quando o Corporation Control Act
exigiu que todas as corporagdes estaduais pertencentes
ao Governo Federal fossem transformadas em
corporacdes federais.

Sob influéncia das medidas de apoio a agricul-
tura americana, o Governo brasileiro adotou duas medi-
das, que constituem, sem divida, a primeira tentativa
de formalizar e institucionalizar uma politica agricola para
estimular o desenvolvimento do setor de graos no Pais:
a primeira foi a cria¢@o da Carteira de Crédito Agricola
e Industrial do Banco do Brasil (CREAI), para tratar
das questdes relacionadas com o financiamento, e a
segunda foi a criacdo, em 1943, da Comissdo de
Financiamento de Producdo (CFP), para tratar das
questdes relacionadas com a garantia de precos na
comercializacdo.

O formato institucional e operacional da CREAI
foi nitidamente semelhante ao Farm Credit System
(FCS) dos EUA, com uma diferenca, que se acentuou

ao longo do tempo: enquanto no FCS, a tendéncia era
de privatizar cada vez mais as formas de captacdo de
recursos € administracdo do sistema, no Brasil, como
ficou bastante nitido mais tarde, a tendéncia foi ampliar
mais ainda o papel do Estado.

Devido a inexisténcia de um mercado de capitais
no Brasil, a intengdo de langar titulos no mercado para
captar recursos privados ndo vingou, ficando a Carteira
de Redescontos (CARED) como fonte de suprimento.
A participagdo média do crédito agricola no crédito total
no periodo 1951/60 foi de 9, 5%, elevando-se para 10,1%,
no periodo 1961/65.

Durante as décadas de quarenta e cingqiienta,
varias tentativas foram feitas para consolidar o modelo
de crédito rural visionado em 1939, inclusive com o
projeto de criar um Banco Rural, mas o “viés”anterior
permaneceu inalterado até 1965 com o sistema
irrigando apenas a economia cafeeira e agucareira e
praticamente ignorando o potencial do Brasil para a
producdo de graos.

A CFP foi criada pelo Decreto-Lei 5.212, de
21/3/43, aimagem e semelhanca da CCC, inclusive na
parte institucional, de vez que, como a CCC, a CFP
nunca teve um quadro préprio de funcionarios. As
decisdes eram tomadas por um colegiado e as operacdes
eram realizadas por outros 6rgaos do Governo; no caso
americano, pelo Agricultural Stabilization and
Conservation Service (ASCS)! e, no brasileiro, pelo
Banco do Brasil.

Como a conjuntura politica e econdmica inter-
nacional era dominada pelo andamento da II Grande
Guerra, a CFP foi criada sob o signo da seguranca
nacional, sendo sua finalidade precipua “tragar os planos
financeiros relativos a produ¢ao que interessem a defesa
econdmica e militar do Pais, e dar-lhes execugdo depois
de aprovadas pelo Governo.”!'>

No inicio, a CFP era uma comissado
interministerial presidida pelo Ministro da Fazenda e
composta pelo Ministro da Agricultura, Ministro do
Trabalho, Industria e Comércio e um representante das
For¢as Armadas.

Para executar o programa, que envolvia
estocagem, classificagdo e comercializa¢ao dos produtos
recebidos pelo Governo, foi criado o Servigo de Controle

(12) Para mais detalhes sobre a criagdo e as operagdes da CCC, ver Coelho, Carlos Nayro. “A Commodity Credit Corporation e os Programas de Apoio
a Agricultura nos Estados Unidos”. Revista de Politica Agricola, ano II, n° 3.
(13) Um exemplo claro disso ¢ que a proposta de criagdo do Banco Rural foi enviada ao Congresso em 1947 e, apds permanecer 15 anos em processo

de tramitag@o, nunca foi aprovada.

(14) Em recente reforma no United States Department of Agriculture (USDA), o ASCS foi reformulado e transformado no Farm Service Agency (FSA).

(15) Art 32 do Decreto 5.212.
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¢ Recebimento de Produtos Agricolas e Matérias-Primas
(SCPR).

Apesar da primeira tentativa de estruturar a
Politica de Garantia de Pregos Minimos (PGPM), como
parte das atribuigdes da CFP, a fixacdo de precos
ocorreu somente em 1945, quando através do Decreto-
Lei 7.7774, de 24/7/45, foram fixados pelo Presidente
da Republica, para a safra 1945/46, precos minimos do
arroz, feijdo, milho, amendoim, soja ¢ semente de
girassol.

Devido a dificuldades operacionais, causadas
principalmente pela auséncia de uma rede de
armazenagem condizente com as necessidades,
nenhuma intervenc¢do foi realizada na década de
quarenta. Em 1951, o Decreto Lei 1. 506 de 19/12/51,
delegou poderes para a CFP estabelecer precos e
langou as bases do empréstimo de comercializagdo, mais
tarde chamado EGF (Empréstimo do Governo Federal)
e pela primeira vez foi explicitado o publico-alvo
(produtores e suas cooperativas).

As operagoes seriam realizadas da seguinte
forma: a) aquisicdo do produto pelo precos minimo
estabelecido; b)financiamento de oitenta por cento desse
preco para comercializacdo. Os pregos minimos eram
estabelecidos levando-se em conta os custos de produ-
¢do, o comportamento passado e as perspectivas dos
precos de mercado. Para incorporar na execugdo da
Politica a qualidade do produto foram estabelecidos os
mecanismos de agios ¢ desagios.

O conceito de “preco liquido ao produtor”’comecou
a ser desenvolvido, em fun¢do de cada canal de comer-
cializagdo, para facilitar o entendimento do nivel real de
protecdo por parte dos produtores.

Apesar dessa reformulagdo, a politica
macroecondmica do Pais continuou dando pouca im-
portancia ao desenvolvimento da producdo de grios e
portanto do “agribusiness”, alimentar, emitindo inclusive
sinais contrarios, como a fixacdo, durante toda a
década, de pregos minimos bem abaixo dos pregos de
mercado e nada investindo em infra-estrutura de
comercializagdo. Apenas uma operacdo de relevancia
foi registrada na safra 1952/53: a aquisicao de 442.759
toneladas de algodao no Nordeste que, devido a enor-
me pressao politica, o Governo Federal foi obrigado a
intervir para enfrentar uma crise sem precedentes no
setor algodoeiro.

Esse tratamento negligente do setor agricola,
conjugado com processo de urbanizacido (que foi
ampliado em grande escala propria pela politica de

industrializagdo substitutiva de importa¢des) culminou
com a grande crise de abastecimento de 1962.

O Plano Trienal de Desenvolvimento (1963-
1965) encampou totalmente a tese da teoria estruturalista
dainflagdo de que arigidez da oferta agricola, devido a
problemas estruturais (leia-se a estrutura agraria) era a
principal fonte de pressdo sobre os precos. Com base
nessas premissas, 0 Governo Federal da época canalizou
todos os seus esforcos para a aprovagdo de uma ampla
reforma agréria para o Pais. E, como se tratava de um
processo demorado, tomou algumas medidas, em 1962,
para enfrentar o problema no curto prazo através da
criagdo de uma espécie de um sistema integrado de
abastecimento sob controle do Estado. Entre essas
medidas destaca-se a transformacdo da Comissdo de
Financiamento da Produgdo (CFP) em autarquia (Lei
Delegada n° 2), a criagdo da Companhia Brasileira de
Alimentos (COBAL) por meio da Lei Delegadan® 6 e
da Companhia Brasileira de Armazenamento
(CIBRAZEM), por meio da Lei Delegada n° 7.

Na percepgio dos formuladores da politica, a
amplia¢ao do crédito rural, a eliminagdo do risco de
pregos por meio de uma politica de garantia de pregos
minimos mais eficaz, o fornecimento de armazéns para
garantir a sua execu¢do, a criacdo de uma rede oficial
de estabelecimentos varejistas para ampliar a capacida-
de de intervencao oficial na distribuicao e o controle de
precos ao consumidor (a ser exercido pela
Superintendéncia Nacional de Abastecimento -
SUNAB), seriam suficientes para fechar o circulo do
abastecimento e evitar futuras crises no abastecimento
e aumentos especulativos nos pregos.

Devido a algumas limita¢des da estrutura pro-
dutiva em termos de absor¢do de crédito (a maioria
advinda do proprio descaso com que foi tratada nas
décadas anteriores), pelo seu “appeal” politico, pela
sua capacidade de penetracdo imediata junto aos
produtores, pelo seu poder tedrico de inducdo e pela
simplicidade institucional (bastava a assinatura de um
decreto fixando os pregos) a PGPM tornou-se logo o
principal instrumento de politica agricola do Governo.
Entre 1962 e 1965 a sua atuacgdo foi bastante relevante,
principalmente na sustentacdo de pregos dos produtos
basicos da dieta alimentar do Pais. Em 1963, foram ad-
quiridas 657.573 toneladas de milho, 23.981 toneladas de
feijdo 69.048 toneladas de amendoim e 46.810 toneladas
de farinha de mandioca. Em 1965 foram adquiridas
422.008 toneladas de milho e 1.695. 106 toneladas de ar-
roz. No total, desde a criacdo da CFP, em 1943, até 1965,
quando a PGPM sofreu sua maior reformulacdo, foram
adquiridas 1. 079. 938 toneladas de milho, 1.740.771 to-
neladas de arroz, 201.332 toneladas de feijao, 453.702
toneladas de algoddo, 69.048 toneladas de amendoim e
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131.621 toneladas de farinha de mandioca (Quadro 4).

Como a economia brasileira era dominada pelo

Quadro 4
Brasil: Aquisicdes de Produtos Agricolas pela PGPM — 1953/1965
Toneladas
Milho Arroz Feijao Algodao Amendoim Farinha de | TOTAL
Mandioca

1953 - - - 442.759 - 17.302 460.061
1961 296 43.927 21.779 346 - - 66.348
1962 - - - - - - -
1963 657.573 - 23.981 8.224 - 46.810 736.588
1964 61 1.738 64.000 2.373 69.048 24.101 161.321
1965 422.008 1.695.106 91.552 - - 43.408 2.252.074
Total 1.079.938 1.740.771 201.332 453.702 69.048 131.621 3.676.412

Fonte :Comissdo de Financiamento da Produgdo (CFP).

Para compatibilizar a sustentagao de pregos com
crescimento do indice inflacionario e exercer maior in-
fluéncia no processo de decisdo dos produtores, em
1964, o Decreto 54.294 determinou a vigé€ncia dos precos
minimos por dois anos e sua indexagao pela correcao
monetaria. Essa provisdo, todavia, nunca entrou em
vigor € os pre¢os continuaram a ser corrigidos
anualmente.

Em resumo, na primeira fase, a politica
macroecondmica, depois de manter-se varios anos subor-
dinada aos interesses do café, a partir de meados da
década de 50 passou a aplicar com mais intensidade o
modelo de industrializagdo substitutiva de importagdes.

O elevado grau de incipiéncia e primitivismo
da economia brasileira naquela época ¢ atestado pela
composicdo setorial do PIB. Apesar do quase completo
dominio de um tunico produto e dos esforcos de
industrializacdo"® postos em pratica, somente a partir
de 1962 o PIB Industrial superou o PIB agropecuario

café, o processo foi financiado principalmente pela
taxacdo e pelo confisco cambial nas exportagdes desse
produto.

Na segunda metade da década de cinqiienta, a
aplicacdo intensa da politica keynesiana de realizar gran-
des investimentos em infra-estrutura via aumentos nos
gastos publicos financiados por emissao de moeda gerou
um processo de rapida ascensao nos precos e de cres-
cimento sem precedentes do produto real, o que refor-
cou a tese até hoje defendida por muitos de que o cres-
cimento econémico acelerado € incompativel com a
estabilidade nos precos!'”. Entre 1954 ¢ 1961, o PIB
brasileiro cresceu cerca de 87,8% ¢ a taxa de inflacéo,
160% (Quadro 6 ).

Quadro 6
Brasil: Taxa de Inflagio e de Crescimento
do Produto Interno Bruto — 1951/1961

(Quadro 5) ANOS PIB IGP
1952 7,3 8,7

Quadro 5 1953 47 192

Brasil: Participacdo Setorial do PIB 1954 7,8 22,5

Em Anos Selecionados 1955 8.8 10,2

Percentagem 1956 2,9 22,5

Agricultura | Industria | Servigos | TOTAL 1957 7,7 26,8

1930 [44,5 14,3 41,2 100,0 1958 10,8 22,6
1940 395 17,3 432 100,0 1959 9.8 33,9
1950 |31,1 277|453 |100,0 }gg? z"é‘ 42122
1960 27,9 25,4 473 100,0 1962 6.6 43.6
1965|233 250 [517  ]100,0 T 06 821

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Fonte: IBGE/Fundagdo Gettlio Vargas(FGV).

(16) Entre 1947 e 1965, o PIB industrial cresceu 48, 8%, enquanto o PIB agricola aumentou em apenas 23, 3%.

(17) Evidentemente existem limites claros na operacionalizacdo dessa tese. As elevadissimas taxas de inflagdo da década de oitenta com o produto real
estagnado e o surpreendente crescimento do PIB americano durante toda a década de noventa praticamente sem inflagdo mostram isso. Esta cada
vez mais claro que essa dicotomia ndo existe,
crescimento econdmico esté no equilibrio das contas publicas e na qualidade dos dispéndios. E dbvio que qualquer Estado que utilize grande parte
do esfor¢o nacional para cobrir despesas correntes e investe pouco em infra-estrutura e na criagdo de um ambiente econdmico favoravel para a
atuagdo dos agentes econdmicos tem pouca chance de obter altas taxas de crescimento do PIB independentemente do modelo utilizado.

e que o grande papel do Estado na promoc¢do do desenvolvimento por meio de altas taxas
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Embora essa estratégia conduza a periodos de
euforia desenvolvimentista, nitidamente observado no
periodo 1954/61, cedo ou tarde a “ressaca” advinda da
utilizacdo de fontes artificiais de estimulo a expansao
da economia culminam sempre com o encolhimento de
uma das variaveis (PIB) e o descontrole da outra (infla-
¢do), sintetizados no fendmeno conhecido como
estagflacdo. Em 1963, o PIB cresceu apenas 0,6% e a
inflacdo 82,1% e, no ano seguinte, enquanto o PIB se
expandiu apenas 3,6%, a inflacdo chegou a 93,3%. O
déficit do Tesouro cresceu 850% entre 1960 e 1964.

O objetivo de diversificar a producao nacional
pela expansdo do “agribusiness” de alimentos
(evidenciada pela tentativa de criar o Banco Rural e
pela reformulacdo da CFP em 1951), como faziam
outros paises como os EUA, Franca e Australia e de
diversificar a pauta de exportagdes foi prejudicado pela
evidente acomodacao dos formuladores de politica diante
da grande elevacdo dos precos do café apds 1946 e
pela decisdo de jogar todas as fichas na fabricagdo de
produtos industriais.

Dessa forma, o grosso da produgdo de alimen-
tos basicos, como milho, arroz e feijao, era feito de
forma rudimentar, voltado para a subsisténcia, ¢ os
poucos excedentes eram suficientes para abastecer os
centros urbanos, ja que o processo de urbanizagdo era
ainda incipiente.

A exploragdo, mesmo do café e actcar, era
baseada no emprego intensivo de mao-de-obra e na
qualidade natural do solo®. Por essa razdo, os
agricultores migravam de um lugar para outro, em busca
de terras mais férteis. Como as técnicas de preparo e
uso do solo eram muito rudimentares e exigiam
geralmente o emprego de “queimadas”, o ciclo de
fertilidade era bastante curto, o que contribuia para es-
timular o lado predatorio da atividade.

Desde que foi implantado com mais intensidade,
a partir da década de cinqiienta, devido aos elevados
estimulos fiscais e a imposi¢ao de elevadas barreiras
protecionistas, o parque industrial brasileiro foi bastante
ampliado com a instalacdo de varias industrias, inclusive
a automobilistica, considerada vital em qualquer pro-
cesso de industrializacao devido aos seus elevados efei-
tos dindmicos"”. Todavia, grande contradi¢do interna
do modelo foi que, apesar de sua dependéncia organica
na geracdo de divisas (via aumento nas exportagdes)
para aquisi¢ao de bens de capital no exterior, o Vviés

contra as importagoes terminou virando um viés contra
a agricultura e, portanto, contra as exportagdes, ja que
mais de 90% da pauta era constituida de produtos
agricolas e o potencial de expansdo e diversificagdao do
setor exportador brasileiro repousava no “agribusiness”.
Entre 1950 e 1965, as vendas externas de todos os
produtos permaneceram estagnadas, e, como resultado
de precos elevados, somente as receitas cambiais ge-
radas pelo café aumentaram. Como resultado, entre 1956
e 1967, o valor real das exportacdes permaneceu
constante e sua participacdo nas exportacdes mundiais
declinou de 1,57% para 0,86%, sendo que em 1964 atin-
giu apenas 0,43%.

O viés contra a agricultura ocorria de duas
formas: primeiro, pela sobrevalorizacdo cambial
decorrente do protecionismo, que reduzia a renda, em
moeda nacional, das exportag¢des agricolas e, segundo,
pela manutengdo, por meio das altas tarifas de
importacdo, dos pregos dos insumos agricolas modernos
como maquinas e equipamentos, em niveis excessiva-
mente elevados.

A manutencao da taxa de industrializagdo des-
sa primeira fase foi impedida, portanto, por restricdes
externas, ou seja, pelo esgotamento da capacidade de
importar no ritmo necessario, em virtude da estagnacao
das exportacdes.

Em resumo, durante toda a primeira fase, o
modelo de industrializacdo substitutiva de importacdes
impediu por muitos anos a diversificagdo e expansao
das exportagdes (que obrigou o Governo a modificé-lo a
partir de 1965), aumentou mais ainda a dependéncia no
café (como foi dito, em 1962 o café contribuiu com
75% do valor total das exportagdes), adiou a implantagdo
de um grande parque agro-industrial no Pais e gerou, no
inicio da década de sessenta, uma grande crise de
abastecimento de alimentos, que obrigou o governou a
reformular profundamente o modelo de politica agricola
existente, a partir de 1965.

3. A Fase de Modernizacio da Agricultura (1965-
1985)
3.1. O Contexto Macroecondmico
A partir de 1964, houve uma mudanga politica

importante, com os militares assumindo o controle do
Governo. Essa mudanca teve reflexos poderosos na

(18) Nesses produtos, o impacto em termos melhoria tecnologica e aumentos de produtividade foi bem modesto se comparado com os obtido na
produgdo de grdos a partir da década de setenta. Em vinte anos (entre 1950 e 1970), a produtividade média do café subiu apenas 2,0% e a da cana,

1,6%.

(19) No sentido de Hirschmam significam fortes ligagdes para tras (fornecimento de autopecas, siderurgia etc.) e para a frente (oficinas de manutengao,
postos de combustiveis, revendedoras etc.) Hirschman, A. ”An Strategy of Economic Development, Yale University Press, New Haven Conn

1952.
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conducdo da politica macroeconomica. O combate a
inflagdo foi definido como meta prioritaria, mas a forma
estruturalista de combate a inflagdo foi abandonada e
deu lugar ao combate ortodoxo via instrumentos de
politica fiscal e monetaria.

O modelo de desenvolvimento baseado na in-
dustrializagdo via substitui¢ao de importagdes foi man-
tido na agenda do novo Governo com duas alteragdes
basicas:maior abertura para o capital estrangeiro (bas-
tante afetada pela onda nacionalista que varreu o Pais
no inicio da década) e énfase maior no aumento e
diversificacdo das exportacdes.

Devido a combina¢do de diversas medidas de
reorganizagdo da economia (mormente na area financeira
e tributaria) com uma conjuntura externa favoravel, os
resultados positivos em termos de combate a inflacdo
foram sentidos imediatamente. Logo no primeiro ano
(entre 1964 e 65) a taxa caiu de 93,3% para 28,5% em
1965, permanecendo em declinio (conforme mostra o
Grafico 1), até 1973, quando ocorreu o primeiro choque
do petroleo. Nesse ano, a inflagdo chegou ao seu nivel
mais baixo em quase quatro décadas, atingindo 15,5%,
que, na realidade, até a presente data, s6 foi superior as
taxas obtidas apos a implantagao do Plano Real em 1995.
Em 1979 a taxa de inflagdo ja ultrapassou a casa dos

70%, chegando, no primeiro ano da década, em 97,9%.
No ultimo ano da segunda fase (1985), chegou a
197%0,

No periodo 1966/73 ocorreu o chamado “milagre
brasileiro”, onde a conjugacao de fatores externos fa-
voraveis com vdarias medidas no ambito doméstico
permitiram a obtengdo de elevadas taxas de crescimento
do PIB com inflagdo declinante (Grafico 2). Nesse
periodo, o produto real cresceu 213% (em 1973 chegou
a crescer 14%) e a taxa de inflacdo caiu de 24,3% para
15,5%.

A forga inercial dos mecanismos expansionistas,
em 1973, ainda permitiu um crescimento do PIB em
niveis compativeis com as do “milagre”, em 1974.
Entretanto, a tendéncia declinante foi instalada de forma
aparentemente irreversivel nesse ano, pois somente em
1976 houve ligeira reversdo, com o crescimento de
10,26%. Nos anos de 1979 ¢1980, quando as taxas ainda
foram acima de 5%, o “‘custo” do crescimento, em bases
artificiais (via expansdo monetaria) de 6,8 % em 1979 ¢
de 9,3% em 1980, foi a explosao inflacionaria mostrada
no Grafico 1.

O “milagre” brasileiro foi impulsionado por di-
versos fatores. No ambito externo, o extraordinario

Grafico 1
Brasil: Taxa de Inflacao — 1964/1985
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Fonte: Banco Central do Brasil.

(20) Em 1979, quando assumiu um novo presidente, ocorreu uma disputa, muito similar & que vem ocorrendo no atual Governo, com intensidade
conjuntural variada, entre desenvolvimentistas (representados pelo entdo Ministro da Agricultura Delfim Netto) e monetaristas ou ortodoxos
(representados pelo Ministro do Planejamento Mario Henrique Simonsen). A disputa foi vencida pelos desenvolvimentistas, mas desta vez (ao
contrario da década de 50) o periodo de euforia (o PIB chegou a crescer 6, 8% em 1979 ¢ 9, 3% em 1980) foi bem mais curto, pois a taxa de
inflacdo, ja em 1979, chegou a 70, 7% (contra 37, 2% no ano anterior) e subiu para 197% no ultimo ano do periodo presidencial.
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Grafico 2

Brasil: Taxa de crescimento do Produto Interno Bruto — 1964/1985

15,00
13,00

11,00

[~

A
VAN

9,00
7,00

/ ;

\
NIVAN
vV o\

5,00

R /

3,00 /

1,00

AN

-1,00
-3,00

\/ N

'5,00 T T

Y

 H o A D O N N A D ™
© 0° O O O AT AT AT A A
NN NN AN I NN M M

Fonte: IBGE

dinamismo da economia mundial e a introducdo do
sistema de minidesvalorizacdes cambiais deslocou a
curva de oferta de divisas para o Pais (o valor real das
exportacdes cresceu 164%), permitindo uma grande
alavancagem nas importagdes de bens de capital e outros
insumos importantes para o crescimento.

No ambito doméstico, a introducdo da corre¢ao
monetaria plena sobre haveres e obrigag¢des financeiras,
se por um lado langou as bases do processo enddégeno
de realimentacdo da inflagdo e da ampliagdo do papel
da memoria inflacionaria (inflagdo inercial) na formagao
dos indices, que tornaram extremamente dificeis a
aplicacao de politicas antiinflacionarias em anos poste-
riores, por outro estimulou a poupanga criando uma re-
muneracao real aos poupadores liquidos da economia,
viabilizou a utilizagdo de titulos na captagao de recursos
e, portanto, no financiamento de déficits publicos e
privados.

Outra medida importante foi a ado¢ao de uma
ampla reforma tributéria para eliminar algumas distor¢des
na arrecadacdo de impostos (através de maior rigidez
na sua cobranca), para ampliar a base tributaria e para
modernizar o sistema como um todo. O Governo

N

NN NN N A

Ano

reformulou completamente o Imposto de Renda e tentou
adotar o principio do valor adicionado por meio da cria-
¢do, como imposto estadual, do Imposto de Circulagao
de Mercadorias (ICM) em substitui¢do ao Imposto sobre
Vendas e Consignagdes (IVC), considerado cumulativo
e distorcivo do ponto de vista alocativo®?.

Também contribuiu para o “milagre brasileiro”
a existéncia de excesso de capacidade ociosa na
economia, o que tornava a oferta agregada muito mais
elastica em relacdo ao sistema de precos.

Esses fatores criaram um ambiente favoravel
ao crescimento da economia. Restava ao Governo
utilizar os instrumentos ortodoxos de politica fiscal e
monetaria para induzir o processo. Dado o elevado grau
de desorganizacgdo fiscal existente em 1965, os
formuladores de politica decidiram adotar os mecanismos
de politica fiscal para manter a inflagdo em escala
descendente e os mecanismos de politica monetaria para
estimular a economia. No primeiro caso a meta principal
foi a reduzir drasticamente o déficit publico e de sua
parcela financiada pelas autoridades monetarias (de vez
que a inten¢do era usar cada vez mais os papéis da
divida publica na execu¢ao da politica monetaria) via

(21) O ICMS nunca chegou a ser um imposto sobre valor adicionado. O principio do destino nunca foi adotado, a cobranga sempre foi feita por dentro,
com o imposto incidindo sobre o proprio imposto, as aliquotas que no periodo de implantagdo foram fixadas, temporariamente, em niveis muito
elevados para compensar a perda da cumulatividade foram em muitos casos elevados mais ainda, a dedugdo dos créditos foi impossivel de
operacionalizar a contento em varios setores € a autonomia de cada estado legislar com independéncia em alguns aspectos importantes do imposto
tornou extremamente complexa a sua operacionalizagdo. Depois de todos esses anos o ICM, que virou ICMS, tomou-se uma espécie de monstro
tributario, pois consegue ferir todos os principios universais de tributagdo, cujos principais sdo simplicidade, capacidade de pagamento e eqiiidade.
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aumento de receita e redugdo de despesa. O éxito foi
imediato: o déficit publico que em 1967 era de CR$1,2
bilhdo (1,6% do PIB), em 1972 caiu para CR$ 516
milhdes (0,9% do PIB) e em 1973 virou um superavit de
CRS$ 295 milhdes. O financiamento das Autoridades Mo-
netarias tornou-se desnecessario a partir de 1968.

Essa folga fiscal permitiu entdo ao Governo
adotar uma politica monetaria expansionista para acele-
rar o crescimento do PIB, sem gerar pressoes inflacio-
narias. Entre 1967 e 1973, os meios de pagamento cres-
ceram 907, 9% e o volume de empréstimos concedidos
pelo sistema bancario 13, 4 vezes (Quadro 7).

Vale notar que a parcela de empréstimos ao
setor privado cresceu de 74% em 1966 para 88% em
1973.

A taxa de poupanca interna com relagao ao Pro-
duto Interno Bruto, que na década de cingiienta atingiu
a média de 11% e de 14%, em meados da década de
sessenta, subiu rapidamente até atingir perto de 20% no
periodo 1973/74.

O ano seguinte (1974) ¢ importante nas analises
da politica macroecondmica brasileira, porque, apesar
do objetivo, explicito, de manter a inflagdo em escala
descendente®, marcou a reversdo dessa tendéncia de
declinio dos pregos ¢ de expansdo da economia e o inicio
de um longo periodo de descontrole inflacionario e
estagnagao que trouxe grandes doses de sofrimento para
a populagao (principalmente para as camadas mais po-
bres), desorganizou a estrutura econdmico-financeira do
Pais e, acima de tudo, trouxe uma grave perda de auto-

estima para a sociedade brasileira. Além disso, os efeitos
das distor¢des causadas pelo aumento dos patamares
inflacionarios (que culminaram com a total perda de
controle durante toda a década de oitenta e parte da
década de noventa) em termos de alocagdo de recursos,
de concentracdo de renda, das disfuncdes do sistema
financeiro e do crescimento do PIB (a década de oitenta
¢ considerada a década perdida) sdo até hoje sentidos
pelo Pais.

Quais as causas dessa reversdo e por que o
Pais ndo conseguiu evitar o descontrole da inflagdo no
inicio do processo, quando as macrovariaveis mais
importantes ainda estavam sob controle?

A maioria das analises aponta como crucial a
decisdo do Governo de manter a mesma politica
monetaria expansionista apos o choque do petroleo,
quando as principais economias industrializadas do
mundo, com grau de dependéncia nas importagdes do
produto similar ao do Brasil, iniciaram um processo
rapido de desaceleragdo, adotando politicas
antiinflacionarias (de controle de demanda) bastante
conservadoras e adotando rigidas medidas de contencdo
do consumo da matéria-prima.

Evidentemente o custo dessas politicas foi a
recessdo e o desemprego, custo esse que 0s
formuladores de politica procuraram evitar para o Brasil.

Com os termos de troca e a capacidade de
importar profundamente abalados pela brutal elevagao
dos pregos do petroleo, os resultados da manutencéo

Quadro 7
Brasil: Taxas de Crescimento do Estoque de Moeda e dos
Empréstimos do Setor Bancario — 1967/1973

Meios de Pagamento Empréstimos
1967 45,7 53,1
1968 39,0 57,6
1969 32,5 37,8
1970 25,8 34,8
1971 32,3 46,6
1972 38,3 41,3
1973 47,0 45,3
TOTAL 907,9 13.490,0

Fonte: Banco Central do Brasil.

(22) Nessa época, jogando com o peso da formagido de expectativas da populagdo na defini¢do das taxas de inflagdo, o Governo langou uma grande
campanha nacional fixando a meta de inflagdo em 12% para 1973. A estratégia falhou, mas pode ser considerada como a precursora da moder-
na técnica do “inflation target” utilizada com sucesso em alguns paises da Europa e pelo Banco Central, apds a crise cambial de janeiro de 1999. ”
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dessa politica ndo-restritiva®® foram a exacerbagdo da
inflagdo e o crescimento do déficit em conta corrente.
Conforme mostra o Grafico 3, entre 1973 € 1974 esse
déficit passou de US$1,7 bilhdao (USS$ 4,26 bilhdes em
termos reais) para US$ 7,1 bilhdes (US$ 17,2 em termos
reais), cerca de 317,6% de aumento. A inflagdo,
conforme foi visto, passou de 15,5% para 34,5%.

Apesar de uma rapida melhoria obtida nos anos
seguintes (1975, 1976 ¢ 1977), quando o déficit caiu de
USS$ 7,1 bilhGes para US$ 4,0 bilhdes, apds 1978 a
situacdo foi se agravando continuamente, até atingir o

exportacdes, enquanto em 1998 representou 69,1%.

A crise do petrdleo e a reducao da capacidade
de importar deram um novo alento ao modelo de
substitui¢do de importa¢des, com impactos significati-
vos no papel do Estado na economia, na politica comer-
cial e na propria politica agricola, que passou a estimular
com maior vigor a produgdo doméstica do trigo, que era
(e ainda €) o principal item agricola importado.

No geral, a crise veio refor¢ar o componente
nacionalista e estatizante da postura mercantilista

Grafico 3
Brasil: Saldo em Transacoes Correntes — 1966/1985
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Fonte:Banco Central do Brasil.

fundo do pogo em 1982, quando um rigido controle das
importacdes semelhante ao adotado antes de 1965
passou a gerar saldos comerciais crescentemente
positivos.

Assim o saldo em conta corrente, que atingiu o
maximo valor no periodo de US$ 14,7 bilhdes, somente
superado, em termos reais (US$ 19,2 bilhdes), pelo maior
déficit historico do Brasil, obtido em 1998 (US$ 35,2
bilhdes). Em 1982, o déficit representou 73,1% das

Periodo

adotada pelo Brasil no comércio exterior ha varias dé-
cadas®® através da aplicac@o de rigidos controles das
importagdes (por meio de tarifas proibitivas, licencas ad-
ministrativas “ad hoc”, lei dos similares e mesmo proi-
bicdes diretas em alguns casos) e aumentar a significa-
tivamente a dependéncia do Pais da poupanga externa.
No final da década de sessenta, a participagdo da
poupanga externa era de apenas 1% do PIB, passou
para 6,5% em 1974 ¢ 5,2% em 1975, com grandes
reflexos no endividamento externo do Pais, conforme

(23) Em 1974, os meios de pagamento cresceram 33,5%, bem menos que em 1973 (47%), mas logo voltaram ao patamar de 40% a partir do ano
seguinte. Como existe um “lag”no efeito da expansdo monetaria nos pregos, pode-se dizer que a inflagdo de 1974 foi também um efeito da
expansao de 47% em 1973, que foi o primeiro ano de contengdo de demanda em outros paises atingidos pela crise do petroleo.

(24) Modernamente, os mercantilistas sdo considerados nacionalistas econdmicos que enfatizam, ndo os ganhos com o comércio internacional para a
sociedade como um todo, mas as perdas setoriais advindas de uma abertura comercial. Por essa razdo, sdo ardentes defensores do protecionismo,
da estatizagdo e da substituicdo de importagdes. Do ponto de vista politico, os mercantilistas acham que o comércio internacional compromete a
seguranga nacional, aumenta a exposi¢do dos recursos naturais domésticos a exploracdo internacional e ameaca a capacidade produtiva nacional.
Em resumo, para eles o principio de que o comércio exterior ¢ uma via de duas maos ndo prevalece, pois somente as exportagdes sdo um bom

negdocio.

18

Revista de Politica Agricola - Ano X - N° 03 - Jul - Ago - Set - 2001



mostra o Grafico 4.

A divida externa brasileira, que entre 1966 e
1971 cresceu 57,2% (48,7%em termos reais), passou a
crescer geometricamente ap6s o primeiro ano do cho-
que (1972), passando de US$ 8,2 bilhdes em 1971 (US$
22,2 bilhdes a pregos de 1997) para US$ 64,2 bilhdes
(US$ 94,3 bilhdes em termos reais) em 1980, cerca de

tatais foram criadas em todos os niveis da federagao,
para complementar as ja existentes, ndo so nas atividades
consideradas estratégicas nacionalmente como energia
e telecomunicagdes, mas em todas as atividades
consideradas importantes por algum motivo, como side-
rurgia, navegacgao maritima e fluvial, turismo, hospitais,
portos, transporte, minera¢do etc. Praticamente para
cada atividade econdmica foi criada uma empresa ou

Grafico 4
Brasil: Endividamento Externo do Brasil - 1966/1985
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Fonte: Banco Central do Brasil

682,9% de aumento (324,7% a pregos de 1997). Nos
primeiros anos da década de oitenta, mesmo apods a
volta dos rigidos controles as importacdes, a escalada
da divida continuou, passando dos USS$ 64,2 bilhGes de
1980 para US$ 105,1 bilhdes em 1995 (US$ 137,7 em
termos reais).

Por outro lado , a poupanga doméstica, que
como foi visto, chegou a 20% do PIB em 1974, caiu
para apenas 11%, em 1980, e para menos de 9%, em
1985.

A corrente nacionalista, que sempre defendeu
a tese de que a presenga de um Estado ativo e
empreendedor é a forma ideal de preservar a riqueza
nacional contra a exploragao predatoria do capital inter-
nacional, de garantir a seguranca nacional e acima de
tudo de promover o desenvolvimento com justica social
(e cuja presenca sempre foi forte e decisiva em paises
do terceiro mundo), aparentemente aliou-se tacitamen-
te aos keynesianos® para criar uma politica de
estatizagdo que talvez s tenha tido similares nos paises
socialistas de economias planificadas.

Nos anos posteriores, milhares de empresas es-

(25) Os seguidores de J. M. Keynes defendem um envolvimento maior do Estado na economia,

1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985

Periodo

orgdo estatal para fomentar ou regular a atividade
(incluindo a administragao de pregos) em um grau de
intervencionismo e detalhamento que levou a burocracia
estatal a substituir completamente o sistema de pregos
como mecanismo alocador de recursos na maior parte
da economia brasileira.

No inicio da década de oitenta, a atuacdo das
empresas estatais, que, como foi visto, foram criadas
em larga escala, para regular e controlar algumas
atividades economicas, ficou tao fora de controle que o
Governo foi obrigado a criar um 6rgdo exclusivo para
controla-las®®.

No setor externo, a politica comercial adotada
em 1965, que reduziu as restrigdes as importagdes e
criou uma série de incentivos as exportagdes, como
financiamentos, eliminag@o de tributos da base exporta-
vel, como a introdu¢ao das minidesvalorizagdes em pe-
riodos curtos (calculadas pela diferenga entre a inflagao
interna e externa), foi mantida e, em alguns casos,
ampliada.

Como resultado dessa politica, as exportagdes

entre 1966 ¢ 1973 cresceram 256,1% (222,4% em termos
reais), passando de US$ 1,7 bilhdo para USS$ 6,2 bilhdes

por meio de politica fiscal (aumento no gastos

publicos)para evitar as fases depressivas dos ciclos econdmicos, provocados por subconsumo e pelo excesso de poupanga.
(26) Trata-se da antiga Secretaria Especial de Controle das Empresas Estatais (SEST).
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e as importagdes cresceram 376% (331% em termos
reais) passando de US$ 1,3 bilhdo para US$ 6,3 bilhoes.
O saldo comercial passou de US$ 440,0 milhoes (US$
1,25 bilhdo em termos reais) para apenas US$ 7 milhdes
(US$ 18,0 milhdes em termos reais). O Grafico 5 mostra
a evolucao das exportacdes e importagdes no periodo
1966 a 1985.

de 1965 foi a diversificagdo da pauta de exportagdes, que
foi muito intensificada no periodo, conforme mostra o
Quadro 8, e, na realidade, continua até os dias de hoje.

Em 1965, o café e o aglicar contribuiram com
88, 6% das exportacdes totais. Em 1970, essa contri-
buigdo caiu para 40,7% e, em 1980, caiu para 25,0%.

Grafico 5
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Fonte:Banco Central do Brasil.

Em fun¢do do choque do petréleo entre 1973 ¢
1974 as importagdes as importagdes subiram mais de
103%, passando de US$ 6,2 bilhdes para US$ 12,6
bilhdes. As exportagdes, que entre 1972 e 1973 tinham
subido 58,9%, em virtude de forte aumento nos pregos
dos produtos agricolas (o preco da soja chegou a mais
de mil ddlares a tonelada, o que levou o Governo a adotar
o contingenciamento), subiram apenas 27,4%.

Com excecdo de 1977, ano em houve um ligeiro
equilibrio na balanga comercial, até 1981 todos os anos
apresentaram déficits superiores a US$ 1 bilhdo, sendo
que o maior ocorreu em 1974, US$ 4,6 bilhoes, seguido
de 1975, US$ 3,5 bilhdes.

O ano de 1981 marca o inicio da cria¢do de
saldos positivos (interrompido apenas 14 anos mais tar-
de) obtidos, ndo por meio do aumento das exportacdes,
que subiram apenas 9,8% entre esse ano ¢ 1995, mas,
como foi visto, através de rigido controle das importa-
¢oes (que decresceram 43,1%). Assim, de um déficit
de USS$ 2,8 bilhdes obtido em 1980, passou-se para um
superavit de US$ 1,2 bilh@o no ano seguinte, até atingir
USS$ 12,5 bilhdes no tltimo ano dessa fase.

Embora o choque do petroleo em 1973 e a volta
dos métodos mercantilistas no inicio da década de oitenta
tenham provocado uma evidente estagnagao no valor ex-
portado (entre 1975 e 1985 cresceu apenas 5,2% em ter-
mos reais), o grande sucesso da politica adotada a partir

Periodo

Em 1985, apesar desses dois produtos continuarem sendo
importantes para a balanga comercial brasileira, contri-
buiram com apenas 11,5%. O café, que em 1962, re-
presentou sozinho 75% das exportagdes, a despeito dos
pregos elevados no mercado internacional, participou
com apenas 10,1% do total exportado, com US$ 3,3 bi-
lhdes. O complexo soja por outro lado, que em 1965
nao existia, em 1970 participou com apenas 2,59%; em

Quadro 8
Brasil: Principais Produtos da Pauta de Exportacdes
em Anos Selecionados
US$ Bilhdes (1997=100

1965 | 1970 1975 1980 1985
Agricolas 4,04 5,76 10,84 | 15,22 | 13,80
C. Soja 0 0,18 2,90 3,32 3,20
Café 2,00 2,63 2,16 4,07 3,28
Acgucar 2,00 0,34 2,47 1,88 0,45
Laranja 0 0 0,18 0,49 0,94
Frango 0 0 0 0 0,30
C. Bovina 0,09 0,38 0,18 0,10 0,32
Fumo 0,09 0,16 0,34 0,42 0,54
Couros e peles 0 0,05 0,11 0,10 0,33
Outros 0,52 1,94 10,64 | 15,72 | 21,18
Calgados 0 0 0,38 0,55 1,12
Aco/Ferro 0,09 0,27 0,43 1,44 1,93
Aluminio 0 0 0 0,06 0,24
Magqg. e Equip. 0,11 2,20 2,18 2,21 1,49
Veiculos 0 0,03 0,41 0,85 0,86
TOTAL 4,56 7,34 30,69 | 29,62 | 32,29

FONTE: IBGE/Secretaria de Comércio Exterior (SECEX-NDIC).
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1980 aumentou para 11,2% e, em 1985, tornou-se
equivalente ao café.

No computo geral, a participagdo das exporta-
¢oes agricolas chegoua 91,9% em 1965, e caiu para
42,7% em 1985. Considerando-se somente a pauta
agricola, aestratégia de diversificagdo também deu bons
resultados, com a participagdo crescente de outros
produtos como frango, suco de laranja, celulose, couros
etc.

Em 1985, o complexo soja contribuiu com cerca
de 23,2% das exportacdes agricolas (US$ 3,2 bilhdes
em termos reais), o café com23,7% (USS$ 3,28 bilhdes),
o agucar com 32,2% ( US$ 450 milhdes). O ano de
1985 ja mostra também a presenca de alguns produtos
que mais tarde se tornaram estratégicos na balanca co-
mercial brasileira, como o fumo, que participou com 3,9%
(US$ 540 milhdes); o suco de laranja e outras frutas,
com 6,8% ( US$ 940 milhdes); o complexo bovino
(carnes e couros), com 4,7% (US$ 650 milhdes) e o
frango, com 2,2% (US$ 300 milhdes). Os demais
produtos, nos quais estdo incluidos os manufaturados,
que contribuiram com apenas 11,4% em 1965, subiram
para 65,6% em 1985,. 24,5% (USS$ 4,6 bilhdes).

3.2. O Processo de Modernizacio da Agri-
cultura

3.2.1. A Reforma do Crédito Rural

A crise de abastecimento de 1962 e o efeito
negativo do modelo de industrializagdo substitutivo de
importagdes sobre as exportagdes (e, portanto, sobre a
capacidade de importar) determinaram, em 1965, uma
mudanga importante no tratamento macroeconomico ao
setor agricola, visto até entdo como mero coadjuvante
do processo, tanto pela corrente estruturalista como pela
corrente ortodoxa. Ambas viam a agricultura como
fornecedor de divisas e de mao de obra necessarias a
construcdo e funcionamento do parque industrial.

A mudanga nesse “approach” ocorreu quando
a inflagdo comegou a fugir de controle e quando a capa-
cidade de importar atingiu niveis criticos, apos a
empolga¢do desenvolvimentista do periodo 1955/60. Os
estruturalistas, como foi visto, comecaram a ver a rigidez
estrutural da oferta agricola como a principal causa da
elevagdo dos pregos e os ortododoxos comecaram a
ver a agricultura e o “agribusiness” como um grande
potencial para alavancar e diversificar as exportacdes
por meio de um ambicioso programa de modernizagao.

Esse programa teve inicio em 1965 com a Lei

4.829, de 5/11/65, que criou o Sistema Nacional de Crédito
Rural (SNCR), e com o Decreto-Lei 57.391, de 7/12/
65, que reformulou a Politica de Garantia de Pregos
Minimos e continuou nos anos posteriores com a
ampliacdo dos estimulos a pesquisa agropecuaria, por
meio da criagdo da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (EMBRAPA) a extensdo rural, por meio
da criagdo da Empresa Brasileira de Extensdo Rural
(EMBRATER), no inicio da década de setenta ¢ a
implementacgao de varios programas independentes como
o Programa de Desenvolvimento dos Cerrados
(PRODECER), em cooperagdo com o governo do Ja-
pdo e de programas regionais como o POLOCENTRO.

A reforma do crédito rural no Brasil em 1965
(logo apds a criagao do Banco Central), com a criacao
do SNCR, surgiu como parte da politica de colocar o
or¢amento fiscal da Unido como fonte de recursos
oficiais para o crédito e criar alternativas ndo inflacio-
narias de financiamentos (via depdsitos a vista), com a
inclusdo dos bancos privados no sistema, fechando assim
a torneira de emissdes automaticas da CARED.

As mudangas introduzidas no mercado
financeiro e de capitais tiveram o objetivo de criar uma
nova estrutura na formulagdo ¢ implementacdo da
politica monetaria e financeira, criar novos instrumentos
e novos agentes na intermediacdo financeira com fai-
xas de atuacdo especificas, taxas de juros reais positivas
nas operagdes ativas e passivas do sistema financeiro.

Especificamente, os objetivos do SNCR
explicitados formalmente pela Lei 4.829, eram:a)
financiar parcela do capital de giro a produgdo e
comercializagdo de produtos agricolas; b) estimular a
formagdo de capital; c) acelerar a adogdo e tecnologia
moderna e d) beneficiar especialmente pequenos e
médios produtores.

Desde que foi criado, o SNCR previa a
ampliacdo e a elevacdo do indice de capilaridade do
sistema com a inclusdo de todos os estabelecimentos
financeiros na concessdo dos financiamentos ¢ a
cobranca de taxas de juros preferenciais, que ndo
deveriam ultrapassar 3/4 das taxas adotadas nas
operagdes de crédito mercantil®@?,

As fontes de financiamento previstas na
legislagdo eram extremamente diversificadas e incluiam
desde recursos proprios dos agentes até aplicagoes
compulsdrias sobre depositos captados.

O primeiro resultado da concessdo obrigatoria
de taxas preferenciais foi o completo dominio das
aplicag0es estatais ¢ das aplicagdes compulsorias sobre

(27) Mas tarde (1969), esse paragrafo da lei de criagdo do SNCR foi revogado, mas os juros privilegiados para a agricultura formam mantidos, com

maior ou menor intensidade, até os dias atuais.
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os depositos a vista® na oferta de crédito. Em 1967,
23% do total do crédito agricola era suprido pelos
depositos a vista e o restante era suprido pelas
Autoridades Monetérias via empréstimos do Banco do
Brasil e através de repasses e redescontos do Banco
Central aos agentes do SNCR. O Quadro 9 mostra,
resumidamente, o comportamento das fontes no periodo
1966 a 1985.

Antes da Resolugdo 69, a quase totalidade do
crédito, que em termos reais (pregos de 1997) atingiu
apenas US$ 773, 3 milhdes em 1965 e pouco mais de
USS 1 bilhdo em 1966, era fornecido pelos bancos co-
merciais, com a grande preponderancia do Banco do
Brasil.

Com a mudanca nas regras, em 1967, as
exigibilidades passaram a ter um papel potencialmente
importante®, chegando a contribuir com 22,7% da oferta

Quadro 9
Brasil: Fonte de Recursos do
Crédito Rural — 1966/1985

Percentual
Depoés.a Autor.
Vislt)a (1) [ Monetaria el B
1966 - - 100,0 100,0
1967 22,7 - 77,3 100,0
1968 16,9 - 83,1 100,0
1969 15,9 - 84,1 100,0
1970 14,2 - 85,8 100,0
1971 14,3 81,2 4.5 100,0
1972 13,0 82,4 4.6 100,0
1973 19,3 79,1 4.6 100,0
1974 14,6 81,8 7,6 100,0
1975 13,0 82,7 8,2 100,0
1976 11,1 85,5 8,5 100,0
1977 10,0 86,3 7,0 100,0
1978 11,0 87,1 5,4 100,0
1979 11,0 87,2 6,2 100,0
1980 10,0 86,4 3,6 100,0
1981 14,2 80,0 5,8 100,0
1982 11,1 83,7 52 100,0
1983 10,3 87,1 2,6 100,0
1984 8,2 90,1 1,7 100,0
1985 7,6 92,1 33 100,0

Fonte: Banco Central do Brasil.
(1) Calculado com base na Resolugdo 69 e posteriores.

total, nesse ano. Como a concessdo de elevado volume
de crédito a taxas preferenciais era considerada funda-
mental no programa de expansao modernizagdo ¢ di-
versificacdo da produgdo agricola, mormente dos graos,
o Governo resolveu também utilizar alguns recursos do
or¢camento monetario®”, que tinha como principal fonte
os depositos a vista do Banco do Brasil, a emissdo de
moeda e a emissdo de titulos da divida publica.

O Orgamento Monetario era administrado pelas
Autoridades Monetarias (através do Banco do Brasil e
do Banco Central) e desde 1967, como mostra o Quadro
9, tornou-se de longe a principal fonte de recursos do
crédito, mormente com a queda dos depositos a vista (e
a conseqliente queda nas exigibilidades) causada pela
elevacdo das taxas de inflagdo.

Dentre as autoridades monetarias coube ao Ban-
co do Brasil suprir a maior parte das necessidades de
crédito rural. Na época da implantagdo do SNCR, em
1965, o, Banco ja participava com 54% do total, che-
gando a cair para 50% em 1968, com a Resolugéo 69.
Todavia, com o crescimento do papel das Autoridades
Monetérias no sistema, a participagdo do banco oficial
atingiu 63% ja em 1971 e chegou ao méximo em 1979
com 79,2%.

O suprimento de recursos ao Banco do Brasil
era para ser realizado basicamente pelos depdsitos a
vista, mas com esses em franca queda, o orcamento
monetario tornou-se a principal fonte de suprimento, a
ponto de ser criada uma “Conta Movimento”do Banco
Central no Banco do Brasil para automatizar as transfe-
réncias internas.

Criada com o objetivo de evitar o descasamento
entre a disponibilidade de recursos e as necessidades de
financiamento de programas de interesse do Governo,
incluindo o crédito rural, logo a Conta Movimento adqui-
riu proporgdes mastodontlcas e devido a alguns
mecanismos administrativos envolvendo tanto o Tesouro
como as Autoridades Monetarias, logo ela se tornou uma
versdo mais sofisticada e muitas vezes ampliada da antiga
CARED, ou seja, poderosa fonte endogena de expan-
sdo da oferta de moeda e portanto de pressao inflacio-
naria.

(28) As aplicagdes compulsorias no crédito rural foram regulamentadas pela famosa Resolugdo 69, de 22/09/67, do Banco Central do Brasil que, entre
outras regras, definia a base de célculo das exibilidades de aplicagdo na agricultura, constituida dos depdsitos totais deduzidos os depdsitos a prazo
fixo, os depdsitos vinculados as operacdes de cambio, os depdsitos transitorios de entidades publicas, os depdsitos dos governos estaduais e suas
autarquias, nos respectivos bancos estaduais e o recolhimento obrigatorio, em dinheiro dos banco ao Banco Central. A Resolugdo 69
operacionalizou a integracdo dos bancos comerciais privados ao SNCR e fixou inicialmente em 10% as exigibilidades do crédito rural.
Posteriormente a 69, foi alterada, na maioria das vezes, para mudar o limite de aplicacdo.

(29) De acordo com calculos realizados na época, os depdsitos a vista dos bancos comerciais seriam suficientes para financiar 3, 5 vezes o crédito rural

em meados dos anos 60.

(30) A Reforma Tributaria de 1965 criou um sistema conhecido como “reservas monetarias”

, que seria administrado pelo Conselho Monetério Nacional,

e suprido com recursos do imposto de exportagdo e do imposto sobre operagdes financeiras. Mais tarde essas reservas passaram a fazer parte do

“or¢gamento monetario”, um orcamento paralelo destinado a compensar o baixo nivel de operacionalidade do or¢amento fiscal,

notadamente em

épocas de inflagdo ascendente. Os recursos das reservas foram também aplicados no custeio de 6rgdos publicos, no pagamento de subsidios e

encargos financeiros de empresas estatais. (Mais detalhes ver Nobrega, Mailson, “Agricultura e Crédito Rural no Brasil” mimeo ,

1983).
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O crédito rural teve um papel relevante nesse
processo, pois com o esgotamento da principal fonte ndo
inflaciondria de recursos que eram as exigibilidades e a
crescente resposta dos produtores agricolas aos estimulos
governamentais para aumentar a produgdo e area
plantada (via expansdo da fronteira agricola), logo o
Governo foi obrigado a lancar mao de mecanismos
monetarios para alimentar a conta movimento e aumen-
tar a oferta de crédito.

Para reduzir a pressdo sobre a emissdo de
moeda, em 1971, a Lei Complementar n° 12 autorizou
utilizagdo dos titulos da divida publica como mecanismo
de politica monetaria. A partir desse ano observa-se um
grande crescimento do volume de recursos fiscais do
Tesouro no Orgamento Monetario, mas a disponibilida-
de maior desses recursos ndo mitigou o potencial infla-
cionario da Conta Movimento, de vez que os recursos
monetarios retirados do mercado por meio da emissao
de titulos logo se tornaram insuficientes ¢ a relacdo
simbiotica entre o Banco do Brasil, o Tesouro € a
Autoridade Monetaria mantiveram a capacidade da
Conta emitir moeda de forma autonoma.

A situagdo agravou-se mais ainda com a manu-
tencdo de taxa fixas de juros ¢ a elevagdo em larga
escala da taxa inflaciondria (e, portanto, dos subsidios
embutidos) de vez que, além do crescimento real das
necessidades de crédito, havia a necessidade de
preencher a lacuna gerada pelos subsidios.

A reversdo da tendéncia de queda das
exigibilidades foi tentada vérias vezes, com sucesso ape-
nas momentaneo. Em 1973, por exemplo, a Resolucdo
260 aumentou a exigibilidade para 15%, tendo como efeito
um aumento de 13% para 19,3%, que logo caiu para
14,6% no ano seguinte e a Resolugdo 671, de 1980, que
elevou a exigibilidade para 20% e teve como efeito uma
elevag@o na participacdo para 14,2% em 1981, que logo
caiu para 11,1% em 1982. Com o processo inflacionario
adquirindo contornos de hiperinflagdo, o Governo ainda
tentou conter a tendéncia com a Resolugdo 698, de 1981,
que elevou a exigibilidade para 25%, e mais tarde para
30%, mas os efeitos foram anulados pela elevacao des-
controlada dos pregos e, no Ultimo ano da analise, a
participacdo das exigibilidades dos bancos comerciais
foi de apenas 7,6%.

Como resultado da aplicagdo desses mecanis-
mos, o crédito rural tornou-se, seguido da PGPM, o
principal instrumento de politica agricola, seguindo uma
tendéncia secular do sistema publico do Pais de con-
centrar toda a imensa capacidade operacional do Go-
verno, em termos de politicas e programas, em instru-
mentos de curto prazo®".

A logica do sistema era evidente. O crédito de
investimento seria o principal mecanismo de estimulo ao
processo de adocao das novas tecnologias capital-in-
tensivas, como mecaniza¢ao, correcao do solo e irriga-
¢do. O crédito de custeio permitiria a compra de insumos
modernos como fertilizantes quimicos, sementes
melhoradas e o crédito de comercializagdo forneceria a
oportunidade de transportar o produto no tempo,
evitando-se assim a concentragdo da oferta na época
da safra.

Vistas sob qualquer parametro, as aplicagdes
oficiais, principalmente na década de setenta sdo sur-
preendentes. Como mostra o Quadro 10, entre 1966 ¢
1985, foram aplicados a pregos de 1997 cerca de US$
219,1 bilhdes, sendo 58,5% para custeio, 17,5% para
investimento e 24,0% para comercializagdo.

Entre 1966, quando ocorreu menor volume (US$
1,04 bilhdo), e 1979, quando, ocorreu o maior volume
(US$ 20,4 bilhdes), o crédito nas trés modalidades cres-
ceu quase 20 vezes. Para se ter uma idéia dessa
magnitude, basta dizer que as aplicacdes de 1979
serviram para financiar uma safra (1979/80) de 52,9
milhdes de toneladas de grdos, enquanto no ano 2000
foram aplicados pouco mais de US$ 6 bilhdes de crédito
oficial para financiar uma safra (2000/2001) de quase

Quadro 10

Brasil: Crédito Rural para aAtividade Agricola
US$ Milhdes (1997=100)
Comer-

Investi-

Custeio mento cializacdo Total
1966 673,3 252,2 116,4 1.041,9
1967 861,0 267,1 181,1 1.309,2
1968 965,8 313,7 195,1 1.474,6
1969 1.732,7 460,6 1.160,1 3.353,4
1970 2.112,0 666,5 1.112,9 3.891,4
1971 2.446,8 910,6 1.272,9 4.630,3
1972 2.972,9 1.479,9 1.460,8 5.913,6
1973 4.706,9 2.028,7 2.1442 8.879.,8
1974 6.948,1 2.767,3 3.131,8 12.847,2
1975 8.481,9 4.357,8 4.718,3 17.558,0
1976 9.372,4 4.328.4 4.837,5 18.538,3
1977 9.751,6 3.692,3 5.026,1 18.470,0
1978 9.750,7 3.360,4 4.479,2 17.590,3
1979 12.253,0 3.606,9 4.581,9 20.441,8
1980 12.261,2 2.799,2 4.4479 19.508,3
1981 11.841,2 2.318,6 4.817,7 18.977,5
1982 12.644,7 1.776,9 4.054,1 18.475,7
1983 7.250,2 1.604,8 2.260,3 11.115,3
1984 5.033,8 646,6 1.075,1 6.755,5
1985 6.100,6 800,5 1.438,4 8.339,5
TOTAL 128.160,80] 38.439,00] 52.511,80] 219.111,60

Fonte: IBGE (1965 a 1968) e Banco Central do Brasil (1969 a 1997).

(31) A diferenca fundamental entre o 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 eletrificagdo rural),
a educagdo, a pesquisa e paralelamente estimulou a criagdo 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 contribuiu para piorar a

curva de distribui¢do de renda no Pais,
estrutura de apoio a produ¢do e comercializagdo,
macroecondmica,

para, de certa forma, justificar a auséncia de investimentos governamentais em infra-
tornando o setor rural extremamente vulneravel aos
que certamente foram os principais responsaveis pela escala de endividamento do setor na década de noventa.

“swings” da politica
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98 milhdes.

No inicio da década de sessenta, representava
pouco mais de 15% do PIB agricola. No final da década
de setenta, passou a representar de 50%.

Em conseqiiéncia da imposicao gradativa de li-
mites quantitativos, como parte da politica de combate a
inflagdo, a partir de 1982, a oferta de crédito sofreu uma
reducdo consideravel, passando de US$ 18,5 bilhdes,
em 1982; para US$ 11,1 bilhdes, em 1983; US$ 6,7
bilhdes, em 1984 ¢ US$ 8,1 bilhdes, em 1985.

Junto com a elevacao do volume total de crédito,
cresceu o volume de subsidios, em virtude da queda da
taxa de juros real, causada pelo processo inflacionario.
Medido pela diferenca entre a taxa de juros e a taxa de
inflagdo®?, esse nivel de subsidio cresceu durante toda
a década de setenta, passando de -5,6%, em 1970;
para algo em torno de -35,6%, em 1979. O nivel maximo
foi alcancado em 1980 (-38,5%). Com a decisdo de
governo brasileiro de aplicar parcialmente mecanismos
de indexagao, o subsidio no crédito rural caiu de -36,3%,
em 1983, para -1,6%, em 1984, e -3,6%, em 1985.

Durante o periodo 1970 a 1985 (Gltimo ano de
taxa real negativa), foram transferidos, a precos de
1997, cerca de USS$ 31,5 bilhdes para a agricultura na
forma de subsidios. O Quadro 11 mostra que a concen-
tracdo dos subsidios concedidos ocorreu entre 1974 ¢
1983, sendo que somente em 1976, 1979 ¢ 1980 foram
concedidos 43,8% do total.

Quadro 11
Brasil: Subsidio Concedido no
Crédito Agricola — 1970/1985

US$ mil
Anos USS$ Correntes Inflator a 99U7$:$100)
1970 115.916.9 2,69 311.816
1971 142.220.8 2,66 378.307
1972 84.875.2 2,61 221.524
1973 116.290.5 2,58 300.030
1974 890.644.1 2,51 2.235.517
1975 1.034.793.0 2,25 2.328.284
1976 1.885.517.8 2,13 4.016.153
1977 1.211.851.7 2,02 2.447.940
1978 1.287.699.8 1,86 2.395.122
1979 3.151.905.5 1,68 5.295.201
1980 3.084.830.3 1,47 4.534.701
1981 1.744.238.5 1,32 2.302.395
1982 1.696.218.8 1,31 2.222.047
1983 1.723.255.2 1,30 2.240.232
1984 50.037.3 1,26 63.047
1985 171.528.9 1,31 224.703
TOTAL 18.391.824.4 31.517.019

Embora nio se possa negar os efeitos positivos
da concessao de grandes volumes de crédito subsidiado
na expansdo da produgdo de grdos, esse processo teve
trés efeitos negativos particularmente importantes em
termos macroeconOmicos e setoriais. O primeiro con-
sistiu em alimentar o processo inflacionario. O segundo
foi concentrar mais ainda a renda no setor rural, de vez
que, devido aos mecanismos administrativos e
operacionais do SNCR, apenas uma pequena parcela
de produtores teve condigdes de se apropriar dos subsi-
dios. O terceiro ¢ a perda de eficiéncia do crédito como
indutor do processo de desenvolvimento.

O Quadro 12 mostra que, em 1966, foram apli-
cados USS$ 34,5 de crédito para financiar uma tonelada
de grios na safra 1966/67. A partir desse ano a relacdo
crédito/produgdo foi crescendo de forma geométrica,
até atingir o maximo em 1977 (safra 1977/78), quando
foram aplicados US$ 18,47 bilhdes, para financiar uma
safra de 37,16 milhdes de toneladas, ou seja, foram apli-
cados US§$ 497,1 para financiar uma tonelada de graos,
cerca de 14,4 vezes o valor de 1965.

Para desvincular a fixacdo dos pregos da con-
cessao do crédito de custeio e manter a PGPM com sua
capacidade de eliminar os riscos de pregos, foi criado

Quadro 12
Brasil: Relacdo Entre Crédito Rural e
Producio de Graos - 1965/66-1984/85

Fonte: Secretaria de Politica Agricola - SPA/MA.

A-Crédito (1) | BPTOSNEA0 A/B

1965/66 1.041,9 22.396,2 34,5
1966/67 1.309,2 25.201,0 41,3

1967/68 1.474,6 25.395,9 51,5

1968/69 3.353,4 25.828,7 57,1

1969/70 3.891,4 29.288,2 114,5
1970/71 4.630,3 29.252,3 133,0
1971/72 5.913,6 28.446,0 162,8
1972/73 8.879,8 30.314,4 195,1
1973/74 12.847,2 37.467,5 237,0
1974/75 17.558,0 40.913,9 314,0
1975/76 18.538,3 45.596,9 385,1
1976/77 18.470,0 47.478,3 407,0
1977/78 17.590,3 37.157 1 497 1
1978/79 20.441,8 41.359,3 425,3
1979/80 19.508,3 52.236,6 391,3
1980/81 18.977,5 51.245,9 380,7
1981/82 18.475,7 51.5451 368,2
1982/83 11.115,3 47.130,2 392,0
1983/84 6.755,5 52.985,7 209,8
1984/85 8.339,5 59.815,6 112,9

Fonte: Crédito: IBGE (1965 a 1968) e Banco Central do Brasil (1969 a
1985).

Produgéo: IBGE.
(1) Em milhdes de dolares reais ( 1997=100). 2)Em mil toneladas.

(32) Calculado pela formula St= (1+rt)/ (1+it)-1, onde St € o nivel de subsidio concedido no tempo “t”, rt ¢ a taxa de juros e it ¢ a taxa de inflagdo.
Evidentemente, se fosse medido pelo custo de oportunidade do capital, o nivel de subsidio seria muito mais elevado.
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no inicio da década de oitenta o Valor Basico de Custeio
(VBCQ), para servir como referéncia para a concessao
do crédito de custeio e assim desvincular o pre¢o mini-
mo de uma das principais fontes ciclicas de pressdo sobre
base monetaria. Com isso o VBC passou a ser usado
para determinar a quantidade maxima de recursos que
um produtor podia receber de crédito por hectare a ser
cultivado. O indice ou redutor dependia do tipo de
produto, tecnologia, tamanho do produtor etc.

A importancia do crédito rural na expansao da
fronteira agricola e ocupagdo dos cerrados pode ser
constatada pela mudanga na distribuicdo regional do
crédito a partir de 1970 (Quadro 13). Em 1966, logo
apos a implantagdo do SNCR, a participagdo da Regido
Centro-Oeste, onde esta concentrada a regido dos
cerrados, foi desprezivel. Em 1970 ja atingiu 6,5%, em
detrimento das regides, Sudeste e principalmente Nor-
te/Nordeste, que caiu de 23% para 16,1%. Na realida-
de, a distribuicao regional do crédito mostra claramente
a expansdo da produgdo de graos.

Quadro 13
Brasil: Participacdo das Regides no
Crédito Rural em Anos Selecionados

Percentagem

Sudeste | Sul Centro- | Norte/ Brasil

Oeste | Nordeste

1966 | 47,0 30,0 |- 23,0 100,0
1970 | 45,6 31,8 6,5 16,1 100,0
1975 |35,7 38,2 |10,1 15,0 100,0
1980 |34,1 358 10,5 19,6 100,0
1985 |26,2 41,6 |16,3 15,9 100,0

Fonte: Banco Central do Brasil.

Na Regido Sul, onde a producao de soja e milho
expandiu-se em grande escala no Rio Grande do Sul e
no Parand a participagdo aumentou de 30% em 1970
para41, 6% em 1985. Naregido Centro-Oeste aumentou
de 6, 5% para 16, 3%.

3.2.2. A Politica de Garantia de Precos
Minimos

Conceitualmente, a PGPM, como uma politica
de suporte de pregos, foi criada para eliminar o risco de

precos na agricultura através da fixacao anual, antes do
plantio, de precos minimos de garantia, para vigorarem
apos a colheita. A fixacdo desses pregos antecipados
serviria como parametro de orientagdo aos produtores
nas alocagdes dos recursos, principalmente no tocante
ao tipo de produto e as quantidades a serem produzidas.

A reformula¢do da PGPM iniciada em 1965
com Decreto 57.391, de 12/12/65, e complementada com
o Decreto-Lei 79, de 19/12/66, (que consolidou varios
dispositivos existentes em leis anteriores)sistematizou a
utilizagdo dos dois bragos operacionais da politica os Em-
préstimos do Governo Federal (EGF) e as Aquisi¢des
do Governo Federal (AGF)

O EGF foi o principal instrumento de financia-
mento de comercializacdo, representando em torno de
90% dos financiamentos totais para essa modalidade.
No periodo 1966/1975, calcula-se que perto de US$ 48
bilhdes tenham sido aplicados em EGF, ocorrendo o
maior volume em 1975, quando foram aplicados US$
4,5 bilhdes (24% do total de crédito).

O EGF foi criado com dois objetivos. Um de
natureza microecondmica, que era aumentar o poder de
barganha dos produtores na época da colheita por meio
da estocagem do produto no periodo safra/entressafra e
outro de natureza macroecondmica, que era reduzir as
flutuagcSes sazonais nos pregos e, portanto, melhorar a
alocagdo de recursos na agricultura.

Como um crédito de comercializa¢do, o EGF
era oferecido em duas formas:sem opc¢do de venda
(SOV) e com opgdo de venda (COV). O primeiro era
uma alternativa simplificada do empréstimo, pois permitia
a estocagem ao nivel do fazenda ou em outros arma-
zéns, sem a necessidade de classificagdo oficial. O se-
gundo permitia a venda do produto ao Governo pela sua
transformacdo em AGF, caso os precos dos produtos,
até o final do periodo, ndo fossem suficientes para cobrir
os custos de carregamento.

Apesar das vantagens operacionais e dos
esfor¢os dos agentes financeiros, o EGF-SOV nunca
foi utilizado em larga escala pelos beneficiarios, em
virtude principalmente da auséncia de garantia de preco,
pois, de acordo com as normas, o produtor era obrigado
a vender o produto dado como garantia ao preco de
mercado vigente e ressarcir todas as despesas da
estocagem®?.

Portanto, o EGF-COV foi a opgdo largamente
utilizada pelos produtores ap6s a reforma de 1965. O

(33) Na realidade, alguns produtores que utilizaram o EGF-SOV, e no final do periodo quiseram vender o produto via AGF normas
(sem o ressarcimento das despesas de armazenagem), obtiveram esse direito na justica, obrigando o Governo a desativa-lo na

pratica durante esse periodo.
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Quadro 14 mostra as quantidades estocadas no periodo
1966/85.

Quadro 14
Brasil: Empréstimos do Governo Federal
Concedidos — 1966/1985

Mil Toneladas
Soja Miho Aoz Outros TOTAL

1966 - - - - -

1967 - - - - -
1968 8780 273,10 360,50 23020 90,60
1969 12060 132,60 AN.90 26020 1.008,30
1970 17390 31250 639,50 16340 1.349.30
1971 400,10 17620 4290 2200 1.22120
1972 636,00 248,80 646,60 21930 1.751,30
1973 480 404,70 7490 211,10 1.41550
1974 148820 78730 603,70 331,10 321030
1975 328820 88940 91420 846,20 5.938,00
1974 360260 1.27060 209060 65900 7.62.80
19771 4114%0| 160,60 1.397,50 78620 7.900,10
1978 3.21000 57840 834,80 996,10 5.66030
1979 340290 | 111420 96210 136160 6.840.80
1980 626110 1.5950 1.72630| 147350 11.04040
1981 660540 3.81820 160K |  1.697,10 13.880,50
1982 7.68590| 3.16380 203530 203410 14.919,10
1983 744110 346100 2177,10 L2410 13.50390
1984 357740 1.80790 L0160 11920 7.606,10
1985 30820 1.504,60 173330 420820 775430
TOTAIl 5250020 23.18440| 2060460| 17.30260| 113.591,80

Fonte: Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB).

Desde o inicio, a soja, por ser um produto
essencialmente agroindustrial, foi, de longe, o produto mais
beneficiado com o empréstimo em fungdo de reformulacao
dos mecanismos operacionais da PGPM, que permitiram
a concessdo de EGF a processadores, e da crescente
participacdo das grandes cooperativas no Sul do Pais (que
participavam também como processadores). Em 1970
por exemplo, quando a producdo ainda era incipiente, a
soja participou com 12,8% do volume total. Em 1975, subiu
para 55%, mantendo-se em torno desse patamar até 1983.
Em 1984, caiu para47% e, em 1995, participou com apenas
4%, em virtude dos grandes financiamentos do algodao
(que, posteriormente, viraram AGF) terem dominado a
conjuntura.

Antes da soja dominar o cendrio agricola do Pais,
o arroz foi o produto que liderou a demanda por EGF.
Em 1970, 47,3% do total foram demandados pelos
produtores de arroz, e, em 1975, caiu para 15,3%, man-
tendo- se um pouco acima desse nivel pelo resto do pe-
riodo.

A despeito das reformas da PGPM terem ocor-
rido entre 1965 e 1966, somente a partir de 1968, o EGF
comecou a ser operado e, a partir de 1969 e 1970, em
uma escala compativel com a produ¢ao. Entre 1968 ¢

1965, foram financiadas mais de 113,6 milhdes de tone-
ladas, ocorrendo os volumes maiores entre 1979 ¢ 1983,
quando a PGPM foi utilizada de forma intensa para es-
timular a expansdo da fronteira agricola. No total, du-
rante o periodo de 1968 a 1985 foram financiadas, via
EGF 113,6 milhdes de toneladas de graos no valor
aproximado, como foi visto, de US$ 48 bilhdes.

A concessao de EGF acompanhou principalmen-
te a distribui¢do do parque agroindustrial. O Quadro 15
mostra que, por dispor de um parque agroindustrial mais
desenvolvido, a Regido Sul foi a que mais se beneficiou
da concessao de EGF. Em 1970, participou com 31,7%
e, em 1985, com mais de 72%. A Regido Centro-Oeste,
depois de apresentar ligeira queda em 1975, a partir desse
ano manteve a tendéncia crescente, chegando a 9,1%
em 1995.

Um ponto que tem sido muito debatido nos mei-
os académicos e governamentais refere-se a natureza
da PGPM no tocante aos beneficiarios, principalmente
dos EGF, devido ao grande volume de recursos envolvi-
dos e a participagdo de organizacdes ndo ligadas
diretamente aos produtores.

Quando foi instituido, em 1951 (Lei 1.506 de
19/12/51), o EGF destinava-se unicamente a produtores
e suas cooperativas. Todavia, desde o inicio, varias
modifica¢des foram introduzidas em seu formato
operacional para permitir a participagdo de organiza-
¢des ndo produtoras, como beneficiarios. As justificativas
foram sempre de natureza operacional (impossibilidade
técnica de se trabalhar com alguns produtos “in natura”
e econdmica (aumentar o nivel de demanda ao nivel do
produtor na época da colheita). Em ambos os casos a
Lei exigia que os beneficiadores e processadores com-
provassem o pagamento do pre¢co minimo aos agriculto-
res.

Dessa forma, os beneficiarios do EGF foram
classificados em quatro categorias: a) produtores rurais;
b) cooperativas de produtores rurais; ¢) beneficiadores
de produtos agricolas e d) processadores de produtos
agricolas.

Na primeira e segunda categorias estavam in-
cluidos os produtores e suas cooperativas que opera-

Quadro 15
Brasil: Distribuicdo dos EGF por Regides em anos
Selecionados

ngg[z_ Sudeste | Sul Nlj?éfees/te Brasil
1966 - - - - -
1970 7,3 31,7 39,3 21,7 100,0
1975 5,9 16,1 52,1 25,9 100,0
1980 8,4 18,5 39,4 33,7 100,0
1985 9,1 18,4 72,5 -
Fonte: CONAB.
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vam com os produtos amparados pela PGPM, nao exis-
tindo qualquer restri¢ao quanto ao tamanho, tipo de pro-
priedade, exploragdo ou posi¢do socioecondmica.

Na segunda e terceira estavam incluidos os
bemeficiadores e processadores que, embora tivessem
atuacgdo similar do ponto de vista dos produtores, eram
categorias distintas do ponto vista da atividade econémica
¢ da politica. Enquanto o valor adicionado pelo
beneficiador era baixo (o produto mantinha suas carac-
teristicas originais, como no caso do beneficiador do
algodao e arroz), o do processador era elevado, por
envolver uma atividade de transformacao industrial do
produto, como no caso da industria de 6leos, ragdes en-
latados etc.

Os beneficiadores foram, na maioria das vezes,
envolvidos na PGPM por motivos operacionais, enquanto
os processadores, por motivos econdmicos. No decorrer
dos anos, a importancia relativa dessas categorias tem
mudado. No inicio preponderavam os beneficiadores de-
vido a influéncia do algodao, principalmente no Nordeste
(onde sua participacdo chegou a mais de 90%), mas
com o aumento do nimero de cooperativas e o advento
da agroindustria da soja, a situagdo mudou significativa-
mente.

Na Regido Norte/Nordeste, a participacao de
produtores e cooperativas de algoddo que, em média,
era menos de 1% no inicio dos anos setenta, em meados
da década de oitenta ja ultrapassavam 20% e, no Cen-
tro-Sul, de uma média de 30% passou para 45%. Em
termos de Brasil, para todos os produtos, a participagdo
das categorias pouco mudou entre o periodo 1966/70 ¢
1966/85. O Quadro 16 mostra que a participacdo de
produtores e cooperativas passou de 62,3% para 64,3%.

Quadro 16
Brasil: Distribuicdo do EGF por Categoria de
Mutuario em Anos Selecionados

Produtores | Cooperativas | Processadores
1966/70 46,2 16,1 37,5
1971/75 33,4 26,9 39,6
1976/80 24,5 37,8 37,7
1981/85 32,3 40,2 27,5
1966/85 34,1 30,2 35,7
Fonte: CONAB.

Nas outras regides, de uma média observada
na década de setenta de 30%, as cooperativas passa-
ram a absorver mais de 45% dos empréstimos em anos
recentes.

Em termos de produtos, observou-se uma ten-
déncia bastante forte de se concentrarem os EGF nas
maos de alguns tipos de mutuarios, o que evidencia a
importancia no primeiro momento do produto se destinar
ao consumo direto, processamento agroindustrial ou

simples beneficiamento.

No Norte/Nordeste, a importdncia dos
beneficiadores advinha do fato de que a maioria dos
produtos financiados nesta regido, ndo somente
necessitava de certo grau de elaboracdo (para permitir
a estocagem por prazo mais longo) como também do
fato que a atuagdo do sistema cooperativo ainda era
bastante deficiente.

Nas outras regides, onde estava se expandindo
o complexo agroindustrial do Pais, mas os produtores e
as cooperativas estavam bem organizados e estruturados,
nota-se uma participagdo bem mais agressiva destas
categorias (entre 80 e 90%) em produtos que podem
ser operados diretamente “in natura” como o milho, o
feijdo, o arroz etc., mas no algoddo em pluma e no
amendoim a participac@o cai para menos de 15%.

Os empréstimos concedidos a soja sdo um
exemplo do crescimento equilibrado da agroindustria e
das cooperativas. Em 1971, por exemplo, ano que mar-
ca o inicio da expansdo em grande escala da soja no
Brasil, os produtores receberam 7,7%; as cooperati-
vas, 48,7% e os processadores, 46,5%. Este quadro
permaneceu por toda a década de 70 e, em 1981, o sis-
tema cooperativo aumentou mais ainda sua participa-
¢do, ficando com 58,4%. Os produtores ficam com
10,4% ¢ a agroindustria, com 31,1%

E importante notar que o crescimento do sistema
cooperativo foi acompanhado de seu engajamento cres-
cente no processo de esmagamento, o que contribui
também para expandir a tomada do empréstimo para
estocagem industrial e manter estavel a relagdo
observada na década de 70.

Existiam diferencas nos motivos que levavam
cada tipo de mutuario a utilizar o EGF? Como se
conciliava a aparente contradi¢@o entre o objetivo de se
fornecer o EGF aos produtores para eles segurarem o
produto na safra e aos beneficiadores e processadores
para eles se moverem na dire¢do oposta, isto é,
comprarem os produtos na safra?

Os produtores estocavam para tirar vantagem
da variagdo estacional de precos. Os industriais, para
evitar a variagdo estacional. Como o mesmo empréstimo
pode ser concedido a mutuarios com interesses
conflitantes sem reduzir a eficacia social e econdmica
do instrumento?

Como se sabe, a atividade de estocagem ¢ uma
atividade essencialmente especulativa, em que os
agentes econdmicos tomam as decisdes em funcao de
expectativas incertas em relagdo ao comportamento
futuro dos precos.

A concessdo do EGF influia de duas formas no
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processo de decisdo: eliminando o risco de estocagem
através da garantia de certo nivel de renda no final do
periodo (preco minimo x quantidade estocada) e
diminuindo o ritmo da especulagdo por meio de redugdo
da variagdo estacional de precos (desconcentragdo da
oferta).

A medida que isto ocorria, os retornos sociais
aumentavam (com a estabilidade) e os ganhos ou perdas
econdmicas privadas (com a instabilidade) diminuiam,
fazendo com que o uso do instrumento tivesse efeitos
positivos, independentemente da forma de utilizagdo e
do tipo de mutuario.

Assim, embora o EGF fosse concedido ao
produtor rural e ao industrial por motivos aparentemente
conflitantes, ndo existiam contradi¢des do ponto de vista
da sociedade, porque ambos agiam no mesmo sentido
(retirar temporariamente o produto do mercado via
estocagem) e, portanto, para reduzir a variagdo estacional
de precos, nem do ponto de vista do produtor, ja que as
compras adicionais da industria tendiam a aumentar a
demanda (e os precos) na época da colheita.

Neste contexto, o EGF (como redutor do risco
de armazenagem de curto prazo) afetava o processo de
decisdo de estocagem dos tomadores de varias formas.
Em primeiro lugar, por ter sido um empréstimo concedido
sob penhor mercantil (com risco bancario proximo de
zero), ataxa de juros cobrada tendia a ser sempre menor
do que a taxa alternativa de mercado, o que por si s6 ja
era um estimulo. Além disso, como ele era disponivel
com op¢ao de venda (COV), tanto o produtor quanto a
industria eram sempre estimulados a estocar, pois, no

final do periodo, a renda garantida era, no minimo, a
mesma do inicio (caso os juros fossem iguais), pois no
caso de virar AGF o governo absorvia os custos de
armazenagem.

Pela sua natureza, e em virtude do Governo ter
sempre adotado uma postura conservadora na fixagdo
dos niveis de precos, o EGF foi muito mais utilizado que
a AGF®Y, O Quadro 17 mostra que, entre 1966 ¢ 1985,
foram adquiridas 26,2 milhdes de toneladas via AGF,
cerca de 23,0% do volume de EGF concedido.

Os grandes volumes de AGF marcam a
utiliza¢do desse instrumento como forma de estimular a
ampliagdo da fronteira agricola por meio do subsidio ao
custo de transporte, ja que os produtos adquiridos nas
regides de fronteira eram transportados para os centros
consumidores pela CFP. Os maiores volumes na déca-
da de setenta ocorreram em 1976 € 1977 com o milho e
com o arroz, em fun¢do de grandes aumentos na
produgdo dessas culturas. Em 1976, adquiriu-se 6,2%
da produgdo de arroz e, em 1977, 11,4% da produgdo de
arroz e 7,2% da producéo de milho.

Até meados da década de oitenta, as maiores
aquisigOes ocorreram a partir de 1981. Nesse ano foram
compradas pela CFP pouco mais de um milhdo de
toneladas, sendo a maior parte de arroz (74,7%). Em
1982, foram adquiridas 5,5 milhdes de toneladas em 1982
(sendo que o milho representou 63,7%, o feijdo 19,1% ¢
o arroz, 13,2%). Relativamente a produgdo nacional, as
aquisicdes do milho representaram 17,2%; as feijao,
34,9% e as de arroz, 9,5%.

Quadro 17
Brasil: Aquisicdes do Governo Federal — 1966/1985

Mil toneladas

Arroz Algodido Milho Soja Feijao Qutros TOTAL
1966 2.40 - - - - - 2.40
1967 - - 10.00 - 120.80 5.00 135.80
1968 - - 65.70 - 84.00 18.50 168.20
1969 9.20 - 7.60 - 3.60 271.00 291.40
1970 517.80 - 5.20 - - 27.50 550.50
1971 14.40 - 8.60 - 8.50 5.90 37.40
1972 - - 8.30 - 26.90 0.70 35.90
1973 12.10 1.00 2.10 - - 12.90 28.10
1974 6.50 - 164 .30 - 1.80 40.50 213.10
1975 3.10 56.80 97.50 - 38.50 229.60 425 .50
1976 649.30 - 147 .00 - - 488.00 1.284.30
1977] 1.169.90 - 1.504.90 - 7.90 201.90 2.884.60
1978 156.10 7.20 313.20 - 69.00 88.40 633.90
1979 110.90 2.60 66.80 190.30 11.00 50.20 431.80
1980 221.90 - - 14.50 - 21.40 257.80
1981 800.00 12.60 64.40 - 18.60 174.70 1.070.30
1982 733.30 62.40 3.530.20 2.60 1.057.00 158.30 5.543 .80
1983 50.40 35.60 1.465.10 - 161.10 431.20 2.143 .40
1984 620.60 - 435.50 - 114 .30 115.90 1.286.30
1985 720.60 1.531.30 2.698.50 2.193.30 557.40 1.056.60 8.757.70

TOTAL 5.798.50 1.709.50 10.594 .90 2.400.70 2.280.40 3.398.20 26.182.20

Fonte: Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB).

(34) A condugao da PGPM sempre foi muito associada a politica macroecondmica de combate a inflagdo. Assim, o Governo somente permitia a fixagao
de precos elevados quando a escassez de algum produto ameagava o abastecimento interno e a meta inflacionaria. Também, a utilizagdo do prego
minimo para determinar os valores do custeio e os volumes crescentes de EGF fazia com que a fixagdo dos pregos fossem subordinada a parametros

de politica monetaria.
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Em 1983, foram adquiridas 2,1 milhdes de tone-
ladas. O milho representou 68,3% do total (7,8% da
produgdo). Em 1984, as aquisigdes mantiveram a
tendéncia de queda, baixando para 1,2 milhdo de
toneladas, sendo que o arroz representou 48,2% do total
e o milho, 33,8%.

Em 1985, foi adquirido o recorde do periodo,
cerca de 8,8 milhdes de toneladas, sendo que pela pri-
meira vez ocorreram aquisi¢des de soja em larga escala.
As aquisigoes desse produto representaram 25%; as do
milho, 30,8%; as do algoddo, 17,5%; as do arroz, 8,2%
e as de feijao, 6,4%. Em termos de produgdo nacional,
as aquisi¢odes de soja representaram 13,2%; as de milho,
13,5%; as de arroz, 8,1% e a de algoddo, 51,2%.

A distribui¢ao regional das AGF (Quadro 18)
mostra a intensidade da utilizagdo da PGPM na expansao
da fronteira agricola. Ao contrario do empréstimo de
comercializagdo, que foi muito concentrado na Regido
Sul, devido a forte presenca agroindustrias; no Centro-
Oeste as vendas eram efetuadas diretamente ao
Governo, que se encarregava da estocagem e do
transporte do produto. Em 1966, no inicio do processo
de reforma da politica agricola, o governo nada adquiriu
nessa regido . As primeiras aquisi¢des no Centro-Oeste
o que ocorreram em 1969, quando foram adquiridos 4,9%
do total. Nos primeiros cinco anos da década de setenta
esse numero passou para 20,5% e, nos ultimos cinco
anos passou para 33,0%. Entre 1980 € 1985, as AGF na
regido permaneceram nesse patamar, tendo atingido
33,4% em 1985.

Quadro 18
Brasil: Distribuicdo Regional da AGF em Anos
Selecionados
Porcentagem
ng;:_ Sudeste | Sul NI:)I;)(;(taZ/te Brasil
1966 - 9,3 90,7 - 100,0-
1970 53,9 7,4 34,0 4.6 100,0
1975 65,6 13,5 12,1 8,8 100,0
1980 47,7 - 25,7 26,6 100,0
1985 33,6 13,5 34,1 18,8 100,0
Fonte: CONAB.

3.3. Programas Especiais para Ocupacio dos
Cerrados

Além do crédito rural e da Politica de Garantia
de Precos Minimos (PGPM), o Governo e organizacdes
privadas também langaram mao de programas especiais
e acdes para promover a ocupagdo dos Cerrados. Como
foi visto, a elevada carga de subsidios estimulou a
expansao da producdo de graos na fronteira agricola.

Com a reducdo dos subsidios e sua posterior
eliminacdo em 1985, o sistema de pregos uniformes da
PGPM (iniciado em 1981 e terminado em 1992)passou
a fornecer a maior parte incentivos a producdo nos
cerrados, reduzindo o risco de pregos e em alguns anos
subsidiando também o custo de transporte, quando o
preco de mercado caia abaixo do minimo, via AGF.

O primeiro programa especial comegou em 1972
e era conhecido como Programa de Crédito Integrado
(PCI), que envolvia recursos do Banco Mundial para o
desenvolvimento de 300.000 ha em Minas Gerais. Um
ano mais tarde, um programa conhecido como PADAP
foi direcionado para a area de cerrado do Alto Paranaiba.
Os estados de Rondonia, Mato Grosso, Mato Grosso
do Sul e Goias apoiaram o esfor¢o de assentamento e
colonizac¢do, envolvendo milhdes de hectares e milhares
de familias de colonos.

Entretanto, os dois maiores programas foram o
POLOCENTRO e o PRODECER. O primeiro foi um
programa bastante ambicioso, criado pelo Governo para
estimular o rapido desenvolvimento e modernizagao da
agricultura no Centro-Oeste, na regido dos Cerrados®>
e era baseado na concessdo de crédito subsidiado em
varias areas selecionadas em fungdo da existéncia de
uma certa infra-estrutura (inclusive estradas vicinais e
eletrificagdo) e calcario. A agdo direta do programa iria
fortalecer mais ainda essa infra-estrutura e influenciar
o desenvolvimento agricola nas areas ao redor.

A area incluida no programa entre o seu inicio
em 1975 e o seu término em 1982 atingiu direta e
indiretamente 3,7 milhdes de hectares, sendo 48,6% para
lavouras, 32,4% em melhoria de pastagens e 18, 9% em
reflorestamento. O orgamento nos dois primeiros anos
foi fixado em US$ 1,5 bilhdo (correntes) sendo USS 1
bilhdo em crédito a taxas de juros favorecidas, US$ 180
milhdes em estradas, armazéns e eletrificacdo, além de
USS$ 450 milhdes por meio de incentivos fiscais®®.

Os temos da concessdo do crédito eram
realmente muito favoraveis. Os créditos de investimen-
to eram concedidos por periodos de até doze anos, com
periodo de caréncia de até seis anos, com as taxas vari-
ando entre zero ¢ 14% ao ano, com os investidores
podendo receber entre 75% e 100% do custo total do
investimento. Os créditos de custeio eram concedidos a
taxas de juros fixas, o que, como no SNCR, aumentou
gradativamente a escala de subsidios com a elevagdo
das taxas de inflagdo.

O POLOCENTRO beneficiou principalmente
grandes e médios produtores. Enquanto durou, foram
aprovados 3. 373 projetos, em um montante de US$ 577

(35) Para mais detalhes, ver Cunha, Aércio, coordenador, Uma Avaliagiio da Sustentabilidade da Agricultura nos Cerrados. IPEA Brasilia, 1994,

pag. 56.

(36) Warnken, Phil, The Deveolopment and Growth of the Soybean Industry in Brazil, Iowa State University Press, Ames Iowa 1999.
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milhdes, sendo que 81% dos estabelecimentos acima
de 200 hectares receberam 88% dos recursos do crédito
e os acima de 1.000 hectares (39% dos projetos)
absorveram 60% dos recursos totais do programa®?.

Da area dos estabelecimentos beneficiados,
35,4% estavam no Mato Grosso do Sul, 32,3%, em Goias
e Tocantins; 17,6%, em Minas Gerais ¢ 14,7%, no Mato
Grosso.

Embora, como foi dito, o Programa tenha
planejado destinar a maior parte da area para lavouras,
o resultado foi inverso:as pastagens ficaram com mais
de 60% e as lavouras com 40%, sendo que a soja foi, de
longe, o produto mais cultivado. De uma area inicial de
82 mil hectares utilizada nos projetos em 1975, passou-
se para 520 mil hectares em 1980. O arroz, que foi
sempre cultivado como produto de transi¢ao para a soja
e pastos, atingiu 600 mil hectares no mesmo ano.

O fato do POLOCENTRO ter estimulado o
desmatamento de grandes areas para a pecuaria
extensiva gerou posteriormente grandes controvérsias
ambientalistas. Segundo um ponto de vista largamente
defendido por organizagdes de prote¢do ao meio
ambiente, o Programa foi um dos grandes responsaveis
pela deterioragdo ambiental de grandes areas dos
Cerrados brasileiros.

Talvez um dos aspectos positivos tenha sido o
incentivo a pesquisa agrondmica ¢ ao desenvolvimento
de novas tecnologias para os Cerrados por meio da trans-
feréncia de recursos do programa para a EMBRAPA.

O outro programa importante foi o Programa
de Cooperagdo Nipo-Brasileiro para o Desenvolvimento
dos Cerrados (PRODECER). Esse foi um programa de
caracteristicas publicas e privadas criado através da
Ageéncia Japonesa de Cooperagao Internacional (JICA),
para promover o desenvolvimento agricola dos Cerrados.

Conceitualmente, o programa de cooperagao ja-
ponés tinha trés diferengas basicas com relagdo ao
POLOCENTRO. Em primeiro lugar, apesar de prever
a participagdo de grandes empresas agricolas em seu
projetos, dedicava a maior parte das terras para a
agricultura familiar, por meio de assentamentos de
colonos selecionados por cooperativas credenciadas. Em
segundo lugar, mostrou explicitamente, desde o inicio,
grandes preocupacdes no trato ao meio ambiente, na
propria atividade de cultivo e em terceiro lugar ndo incluia
entre suas atividades o desmatamento de grandes areas
para a exploragdo econdmica da pecuaria extensiva.

Conforme as avaliagdes existentes, o
PRODECER deu um grande estimulo a produg@o agri-
cola nos cerrados do noroeste de Minas Gerais, oeste

(37) Cunha, Aércio, op cit pag. 57

da Bahia e em outras partes do Centro-Oeste e do
Maranhao.

Embora desde a grande elevacdo dos pregos
das “commodities” agricolas, em meados da década de
setenta, por uma questdo de reducdo de risco, o Governo
do Japdo vinha procurando diversificar suas fontes de
suprimento de alimentos (muito concentradas nos EUA).
Somente em 1980 teve inicio o primeiro assentamento
de 70 mil hectares (PRODECER II), no noroeste de
Minas Gerais, ficando 50 mil para 135 familias (370
hectares para cada uma) e o restante para trés grandes
empresas agricolas.

A segunda etapa (PRODECER II) iniciou-se
em 1987 envolveu a implantagao de nove projetos (com
lotes entre 250 e 400 hectares) em Minas Geais (quatro
projetos), Mato Grosso do Sul (um projeto), Mato Grosso
(dois projetos), Goias (dois projetos) e Bahia (dois
projetos). A terceira fase do PRODECER envolveu
projetos em Tocantins e outro no sul do Maranhao.

Além desses programas especiais, tiveram tam-
bém efeitos consideraveis sobre a ocupagdo dos cerra-
dos a abertura de algumas estradas-eixo, que permiti-
ram o acesso as regides mais longinquas, e a politica de
pregos dos combustiveis

Como se sabe, a produgao, importagdo e refino
de petrdleo no Brasil era monopo6lio do Estado. De 1978
até meados da ultima década, o Brasil manteve uma
politica de pregos uniformes no varejo para os derivados
do petroleo. Em outras palavras, os consumidores
distantes das refinarias, nas regioes da fronteira agricola,
pagavam os mesmos pregos dos consumidores perto das
mesmas.

O mecanismo usado para operar esse sistema
de subsidio aos pregos era o Fundo de Pregos Uniformes
de Frete (FUP), que era auto-financiado por meio da
cobrang¢a de uma taxa, incluida no prego do combustivel
no varejo. Assim, essa politica atuava no sentido de
transferir renda dos consumidores localizados perto das
refinarias para os situados em lugares mais distantes. A
distancia entre a mais proxima refinaria das importantes
areas produtoras dos cerrados era em média 1. 500
quildémetros.

Dessa forma, o sistema de precos uniformes de
combustiveis beneficiou muito a producdo agricola na
area de fronteira dos cerrados, de vez que 1a a agricultura
era altamente mecanizada, com pesada dependéncia
no oleo diesel para as operagdes produtivas e transporte
de insumos e da produgdo.

O consumo de diesel por hectare na produgao
de soja, por exemplo, € estimado em 117 litros. Adicio-
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nando de consumo de diesel no transporte de insumos ¢
da producio, ja que a produgdo de soja nos cerrados
exige grandes volumes de calcario e de fertilizantes para
a abertura de novas terras e para a propria atividade
produtiva e de comercializagdo, tem-se uma idéia da
importancia desses subsidios para a ocupagdo dessas
areas.

Em suma, a politica nacional de precos de com-
bustiveis uniformes beneficiou a agricultura da fronteira
as custas da agricultura proxima das refinarias. Todos
os produtores agricolas contribuiram para o Fundo de
Precos Uniformes de Frete, mas os beneficios liquidos
foram direcionados para os produtores mais distantes,
nas regides de fronteira. Na auséncia dessa politica, os
custos de producdo da agricultura teriam sido menores
perto das refinarias, e mais elevados em locais mais dis-
tantes das refinarias.

3.4. A Expansao da Producio de Graos

Os resultados da nova politica de estimulo a pro-
dugdo de grdos foram imediatos. Entre 1965 ¢ 1985,
ocorreu o grande salto na direcdo de uma nova economia
agricola, baseada na producdo de graos, na agroindustria
a elarelacionada e, como foi visto, na diversificagao das
exportagdes.

Nesse periodo, a produgdo de graos passou de
25,10 milhdes de toneladas para 56,19 milhdes de
toneladas, um crescimento de 123,8%. O melhor
desempenho ficou por conta da soja, cuja produgado, em
1965, era praticamente inexistente. Em 1970, atingiu mais
de 1,5 milhdo de toneladas e em 1985 passou para 18,30
milhdes toneladas. O aumento da producdo de graos foi
obtido pela combinacdo da expansao da area plantada e
da produtividade. Entre 1965 e 1982, por exemplo,
quando a 4rea se expandiu sem interrup¢ao, a producao
cresceu 103,6%, enquanto a area expandiu-se 80,2%.
Depois de consideravel queda em 1983, provavelmente
em func¢do de mudancas no crédito rural, a area voltou
a crescer a partir de 1984, mas sé atingiu os niveis de
1982 em 1986. Resumidamente, entre 1965 ¢ 1985, a
area de graos cresceu 75,0% e a produtividade, 27,8%.

O trigo, que foi o unico produto agricola tratado
dentro do conceito de substituicdo de importagdes, re-
cebendo por isso elevado grau de incentivos, passou de
580 mil toneladas em 1965 para 2,70 milhdes de
toneladas em 1980 (365% de acréscimo). Os incentivos
dados ao trigo eram tdo elevados que se pode dizer que
a notavel expansao da soja foi um efeito direto (e de
certa forma inesperado) da producao de trigo, devido
ao sistema de rotagdo entre as duas culturas (double
cropping). No inicio, a prioridade em termos de politica
agricola era para o trigo, e ndo para a soja.

Dos chamados produtos de consumo interno,
apenas o milho apresentou um desempenho razoavel,

com nitida tendéncia de crescimento. A produgao evoluiu
de 12,11 milhdes de toneladas, em 1965, para 14,16
milhGes de toneladas, em 1970; 20,4 milhdes de toneladas,
em 1980, € 22,01 em 1985 (81,7% de aumento).

Embora em escala relativamente pequena,
foram introduzidas, nesse periodo, as culturas de sorgo,
aveia, centeio ¢ cevada. O Quadro 19 mostra a evolugao
da produgdo de graos entre 1965 e 1985.

Sob qualquer ponto de vista, a grande revolu-
cdo do “agribusiness” brasileiro iniciou-se nessa fase,
com a introducdo e surpreendente expansdo da produ-
¢do de soja. Em 1965, quando se iniciou o processo de
reformulagdo da politica agricola a produgéo da oleagi-
nosa era praticamente zero, do ponto de vista comerci-
al. Em 1970, atingiu 1,5 milhdo de toneladas e, entre
esse ano e 1985, o seu crescimento foi superior a 1.100%,
uma média anual acima de 12 por cento.

Quadro 19

Brasil: Producio de Graos - 1965-1985
Milhdes de Toneladas

1964/65 | 1969/70 | 1974/75 | 1979/80 | 1984/85
Algodio 1,98 1,95 1,75 1,73 2,67
Arroz 7,58 7,55 7,78 9,75 9,02
Amendo 0,56 0,92 0,44 0,48 0,34
im
Feijao 2,29 2,23 2,28 1,97 2,55
Milho 12,11 14,21 16,30 20,4 22,01
Soja 0 1,51 9,89 15,16 18,30
Sorgo 0 0,25 0,20 0,18 0,27
Trigo 0,58 1,84 1,79 2,70 4,32
Outros 0 0 0,48 0,64 0,17
TOTAL | 25,10 30,46 40,91 52,23 59,81
FONTE: IBGE.

A produgdo cresceu como resultado de aumen-
tos de area e rendimento. A area colhida aumentou
670%, entre 1970 ¢ 1965, passando de 1,3 milhdo para
mais de 10,1 milhdes de hectares, com uma taxa de
crescimento médio anual de 9%, enquanto a produtivi-
dade média aumentou de 1,14 kg por hectare para 1,8
kg por hectare, ou seja, 57,8% com uma taxa de cresci-
mento anual média de 2,5 por cento.

O crescimento rapido da producao de soja de
Brasil moveu o Pais de uma posi¢do de jogador secun-
dario para ator importante na economia mundial da soja.
Em 1970, o Brasil produziu menos que quatro por cento
da soja do mundo. Em 1985, passou a contribuir com
quase 17%.

Apesar de hoje ser vista como um produto res-
ponsavel pela ocupagao econdmica dos cerrados, a soja
ainda ¢ produzida em alta escala no Sul do Pais, que a
chamada de regido tradicional, que compreende os es-
tados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana e
Sao Paulo. Existe alguma diferenca entre o sistema de
producdo dessa regido e o sistema dos cerrados.
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Na Regido Sul, onde a soja era um dentre os
varios empreendimentos existentes nas fazendas. Depois
desse ano, a produgdo se expandiu rapidamente,
crescendo a uma taxa anual de 24 por cento nos anos
setenta, até alcancar quase 13 milhdes de toneladas em
1980. A partir desse ano, permaneceu bastante estavel,

O Quadro 20 mostra que, entre 1970 ¢ 1985, a
area plantada da Regido Centro-Oeste cresceu 188%,
a da Regido Sul, 26,7% ¢ da Regido Sudeste, 56,5%. A
producao de graos da Regido Centro-Oeste cresceu
774%; a da Regido Sul, 120% e a da Regido Sudeste,
120%.

Quadro 20
Brasil: Distribuicao Regional da Producio e da Area Plantada com Grios em Areas Selecionadas
Percentagem
Sul Sudeste Centro-Oeste N/Nordeste Brasil
Prod. Area Prod. Area Prod. Area Prod. Area Prod. Area
1965/66 | 162 10,4 4.9 2.8 37 7.8 248 21,0
1969/70 | 20,5 12,1 52 4.1 1,3 2.1 35 6,1 30,5 244
1974/75 | 24,5 14,8 6,3 47 6,6 4.4 35 8.4 40,9 31,2
1979/80 | 29,6 17,9 9.9 6,4 72 54 4.1 8,7 50,9 38,4
1984/85 | 31,1 16,9 11,4 6,8 10,5 6,2 47 92 58,1 39,1
Fonte: CONAB.

Obs.: Dados de produgdo em milhdes de toneladas e de area em milhdes de hectares.

com as variagdes de ano para ano, devido a flutuagoes
de rendimento relacionadas com fatores climaticos.

No caso dos cerrados, a area de soja era insig-
nificante em 1970. A produgdo comegou a se elevar
em 1979 e 1980. A taxa média anual de crescimento da
produgdo foi 19% até 1985. A area colhida e rendimen-
tos aumentaram junto com a produgdo. A area cresceu
de 16 mil ha em 1970 para 1,3 milhdo de ha em 1980 ¢
para mais de 2,5 milhdes em 1985. Nesse periodo, a
produtividade média aumentou em mais de 60%. Em
1970, 96% da produgao de soja veio da regido tradicio-
nal. Dez anos depois essa regido contribuiu com 85%
da producdo nacional; em 1985, com 65,7%.

Até emtorno de 1970, as tnicas atividades eco-
ndmicas no cerrado eram operacdes de gado extensi-
vas e o corte da vegetagdo nativa para producdo de
carvdo. Acreditava-se que o cerrados ndo pudessem
ser cultivados. O acesso a area era muito dificil; com
excecdo do transporte de rio, feito de forma rudimen-
tar. A falta de estradas e vias férreas isolava-o do resto
do Brasil.

A regido comegou a ser aberta no fim dos anos
cinqgiienta e inicio dos anos sessenta com a construgdo
de varias estradas para ligar a nova capital (Brasilia) a
outras cidades do Sul e do Norte. Depois, outras estra-
das permitiram o acesso as regides mais distantes do
Centro-Oeste e do Norte.

A construgdo de estradas permitiu a expansdo
da atividade agricola, mas esta iniciou-se com pecuaria
extensiva e produ¢do de subsisténcia. Somente depois
que as tecnologias agricolas modernas ficaram disponi-
veis, em torno de 1970, € que a agricultura comercial, da
forma como ocorre atualmente, deslanchou na regido.

A participacao da Regido Centro-Oeste na pro-
ducdo de graos passou de 4,5% (1970) para 18,1%
(1985).

Considerando-se a safra 1969/70, na qual se ini-
ciou o processo de consolidacdo da produgdo comerci-
al da Regido Centro-Oeste, a evolugdo da produtividade
por regido foi a seguinte: Regido Sul, 39,3%; Regido
Sudeste, 41,6%; Regido Centro-Oeste, 69,3% e a do
Norte/Nordeste permaneceu estagnada.

3.5. A Politica do Café e do Acucar

A Politica de café nessa fase continuou sendo
executada pelo I0C, sem as garndes intervencdes da
década anterior, mas com participacdo forte na
comercializa¢cdo do produto por meio do financiamento
e da estocagem. O volume dependia sempre da conjun-
tura internacional. No caso do agtcar o nivel de inter-
vengdo foi maior com a criagdo do Proalcool.

Criado, em 1975, o Proalcool, um programa (que,
como foi visto, vinha sendo pensado desde a década de
trinta) que surgiu ap6s o choque do petrdleo, com o ob-
jetivo de reduzir a dependéncia do Brasil as importa-
¢oes de petroleo.

Entre 1980 e 1985, a produgao brasileira de al-
cool passou de 3,70 bilhdes de litros para 9,25 bilhdes,
um incremento de 150% e a participagdo de veiculos
movidos a alcool hidratado no total de veiculos vendidos
passou de 28,5% para 96,0%. Em 1995, foram vendidos
647. 445 veiculos a alcool, apesar da relagao preco do
alcool/prego da gasolina ter passado de 0,52 para 0,65¢%.

(38) Coelho, Carlos Nayro, "Tem 0 PROALCOOL Condigdes de Sobreviver?” Revista de Politica Agricola, abril/maio/junho de 1998.
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4. A Fase de Transicao da Agricultura
4.1. O Contexto Macroeconomico

A terceira fase da politica agricola no Brasil
iniciou-se com as medidas tomadas, em 1985, para eli-
minar os subsidios ao crédito rural e vai até meados da
década seguinte, quando foi posto em pratica um bem
sucedido plano de estabilizacdo e implementadas varias
medidas para modernizar os instrumentos de apoio a
agricultura.

O contexto macroecondmico desse periodo foi
extremamente tumultuado, em fungdo da presenca de
inflagdo galopante, estagnagdo do PIB, crises financei-
ras, decretacdo de moratéria externa em 1997, e aber-
tura da economia em 1990. O Quadro 21 mostra, de
forma resumida, o comportamento das principais varia-
veis macroecondmicas.

Como mostra o Quadro 21, durante todo o peri-
odo, o PIB cresceu apenas 8,9%, sendo obtida a maior
taxa no inicio de 1986 (7,49%). Essa marca foi atingida
gragas a introducdo do Plano Cruzado, que por meio de
um sistema de tabelamento de pregos e cambio®?, con-
seguiu controlar a inflagdo por poucos meses e, com
isso, estimular o consumo ¢ o crescimento do produto
real.

Quadro 21
Brasil: Crescimento do PIB Real, Inflagio e
Endividamento Externo — 1986/1995

PIB Taxa de Saldo Divida
Inflagdo | C/Corrente | Externa

1986 7,49 36,7 (4,89) 111,0
1987 3,53 360,3 (0,89) 121,2
1988 (0,06) 854,7 4,79 114,4
1989 3,16 141.,4 1,32 115,5
1990 (4,18) 1.476,5 (4,94) 123,4
1991 1,03 480,1 (2,60) 123,9
1992 (0,54) 1.157,9 4,07 135,9
1993 4,92 2.708.,5 (2,60) 134,7
1994 5,85 904,6 (4,19) 148,3
1995 4,22 14,7 (21,6) 159,2

Fonte:Banco Central.
Obs.: Saldo em conta corrente e divida externa em USS$ bilhdes.

O fracasso do Plano Cruzado foi conseqiiéncia
direta da falta de controle das variaveis ortodoxas de
politica monetaria e fiscal e que na realidade ¢ que de-
terminam o grau de estabilidade da economia. Dessa
forma, depois de conseguir reduzir a taxa de inflacao
para 36,7% em 1986, logo no ano seguinte ela passa
para mais de 360%. Uma das primeiras falhas foi a fal-
ta de controle da base monetaria. Em fevereiro de 1986,

quando foi decretado o Plano, a taxa de inflagdo supe-
rava os 16% ao més. Nos meses seguintes, com a rela-
tiva estabilidade, houve uma mudanga relativa nos agre-
gados monetarios, comparados com o ano anterior, prin-
cipalmente em fungdo do crescimento dos depositos a
vista. Com a inflag@o anual atingindo pouco mais de 36%,
o Governo permitiu uma expansao de quase 300% na
base.

Com a inflagdo ja atingindo 26% ao més, em
junho de 1987, o Governo decretou o Plano Bresser.
Embora esse plano explicitamente reconhecesse o enor-
me déficit publico como causa primaria da inflagao, no-
vamente as tentativas foram barradas por imposi¢des
de ordem politica e trés meses depois a inflagao voltou a
atingir mais de 27% ao més.

Depois do fracasso do Plano Bresser, tentou-
se, em janeiro de 1989, o Plano Verdo, quando a taxa
inflacionaria ja atingia mais de 36,6% ao més. A suces-
sdo presidencial e as expectativas criadas pelos fracas-
sos anteriores, todavia, invalidaram as tentativas de re-
duzir as taxas através de fortes ajustes nas contas publi-
cas. Em marco de 1990 a inflagdo chegou a0 maximo
de 81,3%.

Nesse més, o Governo recém-eleito decretou o
Plano Collor, que previa uma série de medidas estrutu-
rais na economia e apresentou como novidade o confis-
co de grande partes dos ativos financeiros privados, in-
cluindo a poupanga e os depdsitos a vista.

Ap6s recuar para 9% ao més, em maio e junho,
logo a inflagdo voltou a subir, alimentada pela continua-
cdo dos desajustes estruturais do setor publico e pelo
descontrole da politica monetaria (a base monetaria cres-
ceu mais de mil pontos percentuais acima da inflagao
anualizada de 1990), atingindo mais de 20% em janeiro
de 1991. Em fevereiro, foi decretado o Plano Collor II,
que dava énfase a medidas ndo ortodoxas como o con-
gelamento de precos. Novamente, apos ligeira trégua
de quatro meses, a escalada das taxas mensais gerou
um indice inflacionario de 22,1% em dezembro.

Em seguida, com os agentes economicos can-
sados de “choques econdmicos”, o Governo decidiu vol-
tar a ortodoxia pura e através da manutencdo de altas
taxas de juros conseguiu evitar a hiperinflagdo nos mol-
des observados na Alemanha durante a Republica de
Weimar e na Argentina durante a década de oitenta.

Os diversos planos de estabilizagdo ndo tive-
ram o mesmo efeito do Plano Cruzado no crescimento
do PIB. Ao contrario, o confisco dos ativos financeiros
da economia, que eliminou grande parte do poder de
compra da populacdo, teve reflexos diretos sobre o con-

(39) Os formuladores do Plano Cruzado diziam que o tabelamento de precos e fixagdo do cambio eram necessarios para eliminar a for¢a inercial da
inflacdo, mas que seriam necessarias medidas de controle fiscal e monetario para acompanha-los. Todavia, essas cobrangas s6 se tornaram freqiientes

apos o fracasso do Plano.
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sumo e sobre o crescimento do produto real. Em 1990, o
PIB apresentou sua maior queda da historia (4,18%) e
marcou um periodo de estagnagdo que durou até 1993.
Apos esse ano, o PIB adquiriu uma trajetoria de cres-
cimento so interrompida em 1998 e 1999 com a crise
asiatica.

No saldo em conta corrente, a analise é bastan-
te complexa, pois no periodo convivem elevados saldos
positivos, como em 1988 (US$ 4,79 bilhdes) e 1992 (US$
4,07 bilhdes) e negativos em 1990 (US$ 4,94 bilhGes)
em 1986 (USS$ 4,86 bilhdes). Nos demais anos o saldo
foi negativo, tendo atingido US$ 890 milhdes em 1987 ¢
USS$ 2,6 bilhdes em 1993. O ano de 1995 marcou o ini-
cio da estabilizagdo ¢ a ampliagdo da abertura comerci-
al para garanti-la. Por essa razdo o saldo negativo pas-
sou para US$ 21,6 bilhdes.

Na divida externa, o valor passou de US$ 111,0
bilhdes em 1986 para US$ 159,2 bilhdes em 1995, um
crescimento de 43,4%.

Apesar da presenca de inflacdo descontrolada
e PIB praticamente estagnado, o saldo da balanga co-
mercial foi bastante elevado por todo o periodo (com
excecdo de 1995), o que contribuiu bastante para man-
ter a situacdo das contas externas em equilibrio, confor-
me pode ser visualizado no Grafico 5. Em 1992, a ba-
langa comercial chegou a gerar US$ 15,2 bilhdes, o maior
saldo obtido depois da aplicagdo da politica de conten-
¢do das importagdes em 1981. Apos a abertura da eco-
nomia, iniciada em 1990, as importagdes passaram a
crescer mais que as exportacdes. Entre 1986 e 1995, as
exportagdes passaram de US$ 22,3 bilhdes para US$

46,5 bilhdes, um crescimento de 108%, e as importa-
¢Oes passaram de US$ 14,0 bilhdes para US$ 13,9 bi-
lhdes, um crescimento de cerca de 136, 4%.

A partir de 1986, houve uma reorganizagao do
setor financeiro do Governo, com a eliminagdo do Con-
ta Movimento e a gradual retirada do Banco Central
das operagodes tipicas do Tesouro, numa tentativa de criar
¢ operacionalizar um or¢camento fiscal iinico aprovado
pelo Congresso Nacional. Esse orgamento unico foi
implementado em 1988, mas logo virou peca de ficgdo,
devido ao descontrole inflacionario.

No inicio dos anos noventa, como parte da
reformulacdo do papel do Estado na economia, o Go-
verno iniciou diversas reformas nos instrumentos de Po-
litica Agricola. Foram eliminados o IAA ¢ o IBC, para
reduzir mais ainda a intervenc¢ao estatal na
comercializagdo do café ¢ do agucar e iniciou-se a
reformulacao do crédito rural e da PGPM. No caso do
alcool, o elevado nivel de intervencdo na logistica de
distribuigdo e por meio da concessdo de subsidios conti-
nuou até o final da década de 90, quando se iniciou a
desregulamentac¢do do setor.

4.2. O Crédito Rural e a PGPM

Depois de serem concedidos em grande escala
no periodo anterior varios ajustes macroecondmicos de-
terminaram o racionamento da oferta de crédito oficial
a partir de 1983, a completa eliminagao do subsidio em
1985 e as busca de novas fontes nao inflacionarias de
financiamento.

Em 1985, 92,1% do crédito rural era provenien-

Grafico 5
Balanca Comercial Brasileira
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te de recursos do Tesouro. O Quadro 22 mostra que,
com a elimina¢ao do subsidio nesse ano ¢ a efémera
estabilidade obtida com o Plano Cruzado, o que aumen-
tou o volume das exibilidades e dos recursos livres em
1986, a participacdo do Tesouro caiu para 58% nesse
ano.

a partir de 1986, quando foram aplicados mais de US$
14,2 bilhdes, a tendéncia foi nitidamente decrescente,
com uma interrupgdo em 1987 e 1989, quando foram
aplicados mais de US$ 13 bilhdes.

Na década de noventa, apenas em 1994 o vo-

Quadro 22
Brasil: Fontes de Financiamento do Crédito Rural — 1986/1995
Percentual

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Exigibilidade 15,9 14,3 7,7 9,1 53,2 22,5 12,29 8,0 16,4 18,4
Poupanca - 18,0 48.6 544 10,1 26,0 45,7 27,5 34,2 427
Livres 26,1 3,7 32 6,8 21,9 16,2 7,2 9,8 15,1 14,9
DER - - - - - 6,0 17,2 18,0 - -
F. Commodit. - - - - - - - 20,0 - -
Tesouro 58,0 65,0 40,5 29,7 10,9 19,2 11,0 7,8 28,2 7,8
Outros - - - - 3,82 10,2 6,5 9,00 6,1 16,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte:Banco Central do Brasil.

Com a volta da inflagdo no ano seguinte, a par-
ticipagdo do Tesouro voltou a aumentar para 65%, mas
a sua importancia, como fonte, foi reduzida em funcéo
da introducdo de um novo mecanismo para captar re-
cursos no mercado como a caderneta de poupanca ru-
ral¢o,

Depois desse novo mecanismo, a participagdo
do Tesouro iniciou um processo de reducao gradativa,
somente alterado em 1991 e 1994, quando a elevacdo
do indice de inflagdo reduziu as exigibilidades e os re-
cursos livres. Em 1993, o fundo de “commodities”, que
operava de forma semelhante a caderneta teve também
papel relevante. No tltimo ano do periodo, o Tesouro
participou com apenas 7,8%.

Em termos de volume, o Quadro 23 mostra que

Quadro 23
Brasil: Crédito Rural

lume voltou a subir com relacdo aos anos anteriores,
tendo atingido US$ 9,9 bilhdes. A escassez de recursos
para o crédito oficial foi um reflexo direto do agrava-
mento da crise fiscal do Estado no inicio da década. Em
1991, 0os US$ US$ 7,7 bilhdes, aplicados representaram
apenas 57% do que foi aplicado em 1989. Em 1995,
foram aplicados US$ 6,0 bilhdes, que parece ser o nivel
de equilibrio da participagdo oficial, apds a estabiliza-
¢do, pois, como sera visto, apenas em 1996 esse padrdo
nao foi seguido.

Qual o impacto de todas essas mudangas do
crédito rural oficial na produgdo do periodo? O Quadro
24 mostra a relag¢do entre o crédito concedido em cada

Quadro 24
Brasil: Relagdo Entre Crédito Rural e
Producio de Graos - 1985/86-1994/95

Concedido por Atividade Agricola

US$ Milhdes (1997=100)

Custeio III::;S;_ C?;;:;;:)a- Total
1986 9.127,0 2.978,7 2.146,8 14.252,5
1987 9.885,3 1.740,2 1.954,8 13.580,3
1988 7.736,1 1.643.4 1.852,9 11.232,4
1989 10.897,8 1.236,1 1.304,1 13.438,0
1990 6.546,5 588,2 1.310,0 8.444,7
1991 6.527,2 445.8 776,7 7.749,7
1992 5.149,7 794,7 2.165,9 8.110,3
1993 4.262.,8 1.198.8 1.898,2 7.359.8
1994 5.442,1 1.295.6 3.165.,6 9.903,3
1995 3.9953 819,2 1.207,4 6.021,9

Fonte: IBGE (1965 a 1968) ¢ Banco Central do Brasil (1969 a 1997).

A-Crédito (1) |B-Produgdo (2)]  A/B (3)
1985/36 142525 552333 151,0
1986/87 13.580,3 64.856,4 219,7
1987/88 11.232,4 66.292,0 204,8
1988/89 13.438,0 72.245,5 155,5
1989/90 8.444.7 56.492,2 2378
1990/91 7.749,7 56.499,3 149,5
1991/92 8.110,3 68.067,1 113,8
1992/93 7.359,8 69.308,0 117,0
1993/94 9.903,3 75.396,7 97,6
1994/95 6.021,9 79.651,3 1243

Fonte:Banco Central e IBGE.
(1)Em milhdes de dolares reais ( 1997=100).
(2)Em mil toneladas.
(3) Crédito do ano 1/ produgéo ano 2.

(40) A rigor mesmo com recursos captados no mercado, a participagdo do Tesouro permaneceu fundamental, pois ele continuou a efetuar desembolsos
fiscais diretos para equalizacdo da taxa de juros (cobrir a diferenca entre o custo da captagdo e a taxa de juros do SNCR). Fora as implicagdes
monetarias e de orgamento, ndo existe diferenga, em termos de custos, entre o Tesouro aplicar diretamente os recursos e transferir o subsidio
(visto como a diferenca entre as duas taxas)para os produtores ou para o sistema bancario, como ¢ feito.
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safra no periodo em estudo. O impacto da reducdo na
oferta oficial de crédito aparentemente inexistiu. Em
1986, foram aplicados US$ 14,2 bilhdes para financiar
uma safra colhida de 64 8 milhoes de toneladas de graos
(USS$ 219,7 por tonelada). Por outro lado, em 1992, fo-
ram usados US$ 7,3 bilhdes pra financiar uma safra de
75,4 milhdes de toneladas (US$97,7 por tonelada).

Existem varias explicacdes para esse fato, de
dificil explicagdo, dada a natureza ciclica da agricultura
¢ a sua forte dependéncia historica nos financiamentos
rurais patrocinados pelo Governo. A mais comum ¢ que
como o crédito é fungivel, quanto maior o volume e as
facilidades, mais os beneficiarios tendem a utiliza-lo em
outras atividades mais rentdveis e menos arriscadas com
o objetivo de lucro. A segunda seria usar uma parte na
producdo e outra para fazer um “hedge” no mercado
financeiro para reduzir o risco agricola. A terceira seria
simplesmente ndo pagar o empréstimo e usar os recur-
sos na produgdo.

A ultima explicacdo seria uma conseqiiéncia da
teoria dos recursos fixos na agricultura: como os produ-
tores s6 podem usar a terra e os equipamentos agricolas
para produzir graos, dado o racionamento do crédito ofi-
cial, passam a usar cada vez mais fontes privadas, por
meio de integracdo vertical via contratos, venda anteci-
pada da produg@o e titulos mercantis privados.

No tocante a distribuigdo regional do volume de
crédito concedido, o Quadro 25 mostra que na terceira
fase da politica agricola brasileira a participacdo da
Regido Centro-Oeste caiu de 18,1%, em 1985/86, para
17,2%, em 1989/90, e depois de atingir o0 maximo de
32,5%, em 1988/89, caiu significativamente, na safra
seguinte, para 17,1% para, em seguida, elevar-se até
atingir 28,0%, em 1993/94.

Em 1994/1995 atingiu 20,45%. Analisando-se
a série como um todo, observa-se que a Regido Nor-
deste mostrou uma tendéncia nitidamente decrescente,

Quadro 25
Distribuiciao Regional do Crédito Rural

Centro- [ N/Nor- .

Sudeste Sul Oeste deste Brasil

1985/86 28,2 37,6 18,1 16,1 100,0
1986/87 26,0 39,1 18,4 16,4 100,0
1987/88 24,3 42,5 22,4 10,3 100,0
1988/89 21,1 34,5 32,9 11,3 100,0
1989/90 31,5 41,1 17,1 9,6 100,0
1990/91 26,7 43,3 19,3 10,7 100,0
1991/92 21,5 47,3 21,5 9,6 100,0
1992/93 21,7 48,9 21,6 8,4 100,0
1993/94 18,3 41,5 28,0 11,1 100,0
1994/95 26,6 38,9 21,1 13,3 100,0

Fonte:Banco Central.

(41) Mais detalhes ver Villa Verde, Carlos “Modificagdes Recentes na Politica de Garantia de Pregos Minimos”

partindo de mais de 16% nos dois primeiros anos da
série para 8,4%, em 1992/93. Depois dessa safra elevou-
se novamente até a atingir 13,3% na safra 1994/95.

Na Regido Sul o maximo de participagdo ocorreu
na safra 1992/93 (48,9%) e o minimo (34,5%) na safra
1988/89, quando a Regido Centro-Oeste atingiu o
maximo. A Regido Sudeste atingiu o maximo em 1989/
90 praticamente as custas da Regido Centro-Oeste, que
atingiu a sua participacdo minima nesta safra.

Quando o Governo comegou, na década de oi-
tenta, a tomar providéncias para reduzir a escalada de
subsidios via indexag¢ao e racionar a oferta de crédito, a
PGPM, por meio de seus instrumentos operacionais
(AGF e EGF) foi aos poucos sendo utilizada como me-
canismo de compensacdo, principalmente na regido de
fronteira agricola.

Com a abertura comercial e a crise fiscal do
Estado, o Governo iniciou também a reformulacdo dos
mecanismos de suporte aos produtores e de garantia de
abastecimento. O objetivo era reduzir a presenca do
Estado na comercializagdo, tornar mais agil e menos
burocratico o acesso dos agentes econdmicos ao co-
mércio exterior e evidentemente facilitar o alinhamento
da politica doméstica ao comércio internacional. A pri-
meira medida foi transferir para a iniciativa privada a
tarefa de importar, quando necessario, produtos agri-
colas. A segunda foi fixar pregos compativeis com o
mercado externo como forma de evitar grandes aquisi-
¢oes e desestimular as importagdes.

Para adequar a PGPM a esse novo contexto,
foram adotadas em 1992 as primeiras medidas mudan-
do a operacionalizagdo do EGF e da AGF. A Lei 8.427,
de 27/5/92, criou o Prémio de Liquidagdo de Estoque
(PLE), uma espécie de subsidio para permitir aos mu-
tudrios a liquidagao dos empréstimos ou evitar as suas
freqiientes prorrogacdes em virtude dos elevados cus-
tos de carregamento. Em 1995, por exemplo, os EGF
prorrogados a partir da safra 1991/92 pelo Banco do
Brasil tinham custos de carregamento médios, acima
dos precos de mercado: 432% no caso do arroz sequeiro,
369% no caso do milho e 256% no caso do arroz irriga-
do“Y. A utilizagdo desse mecanismo permitiu ao Go-
verno, a partir de 1995, reduzir sobremaneira os esto-
ques governamentais. Os de milho, que representavam
mais de 5 milhdes de toneladas nesse ano, passaram
para 762 mil toneladas em 1998.

Além da criacdo do PLE, em 1996 foi extinto o
EGF com op¢ao do venda (COV). Em 1999, todos os
estoques remanescentes de EGF foram transformados
em AGF e colocados a venda. Com a entrada de novos
instrumentos, notadamente do contrato de opg¢ao o PLE
foi desativado. Da forma como funcionava o EGF com
o prémio era um excelente negocio para todos os en-

em Gasques, Jos¢ M. et all,

organizadores. Transformacées da Agricultura Brasileira e Politicas Publicas, IPEA Brasilia 2001.
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volvidos, menos para o Governo, que pagava a conta.
Quando as expectativas individuais de pregos ndo se
confirmavam, ¢ inviabilizavam a liquida¢do do emprésti-
mo, o Governo prorrogava os contratos dos agriculto-
res e vendia posteriormente o produto, cobrindo a dife-
ren¢a com o PLE, o que o tornava um mecanismo de
eliminagdo de risco de preco pago exclusivamente pelo
Estado. Como o produto era colocado no mercado via
leildes, a industria reduzia sua necessidade de capital de
giro e transferia o custo de carregamento dos estoques
para o Governo.

Para resolver o problema dos estoques ja ad-
quiridos via AGF, através das Resolugdes 1.944, de 29/
7/2001, € 2.426, de 1/10/1997, foram criados mecanis-
mos que permitiam ao Tesouro repassar 8 CONAB re-
cursos que para a colocagdo de estoques gravosos no
mercado. Esse mecanismo, chamado equalizag@o, per-
mitiu a renovagao e a colocagdo no mercado de grande
parte dos estoques acumulados a partir da safra 1991/
92. Em 1995, foram gastos R$ 1,7 bilhdo (US$ 1,9 bi-
lhdo) em equaliza¢do de AGF, sendo que o recurso ndo
foi suficiente para cobrir empréstimos de R$ 1,10 bi-
lhdo. A solugdo foi prorrogar boa parte desses emprés-
timos®“?, Em 1997, o Governo introduziu o Programa de
Escoamento de Produto (PEP) que eliminou a necessi-
dade de aquisi¢des ¢ manteve a AGF somente para re-
gides especiais de dificil acesso.

No periodo 1986 a 1995, foram adquiridas perto
de 65,1 milhdes de toneladas de graos, via AGF, para
sustentar pregos. O maior volume ocorreu em 1987 (o
recorde historico) quando foram adquiridas mais de 12,8
milhdes de toneladas, sendo 61,2% de milho, 23,1% de
arroz, 6,6% de soja e o restante (9,1%) de outros produ-
tos como o feijao. Em 1986, foram adquiridas 7,68 mi-
lhdes de toneladas, a maior parte de milho (55,6%), se-
guido do arroz (23,1%) e da soja (15,0%). Apo6s 1987, 0
Governo ndo mais interferiu no mercado para adquirir
soja. O quadro 26 mostra as aquisi¢des realizadas no

Quadro 26
Brasil: Aquisicdes do Governo Federal —
1986/1995
Mil Toneladas
Arroz Milho Soja| Outro§ TOTAL
1986 1.774,5 4.271,6| 1.1544 480,9 7.681,5
1987 2.972,8| 7.884,9 852,4| 1.160,1) 12.870,3
1988 22152 1.659,3 - 308,77 4.183,2
1989 875.,8 1.000,7 -1,5 40,3 19184
1990 91,9 455,0 52 5523
1991 0,89 0,73 - 724 72,6
1992 81,6 368.,5 - 219, 669,6
1993 199,2 376,3 - 776,00 1.361,5
1994 1.262,4 1.769,4 - 4.289,1
1995 1.141,4 1.013,1 0,78 2.844,0
TOTAL |10.614,8| 18.779,5[ 2.009,1| 30.631,0 65.099,5
Fonte: CONAB.

periodo.

Em termos relativos, foram adquiridos, em 1987,
30,1% da produgao nacional de milho, 29,9% da produ-
cdo de arroz e 5,0% da producdo de soja. Em 1996,
foram adquiridos 22,8% da produgdo de milho, 13,6%
da producao de soja e 19,5% da producado de arroz. Em
1998, as aquisicdes cairam. Essas aquisi¢cdes, junto
com as realizadas no inicio da década, mostram a énfa-
se que o Governo estava dando ao instrumento.

Em 1998, o Governo voltou a adquirir grandes
quantidades, mas bem inferiores a 1987. Nesse ano fo-
ram compradas perto de 4,2 milhdes de toneladas. O
arroz representou 52,9% e o milho 39,6%.. Em termos
de produgdo nacional, essas aquisi¢des de arroz repre-
sentaram 18,7%% e as de milho, 12,5%.

O ano de 1989 marcou o inicio de um periodo
de forte redugdo da intervencdo do Governo na agricul-
tura e tentativas de ajustes nos instrumentos, com re-
flexos na PGPM. Depois desse ano, quando foram ad-
quiridas 1,9 milhdo de toneladas (o milho representou
52% e o arroz, 45,6%), somente em 1994, foram adqui-
ridas, grandes quantidades (4,28 milhdes), sendo 35,2%
de arroz, 29,4% de milho e 28,9% do trigo, que passou a
fazer parte da PGPM no inicio da década. Em termos
de producio, essas aquisigdes representaram 12,0% no
caso do arroz, 7,15% no caso do milho e 81,7% no do
trigo.

O ultimo ano da fase, como foi dito, marca
uma mudanga radical nos instrumentos de suporte de
pregos minimos a agricultura.

Isso ocorreu devido ao desgaste da PGPM na
administra¢@o dos estoques governamentais e a propria
dindmica do processo de modernizacao e inser¢do da
economia brasileira particularmente do agronegdcio no
mercado internacional, que passou a exigir instrumentos
mais ageis no mercado, mais modernos administrativa-
mente e operacionalmente mais orientados para o mer-
cado. O Quadro 26 mostra as aquisi¢des realizadas no
periodo.

Na distribuigao regional das Aquisi¢des do Go-
verno Federal, a Regido Centro-Oeste caiu de 44,0%
entre 1986 e 1990 para apenas 15,4% no periodo 1990/
1995. Essa queda ocorreu porque, a partir de 1990, o
Governo passou a fixar precos minimos regionalizados,
isto é, descontando o custo do transporte.

Com relagdo ao EGF, o Quadro 27 mostra o
comportamento desse empréstimo contratado entre 1986
e 1995. O ano em que houve maior volume de emprés-
timos foi o de 1988,quando foram retiradas temporaria-
mente do mercado 12,5 milhdes de toneladas, sendo que
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26,8% de soja; 31,3% de milho e 30,3% de arroz foram
os financiados.

Quadro 27
Brasil: Empréstimos do

Governo Federal — 1986/1995
Mil Toneladas

Soja Milho Arroz Outros TOTAL
1986 | 3.002,1 [ 3.577,4 | 3.577,4 | 2.094,0 10.381,2
1987 | 4.273,4 [ 1.839,6 | 3.138,6 | 1.083,2 10.334,8
1988 | 3.396,9 [ 3.926,3 | 3.803,8 | 1.421,7 12.548,7
1989 | 1.040,3 [ 3.699,6 | 1.911,5 | 539,7 7.191,1
1990 708,3 354,0 353,0 163,1 1.578.,4
1991 177,0 | 861,1 328,7 70,9 1.437,7
1992 782,3 | 5.186,0 | 3.561,8 [ 432,1 9.962,2
1993 0,8 689,1 604,9 572,7 2.057,4
1994 | 1.187,2 [ 3.999,7 | 1.766,2 | 1.636,0 8.599,3
1995 157,8 | 2.696,5 | 249,7 41,1 3.145,1

Fonte:CONAB.

Depois de 1988, os EGF entraram em ritmo de-
crescente, chegando a 1,4 milhdo de toneladas em 1991.
Somente em 1992, voltou a crescer, tendo atingido qua-
se 10 milhdes de toneladas. No resto do periodo, o com-
portamento foi erratico, tendo caido novamente em 1993
para 3, 3 milhdes de toneladas, subido novamente para
6,8 milhdes em 1994 e decrescido novamente para 3,1
milhdes de toneladas. Vale notar que, em 1993, o trigo
entrou na lista dos produtos amparados pela PGPM.
Assim, das aquisi¢des de 6,7 milhdes de toneladas, o
trigo participou com 24,2%.

Apo6s 1995, como sera visto mais adiante, o Go-
verno decidiu promover uma reformulagédo total nos ins-
trumentos de apoio a comercializagdo, com a criacdo de
novos instrumentos ¢ manuten¢do da AGF e do EGF
somente para casos especiais.

Em virtude da expansdo da agroindustria na Re-
gido Centro-Oeste, a sua participacdo no total concedi-
do passou de 12,6% em 1986 para 28,4% em 1990 e
para 22,6% em 1995.

4.3. O Desempenho da Producido de Griaos

O Quadro 28 mostra o comportamento da pro-
ducdo e da area plantada entre as safras 1985/86 e 1994/
95. Para efeito de analise serd usada a safra 1986/87,
porque houve uma grande queda na producao das Regi-
Oes Sul e Centro-Oeste na safra 1985/86, o que a torna
atipica. Assim, entre 1986/87 e a safra 1994/95, a pro-
dugdo passou de 64,9 milhdes de toneladas para 81,1
milhdes (24,9% de aumento). A area plantada passou
de 41,8 milhdes de hectares para 38,6 milhdes, um de-
créscimo de 7,7%. Isso significa que o aumento, deve-
se exclusivamente a ganhos de produtividade, calcula-
dos em 39,1%. Em todo o periodo observa-se uma niti-
da tendéncia de crescimento da produgdo e produtivida-
de e de decréscimo da area plantada, com excegdo das
safras 1989/90 ¢ 1990/91, em que a produgdo caiu de
71,5 milhdes de toneladas para 58,3 milhoes de tonela-
das (23% de queda) e a area caiu de 40,6 milhdes de
hectares para 37,1 milhdes de hectares, cerca de 17,8%
de decréscimo.

Apos esse periodo critico, a safra novamente
voltou a crescer em 1991/92, quando atingiu mais de 68
milhdes de toneladas, cerca de 20,4% superior a safra
anterior e nas safras seguintes até atingir 81,1 milhdes
de toneladas na safra 1994/95.

Em termos regionais, no periodo 1986/87 ¢ 1994/
95, as areas plantadas das regides Centro-Oeste e
Nordeste foram as inicas que se mantiveram estaveis.
A da Regido Sul caiu 15,3% % e a da regido Sudeste
caiu 18,4%. A producdo da Regido Centro-Oeste
cresceu 30,3%, a da Regido Sul, 16,5% e a da Regido
Sudeste, 2,3%. A participacdo da Regido Centro-Oeste
na produgdo de graos passou de 21,8% (1986/87) para
22,8% (1994/95). A produtividade da Regido Sul cresceu
34,2%, a da Regido Sudeste, 25,3%, ¢ a da Centro-Oeste,
33,3%.

] Quadro 28
Brasil: Area Plantada e Producéio de Graos por Regiio — 1985/86 — 1994/95
Sul Sudeste Centro-Oeste N/Nordeste Brasil

Prod. Area Prod. Area Prod Area Prod. Area Prod. | Area
1985/86 24.6 17,6 11,9 7,1 11,3 7,2 6,2 9,8 53,9 41,8
1986/87 34.6 17.4 12,6 7,1 14,2 7.9 3.5 10,6 64,9 42,9
1987/88 314 17,3 12,8 6,8 14,3 7,6 7,8 10,5 66,3 42,3
1988/89 34,4 17,0 13,2 6,8 16,3 7,8 7,5 11,1 71,5 42,7
1989/90 32,6 17,0 10,2 6,5 11,2 6,8 43 10,2 58.3 40,6
1990/91 24.6 16,1 12.9 6,4 13,1 5,9 7,2 8.5 57,8 37,1
1991/92 35,8 16,0 12,8 6,5 14,1 6,5 5,4 9,4 68,2 38,4
1992/93 36,3 15,4 13,2 6,1 14,5 6,7 4.3 9,5 68,3 37,7
1993/94 37,0 15,6 12.4 6,0 17,9 7,6 8,8 7,6 76,0 36,8
1994/95 40,3 15,1 12,9 5,8 18.5 7,7 9,3 10,0 81,1 38.6

Fonte: CONAB.

Obs.: Produgdo em milhdes de toneladas ¢ area em milhdes de hectares.
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Com relagdo a producao dos principais graos
no periodo, o Quadro 29 mostra que o melhor desempe-
nho ficou por conta da soja e do milho. Como foi visto,
entre 1970 e 1985, a soja cresceu mais 21 vezes € o
milho 55%. Entre 1986/87, a producao de soja cresceu
53,25%; a de milho, 43,5%; a de feijao, 51,0% e a de
arroz, 13,1%. Em virtude de mudancas drasticas na po-
litica triticola do Governo, a produgao deste caiu de 6,1
milhdes de toneladas para 1,5 milhdo de toneladas
(75,2%).

da moeda nacional seis vezes, no periodo entre 1985 ¢
1994.

No lado real da economia, o protecionismo com-
binado com a estatizac¢do favoreceram a ineficiéncia e
o atraso tecnoldgico em alguns setores industriais, como
0 automotivo, atrasaram a adocdo de tecnologias
modernas em setores estratégicos, como
telecomunica¢des e informatica, e, sobretudo,
penalizaram o consumidor brasileiro, que durante todos

Quadro 29
Producao Brasileira de Graos

Mil toneladas

Algoddo Arroz Feijao Milho Soja Trigo Outros TOTAL
1985/86 [1.190,8 9.107.,9 2.142.,9 18.680,2 13.051,7 5.632,5 4.430,2 |54.236,2
1986/87 11.012,0 9.936,7 2.091,2 26.219,7 16.914,1 6.126,8 2.845,2 | 65.145,7
1987/88 |1.234,5 11.806,5 2.803,0 24749,6 18.011,7 6.127,7 1.486,70 |66.219,7
1988/89 [1.325,9 11.093,0 2.367,4 26.267,6 23.929,2 5.478.4 1.026,10 | 71.487,6
1989/90 |1.228,5 7.967.,9 2.345,7 22.257.,8 20.101,3 3.304,0 1.071,00 |58.276,2
1990/91 1.356,8 9.997,0 2.807,9 24.096,3 15.394,5 3.077.8 1.074,70 |57.805,0
1991/92 [1.253,6 10.103,1 2.902,7 30.771,4 19.418.,6 2.739,2 1.028,50 | 68.217,1
1992/93 | 774,1 9.902,9 2.379.,4 29.207,6 23.042,0 2.097.9 895,30 68.299,2
1993/94 |951,2 10.523.4 3.244,7 33.173,6 25.059,1 2.137,8 945,60 76.035,4
1994/95 1997,6 11.238,0 3.158.8 37.619,8 25.934,1 1.524,3 771,30 81.243,9

Fonte:CONAB

5. A Fase da Agricultura Sustentavel
5.1. Os Desafios Macroecomicos

Os grandes desafios macroeconomicos do novo
Governo a partir de 1995 foram: a) consolidar e manter
a estabilidade econdmica; b)aumentar o ritmo de cres-
cimento do produto e do emprego e ¢) manter a abertu-
ra comercial por meio do equilibrio gradual das contas
externas.

A politica econdmica brasileira sofreu grandes
transformagoes a partir desse ano. Em épocas anteriores,
o Brasil representava a sintese de uma economia, cujo
grau de estatizacao e controle burocratico s6 era inferior
ao dos paises socialistas autarquicos do Leste Europeu.
Regulamentacdo detalhada das relagdes econdmicas,
precos administrados, rigido controle estatal sobre o fluxo
de capitais eram as principais caracteristicas da politica
econdmica.

Varias tentativas para integrar a economia bra-
sileira no comércio mundial ou mesmo em blocos
regionais falharam, em virtude da pressdo direta dos
beneficiarios do protecionismo aliados a grupos
nacionalistas.

Com o passar do tempo, esse modelo terminou
aprisionando a politica macroecondmica em um
desequilibrio fiscal cronico que, entre outras mazelas,
impediu o crescimento do PIB e gerou a escalada
inflacionaria iniciada nos anos oitenta, que exigiu a troca

esses anos foi obrigado a consumir produtos de qualidade
inferior a precos elevados.

Além disso, ignorando o principio econdmico ele-
mentar de que para aumentar as exportagdes ¢é
necessario também aumentar as importacdes, € que o
importante para o Pais ¢ incrementar o comércio exterior
e ndo apenas um de seus componentes, 0 Viés
antiimportador do modelo posto em pratica gerou a menor
relacdo exportacdo/PIB entre as economias mais
importantes do mundo e o tinico cuja posic¢ao no “ranking”
dos exportadores ndo reflete a posicdo no “ranking”
das maiores economias.

Trés mudangas profundas ocorreram no Brasil
nessa fase. A primeira foi o abandono dos principios
mercantilistas na condugdo da politica comercial,a se-
gunda foi a transformag¢@o de uma economia comandada
pelo Estado em uma economia mais orientada para o
mercado por meio de um ambicioso programa de
privatizagdes e a ultima foi a adogdo de um programa
bem sucedido de estabilizagao.

O impacto da abertura comercial a partir de
1990 e consolidada a partir de 1994 foi logo sentido em
toda a economia. Os setores mais protegidos, como o
automotivo o de brinquedos, o de eletronicos ¢ o de
informatica foram os mais atingidos e, portanto, obrigados
a passar por um rapido e profundo processo de
reciclagem competitiva.

Nos setores mais expostos da agricultura, como
o do algodao e o dos lacteos, o processo tem sido mais
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penoso e, demorado e, somente nos anos mais recentes,
areestruturacgao do sistema produtivo parece estar dando
0s primeiros sinais positivos. Depois de se tornar um
dos maiores importadores mundiais de algodao e lacteos
alguns anos atrés, hoje ja existe a perspectiva concreta
do Brasil ser, no curto prazo, grande exportador de
algoddo em pluma e, mais adiante, de produtos lacteos.

Como parte do programa para reduzir o tamanho
do Estado brasileiro e lancar as bases de uma economia
menos dirigida e mais orientada para o mercado, o
Governo langou um amplo programa de privatizagao de
empresas publicas ou quebra do monopolio estatal. Até
o momento ja foram privatizadas todas as empresas dos
setores de telecomunicagdes, siderurgico, ferroviario,
portuario, mineragdo, algumas do setor elétrico e foi
quebrado o monopolio estatal do petroleo.

Entre 1985 e 2000, o PIB cresceu 16,5%. Caso
seja incluida a previsao de crescimento para 2001, o
total chega a 19,1%. O Grafico 6 mostra que, depois de
atingir 4,3% em 1995, o primeiro ano da estabilidade, o
PIB decresceu para 2,6% em virtude de contengdo
monetaria para sustentar o Plano Real. Apos rapida
recuperagdo em 1997,quando cresceu 3,2%, as crises
asiatica e russa atingiram em cheio a economia brasileira,
obrigando o governo a mudar a politica cambial e sofrer
praticamente dois anos de estagnacdo. Depois de
superar o periodo mais critico em 1998 e 1999, em 2000
a economia voltou a crescer a uma taxa razoavel
(4,2%),e as previsdes para 2001 eram ainda mais
otimistas, com o Governo prevendo taxas acima de 5%.

Todavia, o arrefecimento da economia
americana, a necessidade de elevar as taxas de juros
para defender o Real da crise Argentina e, mais
recentemente, os efeitos dos atentados terroristas de
Nova lorque e Washington obrigaram uma forte revisao
da previsdo inicial, ficando a mais atualizada em torno
de 2,2%.

A terceira grande mudanca ocorreu em 1994,
quando o Governo langou o Plano Real, para estabilizar
a economia. Na concepg¢do estratégica do Plano, a
estabilidade da moeda seria obtida através da adogao
das seguintes medidas: a) eliminagdo da inflagdo inercial
por meio da vinculagdo da nova moeda ao ddlar (dncora
cambial); b) manutencdo das taxas de juros em niveis
elevados, para desestimular o consumo e estimular o
influxo de divisas, para fortalecer o “lastro” da nova
moeda; c) manutengdo do modelo de abertura ao
comércio exterior ndo somente em fungdo dos acordos
internacionais, mas também para “prevenir” crises de
abastecimento e for¢car a modernizacao de alguns setores
da economia com grandes defasagens tecnologicas e d)
aprovagdo de uma série de reformas estruturais no
Congresso, para equilibrar as contas publicas e
modernizar a maquina estatal.

Medido por todos os indices, o sucesso do Plano
Real foi indiscutivel, ao contrario da miriade de planos
anteriores. De 2.708,5%, obtido em 1993, € 909,6%, em
1994, a inflacdo medida pelo indice oficial (Indice de
Precos aos Consumidores Ampliado/IBGE) caiu para
22,4%, em 1995, e continuou decrescente nos anos
seguintes, até atingir 1,6% em 1998 e pouco mais de

Grafico 6
Brasil: Taxa de Crescimento do PIB - 1995 — 2001
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5,9% no ano passado. Para 2001 a previsao ¢ de 5,5%
(Quadro 30).

Quadro 30
Brasil: Indices Anuais de Inflacio

a divida cresceu 170,1%.

No mesmo periodo, o déficit fiscal entre receita
e despesa passou de RS 3,96 bilhdes para R$ 13,2 bilhdes
(Quadro 32).

Quadro 32
IGP-DI | IGP-M | IPC-FIPE IPCA Brasil: Receita e Despesa do Tesouro — 1995/2000
1994 906,6 | 8577 941,2 916,4
1995 14,7 15,2 23,2 22.4 1995 [ 199 1997 1998 | 1999 2000
1996 9,3 9,2 10,0 9,6 Despesas [ 90.256 [106.257 | 121.680 [148333 [163.709 | 252.634
1997 7,5 1,7 4,82 5,2 I:;Z:Z:S 35947 32231 |42848 |47296 | 50169 | 57.177
1998 1,7 1,8 (1,8) 1,6 ——
1999 19,98 20,1 8,64 8,’94 sTra“Sferema 18320 |17.038  |25.042 |29.166 |33432 |39.357
2000 9.81 9,95 4,38 5,9 E’,’Cf“gOS/ 11.731 | 13.709 17975 |27.706 |24.618 25.042
2001 (1) 55() Divida (1)
Fonte: FGV, FIPE e IBGE. Outros 24708 43279 [35815 |44.165 |55490 | 13.105
(1)previsio. Receitas 86294 |97.132 | 116.034 |139.086 |158.781 | 239.403
Superavit/
Dois fatores contribuiram para a gradativa perda | Déficit s |G| &) | ) | (8 (Rt

de energia do Plano, principalmente na area externa:
morosidade na apreciacdo e aprovagdo das reformas
estruturais para equilibrar as contas pubicas, cada vez
mais pressionadas por déficits, como o da previdéncia e
a falta de uma politica agressiva e eficiente para aumentar
as exportacdes, pelo menos no mesmo nivel das
importagoes.

Ambos tiveram como efeito direto a necessidade
de manter os juros reais em patamares excessivamente
elevados, por um periodo de tempo bem acima do
previsto, o que provocou o crescimento exacerbado da
divida ptblica nos ultimos cinco anos (Quadro 31).

Quadro 31
Brasil: Divida Interna Total — 1995/2000
Saldos em milhoes de R$ (dezembro)

Gov. Est. e Emp. Total
Federal Munic. Estatais

1995 90.406 72.476 45.578 208.460
1996 128.413 93.338 47.442 269.193
1997 167.742 115.892 24.793 308.426
1998 231.258 130.905 26.504 388.667
1999 316.222 170.786 29.571 516.579
2000 352.967 185.323 24.873 563.163

Fonte: Banco Central do Brasil.

Entre 1994 ¢ 2000, a divida interna total cresceu
170,1% e a sua participagdo no PIB passou de 28,5%
para 49,3%.

Os encargos da divida mobiliaria cairam de
16,3% do total, em 1995, para 10,9%, em 1996 ¢ para
9,6% em 1997. Devido a crise da Asia e as tentativas
de manter a paridade do Real, subiu para 17,5% em
1998. Em 1999, depois dos ajustes cambiais, caiu para
14,5% e novamente para 9,4% em 2000. Entre 1995 e
2000, os encargos da divida cresceram 56%, enquanto

Fonte: Banco Central do Brasil.
(1) Excluem os encargos dos titulos da carteira do Banco Central do Brasil.

Os fatores que elevaram o grau de exposicao
da economia brasileira no mercado financeiro mundial e
colocaram a sua moeda na linha de fogo da especulagao
internacional derivaram, como foi dito, dando aprovagao,
em tempo habil, das reformas estruturais pelo Congresso
Nacional e da pouca importancia dada ao esforco
exportador.

Como resultado, por exemplo, da manutencao
de varias contas de despesa de efeito retardado, criadas
pela Constituicao de 1988, os desembolsos do Tesouro
com Pessoal e Encargos passaram de R$17,93 bilhdes
em 1994 para R$ 35,9 bilhdes em 1995 ¢ R$ 57,17
bilhdes em 2000 (294,2% de aumento) sem que oS
funcionarios publicos, de uma maneira geral, tenham sido
contemplados com nenhum aumento nesse periodo.

Da mesma forma, as transferéncias da Unido
para cobrir o déficit da Previdéncia passaram de R$
1,53 bilhdo em 1994 para R$ 15,3 bilhdes em 2000
(893,4% de aumento) e as despesas com beneficios
(INSS) cresceram de R$ 17,40 bilhdes para R$ 65,8
bilhdes (278,2% de aumento). Vale notar que a inflagao
no periodo ndo chegou a 80% e que para cobrir o déficit
no pagamento dos inativos do servico publico os trés
niveis da federagao tém que cobrir um déficit de mais
de R$ 35 bilhdes.

No setor externo, a mudanca no modelo econo-
mico brasileiro, baseada em maior internacionalizagdo
da economia, pode ser visto também como uma tentati-
va de se absorver com rapidez e efici€ncia as novas
tecnologias, métodos e sistemas de produgado desenvol-
vidos e aplicados em escala global para modernizar e
dinamizar o sistema econdmico brasileiro.
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Uma pressao muito grande sobre as importagdes
ocorreu apos a abertura em 1990. Para resolver o
problema, seria necessario um gigantesco esfor¢o para
aumentar as exportagdes ou, em ultimo caso, a adog¢ao
de algum critério dentro da linha permitida pela OMC,
no caso de perspectiva de desequilibrio acentuado na
balanca comercial.

Com a abertura, as exportagdes cresceram
62,7% entre 1990 e 1998 e as importa¢des aumentaram
179,1%. Antes do plano de estabilizagdo (1994), as
vendas ao exterior cresceram 22,9% e as compras,
60,6%. Apos o plano (entre 1994 e 1998), cresceram
32,3% e 73,7%, respectivamente, (Quadro 33).

adotadas.

Mesmo medidas administrativas diretas, como,
por exemplo, a defini¢do do comando da politica de co-
mércio exterior, ndo foram adotadas. Como resultado, a
atual estrutura, que sempre atuou em um ambiente de
mercado burocratico, fechado e pouco competitivo,
continua dispersa, confusa, pesada, com pouca mobilidade,
baixa capacidade operacional e, principalmente,
ressentindo-se da falta de um comando 4gil e especializado
bem definido.

Como resultado, as exportagdes ndo acompa-
nharam as importagdes e o déficit em conta corrente,
que em 1994 era de apenas USS$ 1, 7 bilhdo, passou para
USS$ 18, 0 bilhdes em 1995, US$ 33, 6 bilhdes em 1998.
Com a redugéo do déficit comercial, caiu para US$ 24, 6

Quadro 33 bilhdes em 2000 (Quadro 34).
Brasil: A Balanca Comercial Brasileira
1995/2000 Quadro 34
USS$ Bilhdes . ~
= = Brasil: Saldo de Transac¢oes Correntes — 1994/2000
Exportagdes | Importagdes Saldo -
1995 46,5 49.8 (3.3) US$ Bilhdes
1996 47,7 53,0 (5,6) 1994 | 1995 | 1996 | 1997 1998 1999 | 2000
1997 53,0 59,7 (6,7) B.Comercial | 105 | 33) | (5.5 | 6,7)| (6.6) | (1,3)| 07
iggg Zé’(l) i ;; E?g; B.Servicos @6, | 288 @5 | @57
5000 551 558 07 147 | 18.6) | 204) | 2) 8)
Fonte: BACEN/SECEX. Transf. 2.6 4.0 2.9 2.2 1.8 2,0 1,8
Unilaterais
Embora o inicio da abertura comercial tenha ocor- (Tjra"s' ) (1.7 | A80) 23D G0 | (33.6) | GSD| 24.6)
orrentes

rido a partir de 1990, até 1994, como foi visto, a balanca
comercial ainda apresentou saldos positivos que variaram
entre US$ 14,8 bilhdes em 1991 ¢ US$ 10,4 bilhdes em
1994.

A partir de 1995, no entanto, com o crescimento
das importagdes muito acima das exportagdes, o saldo
passou a ser crescentemente negativo, tendo atingido
USS$ 6, 7 bilhdes em 1997 e US$ 6, 6 bilhdes em 1998. Em
virtude dos desestimulos da nova politica cambial,
implantada em 1999, ao crescimento das importacdes o
saldo negativo, a partir desse ano, iniciou uma tendéncia
decrescente, tendo ficado em US 700 milhGes em
2000.Para 2001, apesar da previsdo inicial de um saldo
acima de US$ 5 bilhdes, varios fatores como o proprio
desaquecimento da economia americana (com seus
reflexos na economia mundial), determinaram uma
mudanga nas previsoes. Para esse ano, espera-se um
saldo pouco acima de US$ 1 bilho.

Essa melhoria no saldo comercial foi obtida, por-
tanto, por meio de compressao das importagdes, exata-
mente como era feito em décadas anteriores. S6 que desta
vez o cambio foi o instrumento. Entre dezembro de 1998
e setembro 2001 o ddlar foi valorizado em mais de 120%.
As exportacgdes cresceram menos de 10%. Portanto, sob
qualquer prisma, a grande falha da nova politica esta no
“esfor¢o exportador”. As medidas de apoio as exporta-
¢Oes nas areas de infra-estrutura, tributagdo, financia-
mento, desburocratizagdo, legislagdo trabalhista, promo-
¢do comercial etc. foram adotadas de forma extrema-
mente timida e demorada ou simplesmente ndo foram

Fonte: Banco Central.

Como conseqiiéncia direta do crescimento do dé-
ficit, o Governo teve que lancar mdo de empréstimos
internacionais, o que pressionou mais ainda a divida externa
total que passou de US$ 119,66 bilhdes em 1994 para
US$ 215, 4 bilhdes em 2000 ( cerca de 80, 1% de aumento).

5.2. Politica Agricola
5.2.1. Crédito Rural

Em 1995, anova administracdo estabeleceu uma
agenda de trabalho na agricultura que incluiu uma
reformulac@o dos instrumentos tradicionais de politica
agricola como o Crédito Rural, o Seguro Agricola e a
Politica de Garantia de Pregos Minimos, a criacdo de
novos instrumentos como o Prémio de Escoamento da
Produgdo e o Contrato de Opgdes, a criacdo de uma
nova Lei de Armazenagem (a anterior datava de 1904) e
de uma nova Lei de Classificagdo dos produtos vege-
tais; a reestruturagao da estrutura de defesa Agropecuaria
do Ministério da Agricultura, a ampliacao dos progra-
mas de desenvolvimento tecnologico e de extensdo rural
e um amplo programa de renegociacdo da divida rural.

Com relagdo ao crédito rural, sabe-se que uma
das principais caracteristicas do modelo implantado no
Brasil a partir de 1965 foi a convivéncia de situacdes de
exagerado paternalismo com situacdes de exagerado
rigor. No primeiro caso, podem ser citadas as regras e
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as condigdes altamente favoraveis em termos de juros
¢ de volume de recursos colocados a disposi¢ao dos
produtores no decorrer da década de setenta e oitenta
e alguns perddes de dividas aprovadas na esteira de
alguns planos de estabilizagido postos em pratica na se-
gunda metade dos anos 80.

As principais conseqiiéncias desse excesso de
paternalismo foram a gradativa perda de eficiéncia do
crédito oficial como instrumento de fomento a produ-
¢do (com um imenso desperdicio de recursos) € uma
notavel contribuigdo para a concentragdo de renda no
setor rural.

Por outro lado, o extremo rigor das novas re-
gras implantadas a partir da decisdo de reduzir drasti-
camente a oferta de crédito e aumentar gradativamente
0s juros reais iniciaram os problemas financeiros do
setor. Enquanto a Politica de Garantia de Precos Mini-
mos (PGPM) subsidiava o custo de transporte das re-
gides de fronteira, os produtores conseguiam operar
de forma satisfatoria, apesar dos elevados custos de
transagdo existentes.

Todavia, a introducdo dos mecanismos de
indexagdo dos juros do crédito rural (principalmente as
mudangas incluidas no Plano Collor em 1990) ¢ a reti-
rada do subsidio ao transporte iniciaram a escalada de
inadimpléncia do setor, cujo ponto maximo foi a cha-
mada “crise do endividamento”, que explodiu no inicio
da nova administragdo, em 1995@,

O problema da divida agricola confirmou esta-
tisticamente o elevado grau de concentragdo dos em-
préstimos, ja que 2, 11% dos mutuarios foram respon-
saveis por 57, 3% da divida (Quadro 35) e trouxe a
tona algumas “mazelas” do sistema como um todo,
como o excesso de interferéncia politica, tanto na ro-
tina de concessdo dos créditos, como na propria ad-
ministragdo do sistema (principalmente no que se refe-
re a anistia de dividas e suas prorrogagoes).

Quadro 35
Brasil: Saldo dos Empréstimos ao Setor Rural (1)

Faixa (R$) | Mutuérios | % Valor em Mil R$ %
1-10.000 | 513.658 | 73,21 | 1.413.440,00 5,89
10.001 —50.000 | 134.774 | 19,21 [ 3.848.580,00 16,03
50.001 —200.000 | 38.446 5,48 4.992.170,00 20,79
200.001 —500.000 | 10.530 1,5 [ 3.487.240,00 14,52
500.001 — 2.072 0,30 1.376.010,00 5,73

1.000.000

Acima de 1 Milhdo 2.178 0,31 | 8.892.200,00 37,04
TOTAL | 701.658 100 |24.009.640,00 100

Fonte: Banco do Brasil.
(1) Posi¢ao de maio de 1999.

O crédito rural patrocinado pelo Estado conti-
nua sendo mundialmente um forte instrumento de esti-
mulo e apoio a atividade agricola como fonte de capital

(43) Ver Coelho, Carlos Nayro
bro/novembro/dezembro de 1999, Brasilia-DF.

e como um fator de equilibrio na defini¢do dos custos
do financiamento. A estratégia de reestruturacdo e re-
cuperagdo do SNCR desenvolvida pelo novo Governo
para solucionar os problemas do crédito rural foi basea-
da em trés medidas: a) a securitizagdo da divida agrico-
la, destinada a permitir, de imediato, o acesso ao crédi-
to dos produtores afetados pelo endividamento; b)
desindexag@o dos encargos financeiros para torna-los
compativeis com os encargos cobrados em outros pai-
ses e ¢) estimular os financiamentos privados para redu-
zir adependéncia do sistema produtivo no crédito ofici-
al, tornando-o mais seletivo.

A Lei 9.138, de 29.11.1995, autorizou a
renegocia¢do de dividas com limite para cada
beneficiario, de até R$ 200 mil. O prazo de alongamen-
to estipulado era de 7 a 10 anos; com prestacdes anuais,
iguais e sucessivas, juros de 3%aa com capitalizagao
anual e com vencimento da primeira parcela em
31.10.1997 (com caréncia de 2 anos). Foi estabelecida,
ainda, a equivaléncia em produto, para atualizag¢do do
saldo devedor e pagamento da divida. O montante das
dividas passiveis de alongamento foi estimado em R$ 7,
0 bilhdes. O Tesouro foi autorizado a emitir titulos para
garantir o valor da equaliza¢do decorrente do alonga-
mento. O quadro 36 mostra que foram securitizados em
1995 cerca de 146.292 contratos, no valor de R$6.804,
53 milhdes. Considerando-se o perfil de distribuigdo do
débito, que basicamente pouco mudou apds a
securitizagdo, nota-se que na faixa de R$ 200.001, 00 a
R$ 500.000, 00 foi onde ocorreu participagdo maior em
relagdo aos contratos existentes. Nessa faixa, 72, 04%
dos contratos foram securitizados.

Quadro 36
Brasil: Dividas Rurais Securitizadas

Faixa (R$) Mutudrios | % [Valor em Mil RS | %
1-10.000 52.547 47,54 | 238.940,00 23,63
10.001-50.000 44.547 30,45 | 1.076.560,00 [ 15,82
50.001-200.000 24.268 16,54 12.516.860,00 36,99
200.001-500.000 7.586 5,19 1.904.410,00 |27,99
500.001-1.000.00 162 0,11 | 108.780,00 1,60
Acima de 1.000.000 | 172 0,12 ] 958.960,00 14,09
TOTAL 146.292 [ 100 | 6.804.530,00 | 100

Fonte: Banco do Brasil.

A segunda maior participa¢ao ocorreu na fai-
xa de R$ 50.001,00 a R$ 200.000,00, na qual o niumero
de contratos securitizados chegou a 63,1% do total. Na
faixa dos pequenos contratos, situados abaixo de R$
10.000, 00 e nos grandes contratos acima de RS
500.000,00, os indices foram bem inferiores. Nos pri-
meiros, o indice foi de apenas 10,2% e, nos ultimos, de
apenas 7,8%.

Em janeiro de 1996, por intermédio da Resolu-

-“A Politica Agricola e o Endividamento do Setor Rural” - Revista de Politica Agricola-SPA/MA - outu-
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¢do 2.238/96/BACEN, foram estabelecidas as regras
para a transformagao do saldo devedor em equivalen-
te produto: a opg¢ao recairia sobre algodao, arroz, mi-
lho, soja e trigo. Foi admitida a liquidagao antecipada,
com o valor devido descontado a taxa efetiva de 3%aa
durante o periodo entre a data do pagamento antecipa-
do e a do vencimento da parcela.

Em novembro de 1999 (Lei 9.866) foi concedi-
do o bonus de adimpléncia de 30% e 15%, dependen-
do do valor da parcela, se menor ou igual a R$ 50 mil
ou se superior a esse valor, aplicado sobre cada pres-
tagdo paga até a data do vencimento.

A Resolucao 2.471, de 26.02.98, (que trata
do art.5° da Lei 9.138) autorizou a renegociacgao de di-
vidas com valor excedente a R$ 200 mil através do

implementado em 1998, o Programa teve como objeti-
vo revitalizar o segmento cooperativo, por meio de um
saneamento financeiro, administrativo e patrimonial.
Do total de 1.400 cooperativas do setor agropecudrio,
651 apresentaram carta-consulta com o objetivo de se
habilitarem ao Programa. Destas, 439 foram aprova-
das e apresentaram projetos detalhados de viabilidade
econdmico-financeira. Os recursos destinados a esse
Programa foram estimados entre R$ 1,5 e R$ 2,0 bi-
lhoes

Os encargos financeiros depois de 1995 foram
desindexados e, conforme mostra o Grafico 7, fixados
em niveis reais compativeis com os de outros paises.

Com relagdo a terceira medida, as estimativas
existentes indicam que para financiar toda a atividade

Grafico 7
Brasil: Taxa de Juros do Crédito Rural - 1995/2001
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Programa Especial de Saneamento de Ativos (PESA).
Os encargos financeiros para a renegociagdo foram
fixados para intervalos de valores: até R$ 500 mil, 8%aa
+ IGPM ; superior a R$ 500 mil e até R$ 1,0 milhdo,
9% aa + IGPM e sobre o valor da parcela superior a
R$ 1,0 milhdo, 10% aa + IGPM. O prazo de alonga-
mento ficou estabelecido em, no minimo, 7 anos. O
prazo de reembolso foi estipulado em 20 anos, conta-
dos da data de renegociagdo.

Em novembro de 1999 (Resolugdo N°2.666),
foi concedida reducdo de até 2 pontos percentuais nas
taxas de juros, aplicavel a parcelas pagas até a data do
vencimento.

A Resolugdo 2.666, de 11.11.99, em
complementacgdo a Resolugdo 2.471/98, acrescentou
a renegociacdo de dividas aquelas enquadraveis no
Recoop -Programa de Revitalizagdo das Cooperativas
de Produgao Agropecuaria. Criado em 1997 ¢

1998 1999 2000 2001
Anos

——Taxa Real

agricola sdo necessarios, aproximadamente, R$ 45 bi-
lhdes (R$ 25,2 bilhdes para custeio, R$12,6 bilhdes para
investimento e R$ 7,2 bilhdes para comercializaggo).
Até meados da década de oitenta o crédito oficial co-
bria praticamente todas as necessidades.Com os esti-
mulos ao crédito privado, entre as quais a criagdo da
Cédula do Produto Rural (CPR), em 1997, o quadro
mudou bastante: para a safra 2001/2002, o Governo par-
ticipara com 32,6% (R$ 14,7 bilhdes). O restante sera
coberto com recursos proprios € com créditos priva-
dos. A grande vantagem da CPR ¢ que ela reune dois
instrumentos em sua operacionalizac¢do: fornece liquidez
e um seguro de pregos. Com a CPR Financeira, criada
em 2000, o seguro de precos ficou ainda mais amplo
pois o produtor ndo deixa de ganhar se os precos na
época do vencimento estiverem acima dos previstos.

Entre as safras 1994/1995 e 2000/2001 o aporte
financeiro cresceu 59%. O ano agricola 2001/2002 devera

(44) A parte referente aos investimentos do BNDES foram retirados de relatorio 2001 do Departamento de Economia Agricola da SPA.

44

Revista de Politica Agricola - Ano X - N° 03 - Jul - Ago - Set - 2001



ser contemplado com recursos da ordem de R$ 16,6 bi-
lhoes destinados ao financiamento rural (Quadro 37).

Quadro 37
Brasil: Crédito Rural: Para
Custeio, Investimento e
Comercializacao — 1994/1995-2001/2002

R$ milhdes
Custeio Investi- Co.mer~cia- Total
mento lizacao

94/95 4.648,7 1.927,3 2.497,7 9.073,7
95/96 4.530,1 1.524.,9 702,5 6.757,5
96/97 5.558,6 1.562,0 644,0 7.764.,6
97/98 6.634,0 2.278,5 1.150,6 10.063,1
98/99 7.290,9 1.890,0 1.587,5 10.768,4
99/00 8.554.,5 2.333,7 2.165,7 13.053,9
00/01 9.092,5 2.333,7 2.165,7 14.441,2
01/02 (1) 10.500,0 3.100,0 3.000,0 16.600,0

Fonte: Banco Central do Brasil.
(1) Previsdao

Em moeda americana, os desembolsos totais
correspondem a US$ 4,9 bilhdes em 1996, US$ 6,8 bi-
lhdes em 1997, US$ 8,3 bilhdes em 1998, US$ 6,5 bi-
lhdes em 1999, US$ 7,5 bilhdes em 2000 e US$ 7,2 bi-
lhdes em 2001. A relagdo crédito rural/produgdo foi de
US$ 66,9 em 1996, US$ 86,9 em 1997 ¢ US$ 108,5 em
1998, US$ 78,7 em 1999, US$ 90,5 em 2000 e US$ 76,8
em 2001.

Mesmo considerando a tendéncia de reducao
na participacdo do crédito oficial na oferta total de cré-
dito, dada a importancia desse instrumento como regu-
lador dos custos financeiros e como principal fonte de
recursos para alguns setores sem condi¢des de acesso
ao mercado financeiro, a partir de 1995 foi promovida
uma elevacgao significativa no volume de recursos dis-
poniveis (Quadro 38).

Quadro 38
Brasil: Crédito Rural:Fontes de Recursos
FONTES | 1996 | 1997 | 1998 1999 2000 | 2001 (1)
Tesouro | 219,0 | 148,1 | 1854 13,7 2,6 3,6
Obrigat. [1.062,4| 4417,4 | 4.538,5 | 4.887,7 | 7.123,9 | 8.598,8
PRural | 574,8 | 828,7 | 1.450,2 | 2.218,9 | 1.977.8 | 2.396,0
Rec Livres | 507,7 | 591,8 | 5224 | 5813 633,0 764,1
F.Const | 937,5| 5550 | 1.039,1 | 9145 804,7 974,0
FAT [1.383,7) 1.8132| 1.946,7 | 1.931,7 | 1.751,1 | 2.113,7
FAE 876,5 | 655,1 | 1245 0,3 0,4
FUNCAFE| - 3545 | 6173 5714 295,1 356,1
Outras 7154
TOTAL [9.073,7]10.063,1| 10.768,4 | 13.053,9 | 14.441,2 | 16.600,0

Fonte: Banco Central. (1) Previsdo.

Os recursos do Tesouro para o crédito, que na
safra 1994/95 representavam 28, 2% do total, atual-
mente tém participacao irrisoria. Com a queda da infla-
¢do, os recursos obrigatorios originados dos depdsitos a
vista voltaram a ser a fonte mais importante, tendo pas-
sado de 16, 9% em 1996 para mais de 51, 8% em 2000.

Com relagdo a distribui¢ao regional do crédito,
0 Quadro 39 mostra a evolucao no periodo 1996 a 2000.A
Regido Sudeste, depois de ter a maior participagdo na
safra 1996/97, manteve a tendéncia de decréscimo
durante os outros anos do periodo, chegando a 28, 7%
na safra 1999/00.A participacao da Regido Centro-Oeste
se manteve estabilizada em torno de 19%. A da Regido
Sul, depois de cair em 1996/97 e 1997/98, recuperou-se
nas safras seguintes, tendo atingido 42, 1% na safra 1999/
2000. A Regido Nordeste, por outro lado, depois de
atingir o recorde historico de 17, 9% de participagdo na
safra 1995/96, voltou para 10, 8% em 1999/2000.

Quadro 39
Brasil: Distribuicdo Regional do
Crédito — 19951996-1999/2000

Percentual
Sudeste | Sul Claniz | Wik Brasil
QOeste ste

1995/96 24,3 38,5| 19,2 17,9 100, 0
1996/97 30, 7 37,7 | 20,1 11, 4 100, 0
1997/98 30, 6 37,1 | 18,5 12,9 100, 0
1998/99 29,6 39,8 | 17,7 11,9 100, 0
1999/00 (1)| 28,7 |42,1| 18,4 10, 8 100, 0

Fonte: Banco Central.
(1) Dados preliminares.

Com relacdo aos investimentos agricolas do
BNDES, através do FINAME®“Y, em 1996 foi autori-
zada a concessdo de financiamento para a aquisi¢do de
implementos agricolas e para a manutengao/recupera-
¢do de maquinas, tratores e equipamentos agricolas, a
taxa de juros efetiva de 16% aa. Posteriormente, em
junho de 1997, a taxa foi reduzida para 14, 5% aa. Em
julho de 1998, a taxa foi novamente reduzida para
11,95% e foram incluidas plantadeiras destinadas ao plan-
tio direto bem como equipamentos relacionados a arma-
zenagem agricola. Em 1999, mantidaataxade 11, 95%
aa, essa linha de financiamento passou a abranger siste-
mas de irrigagdo, ordenhadeiras mecénicas e tanques
de resfriamento e homogeneizagdo de leite.

Para a safra 2001/2002 novos itens foram in-
cluidos: aquisicdo de equipamentos para avicultura e
suinocultura; unidades de beneficiamento de sementes
(UBS); ”packing houses” para as agroindustrias fruticola
e apicola; implantacdo e modernizagdo de frigorificos
com atuagdo em ambito municipal ou estadual; ¢
beneficiamento e conservagdo de pescados.

O montante de recursos destinado ao crédito
de investimento a juros de 8, 75% ao ano, com recursos
do BNDES, foi elevado para R$ 2,310 milhdes, na
safra 2001/2002, o que representa um acréscimo de 12,
1 % sobre os R$ 2,060 milhdes alocados no ano-agrico-
la anterior. Somando-se os recursos dos Fundos Cons-
titucionais, PROGER Rural e FINAME Especial, se-
rdo destinados R$ 3,860 milhdes para investimento na

(44) A parte referente aos investimentos do BNDES foram retirados de relatério 2001 do Departamento de Economia Agricola da SPA.
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agropecuaria brasileira em 2001/2002.

Na safra 1999/2000, foram implantados os se-
guintes programas de investimento:

-Programa de Modernizagdo da Pecuaria Lei-
teira: instituido em julho de 1999, com o limite de crédi-
to por produtor de R$ 25 mil. Na safra 99/2000, o limite
passou a R$ 40 mil.

-Programa de Modernizagdo da Frota de Tra-
tores Agricolas e Implementos Associados e
Colheitadeiras (Moderfrota): tem como objetivo moder-
nizar o parque de maquinas e implementos agricolas em
todo o territorio nacional. O limite para financiamento
foi estipulado em 100% do valor do bem para produto-
res com renda até R$ 250 mil e 90% para produtores
com renda maior que R$ 250 mil.

Na safra 2000/2001, foram implantados outros
programas de investimentos, com taxas a 8,75% ao
ano:

-Programa de Recuperagdo de Pastagens De-
gradadas, com a meta de recuperar até¢ 2 milhdes de
ha/ano, totalizando 10 milhdes de hectares de pasta-
gens em 5 anos, com o limite por beneficiario/ano de R$
50 mil;

-Programa de Desenvolvimento da Ovino-
Caprinocultura, com o objetivo de aumentar a producao
e a produtividade, com o limite por beneficidrio /ano de
R$ 40 mil;

-Programa de Desenvolvimento da Apicultura,
com o objetivo de aumentar a produgao e a produtivida-
de, com o limite por produtor/ano de R$ 20 mil;

-Programa de Desenvolvimento do Agronegocio
do Caju, com o objetivo de substituir cajueiros tradicio-
nais por variedades precoces ¢ mais produtivas, com
limite por beneficiario/ano de R$ 40 mil;

-Programa de Modernizagao da Vitivinicultura,
com o objetivo de modernizar o setor, por meio da im-
plantagdo, reconversdao de vinhedos destinados a pro-
dugao de vinhos finos e sucos, com limite estipulado foi
de R$ 20 mil/ha limitado a R$ 40 mil por produtor;

-Programa de Fruticultura, com o objetivo de
consolidar padroes de qualidade e competitividade da
fruticultura nacional, com limite por beneficiario/ano de
R$ 40 mil;

-Programa de Sistematizacdo de Varzeas na
Metade Sul do Rio Grande do Sul, com o objetivo de
adequar areas de varzeas para o cultivo de outros graos,
com o limite por beneficiario/ano estipulado em R$ 40
mil;

-Programa de Aqiiicultura, com o objetivo de
aumentar a produgdo anual de tilapias, camardes mari-
nhos e moluscos, com limite por beneficiario/ano de R$
40 mil;

Para a safra 2001/2002, permaneceram sem
alteracdes os programas da cajucultura, vitivinicultura
e sistematizacdo de varzeas. Os demais sofreram ajus-

tes, abaixo sumarizados, objetivando melhor atender as
necessidades dos produtores:

-PROSOLO - Programa de Incentivo ao Uso
de Corretivos de Solo: o limite de financiamento foi au-
mentado de R$ 40 mil para R$ 80 mil, por beneficiario/
ano;

-PROPASTO - Programa de Recuperacdo de
Pastagens Degradadas: o limite de financiamento foi
aumentado de R$ 50 mil para R$ 150 mil, por
beneficiario/ano;

_ -Programa de Apoio ao Desenvolvimento da
AQUICULTURA: os recursos alocados para este Pro-
grama serdo elevados de R$ 50 milhdes para R$ 70
milhdes. O limite de financiamento por beneficiario/ano
foi aumentado de R$ 40 mil para R$ 80 mil. Serdo in-
cluidas, a partir deste ano, as seguintes espécies: Car-
pas, Tambaquis/Pacus, Trutas, Surubins e Camardes
de agua doce;

-MODERFROTA - Programa de Moderniza-
cdo da Frota de Tratores Agricolas, seus implementos
e Colheitadeiras: contara com a alocacdo de R$ 900
milhdes de recursos novos para empréstimo na tempo-
rada 2001/2002;

-Programa de FRUTICULTURA: o limite de
financiamento foi aumentado de R$ 40 mil para R$ 100
mil, por beneficiario/ano; e o prazo de pagamento,
anteriormente de até 6 anos, foi aumentado para até 8
anos, incluindo até 3 de caréncia;

-Programa de Desenvolvimento da APICUL-
TURA: concessdo de crédito coletivo de até R$ 150
mil/ano, quando o empréstimo tiver finalidades comuns,
observados os limites individuais por beneficiario (R$20
mil);

-Programa de Desenvolvimento da
OVINOCAPRINOCULTURA: o prazo de pagamento
foi aumentado de 5 anos para até 8 anos, incluindo até
3 de caréncia. Abrangéncia passa a ser nacional, mas
pelo menos 50% dos recursos destinados ao Programa
devem continuar sendo aplicados na Regido Nordeste;

-PROLEITE - Programa de Modernizagdo da
Pecuaria Leiteira —Para a safra 2001/2002, o limite de
financiamento foi aumentado de R$ 40 mil para R$ 60
mil por beneficiario/ano. Foram incluidos como itens
financiaveis os equipamentos de geragdo de energia al-
ternativa a eletricidade convencional;

Para a safra 2001/2002 foram criados os se-
guintes programas:

-Programa de Incentivo a Construgdo e Mo-
dernizacdo de Unidades Armazenadoras em Proprieda-
des Rurais: tem por objetivo aumentar a capacidade ins-
talada de armazenagem em propriedades rurais € mo-
dernizar as unidades armazenadoras atualmente exis-
tentes. Foram alocados para a safra 2001/2002, R$ 100
milhdes, ataxade 8,75% ao ano, com limite de R$ 100
mil por produtor;

-Programa de Desenvolvimento Sustentado da
Floricultura: tem por finalidade acelerar o desenvolvi-
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mento da floricultura brasileira e ampliar a exportacao
de flores. Recursos da ordem de R$ 30 milhdes foram
alocados para a safra 2001/2002, com limite de R$ 50
mil por produtor, a taxa de 8,75%;

5.2.2. Prémio para o Escoamento de Produto
(PEP)

O Prémio de Escoamento da Produgdo (PEP)
foi implantado em 1996 para substituir, em alguns ca-
sos, as AGF (Aquisi¢des do Governo Federal) e assim
evitar o problematico acumulo de estoques governamen-
tais verificado em anos anteriores.

Como a AGF, o PEP foi criado para operar em
situagdes em que o preco de mercado fica abaixo do
preco minimo. A diferencga é que no lugar de comprar
os excedentes, o Governo, através da Companhia Na-
cional de Abastecimento (CONAB), paga aos agentes
de comercializagdo um “prémio”, cujo valor ¢ fixado
através de leiloes, que reflete a diferenga entre o preco
de mercado e o minimo oficial.

Como efeito do PEP, as compras governamen-
tais, que em alguns anos chegavam a atingir perto de 20
milhdes de toneladas de graos, com grande 6nus finan-
ceiro e gerencial para o Governo Federal, nos ultimos
anos ndo tém ultrapassado 1,8 milhdo de toneladas (Gra-
fico 8).

Grifico 8
Brasil: Aquisicdes Governamentais de Produtos
Agricolas — 1995/2001
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Em termos de produtos, o Quadro 40 mostra as
operagdes de sustentacdo de precos através do PEP
entre 1995 e 2001.

5.2.3. Contratos de Opcdes

O programa de Contratos de Opgdes foi
implementado em 1997* para fornecer aos participan-
tes do processo de comercializagdo, notadamente aos
produtores, oportunidades para que eles possam desen-

Quadro 40
Brasil: Operacdes com o Prémio para o Escoamento
do Produto (PEP) — 1995/2001

Milho Trigo Algodao
. . | Valor .
Quantj- Valor do Quanti- do Quanti- Valor do
Ano | 9 | pramio | 9 | p | G | pr
Escoada Escoada X Escoada
conl |8 | w29 | e |G
) milhdes) ) R$ B milhdes)
milhdes)
1995 - - - - - -
1996 - - 1.067 33 - -
1997 1077 46 565 11
1998 65 3 1279 20 170 30
1999 227 8 - - 1,09 0,45
2000 - - - - 242 55
2000 W | 875 | 32 - - 432 105
Fonte: CONAB.
(1) Previsao.

volver estratégias pessoais na venda de seus produtos e
ter maior flexibilidade diante das eventuais mudancas
nas condi¢des do mercado. Foi desenhado para substi-
tuir a PGPM em algumas areas e produtos. O Quadro
41 mostra as operacdes com Contratos de Opg¢des rea-
lizados entre 1997 e 2001.

Quadro 41
Brasil: Contratos de Opgdes de
Venda — 1997/2001

WL ale Total Val? r fio Aquisi¢oes
Ano Contratos Prémio
Vendidos (em©) s mity | Toneladas

1997 37.82311.021.221 937,00 247.077
1998 - - - -
1999 42.56111.003.142| 5.267,00| 476.537
2000 40.361 | 1.089.747 | 2.122,00 819.506
2001 78.200 | 2.380.400 | 2.200,00| 230.870

Total 198.945 [ 5.693.455 | 10.526.00 | 1.773.990
Fonte: CONAB.
(1) Previsao.

Embora seja um programa de natureza privada,
atualmente ainda ¢ operado e garantido pelo Governo
através da CONAB, que vende opgdes de venda. No
periodo 1997 a 2001 foram vendidos 186.538 contratos,
envolvendo 4.890,5 mil de toneladas. Desse volume, a
CONAB adquiriu 1.577,9 mil de toneladas (32,2%).

5.2.4. As Aquisicoes do Governo Federal
(AGF)

Como foi visto, as Aquisi¢des do Governo
Federal (AGF) sdo o instrumento tradicional de
intervengdo (passiva) do Governo Federal para sustentar
os precos. A partir de 1995 vem sendo substituido,
gradativamente, por instrumentos menos Onerosos €
menos intervencionistas como o PEP e os Contratos de

(46) Porto, Célio, “O Seguro Agricola Privado no Brasil”, Revista de Politica Agricola - SPA/MA - abril/maio/junho 1999.
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Opcdes. A AGF foi mantida como um instrumento
seletivo para situagdes especiais. Com isso, as compras
Governamentais foram reduzidas drasticamente depois
de 1995 (com excecdo de 1997, quando foram feitas
algumas operagdes especiais de compra de milho). No
periodo de 1995 ajunho/2001, totalizaram quase 13 mi-
lIhoes de toneladas, tendo sido utilizados R$ 3,5 bilhdes
na garantia de preco aos produtores. Como pagamento
das dividas securitizadas, a Conab recebeu mais de 485
mil toneladas. O Quadro 42 mostra a distribui¢do no
periodo 1995/2001.

Quadro 42
Brasil: Aquisicdes do Governo
Federal (AGF) - 1995/2001

Toneladas
AGF
Ano Direta e Securitizacio Total
Indireta

1995 2.843.899 - 2.843.899

1996 1.039.212 - 1.039.212

1997 4.540.511 353.149 4.893.660

1998 1.353.340 132.419 1.485.759

1999 629.361 - 629.361

2000 727.670 - 727.670
2001 (1) 1.740.768 - 1.740.768

Total 12.874.761 485.568 13.360.329

Fonte: CONAB.
(1)Previsdo.

5.2.5. Empréstimos do Governo Federal
(EGF)

Durante muitos anos o EGF foi o principal ins-
trumento oficial de apoio a comercializag@o. Depois de
enfrentar varios problemas em fungdo do elevado indi-
ce de inadimpléncia, em 1995 o Governo alocou recur-
sos, no montante de R$ 775,0 milhdes, (33% das Ope-
racdes Oficiais de Crédito O2C), para manter o pro-
grama em opera¢do. O Quadro 43 mostra a evolucdo
dos EGF no periodo.

Dentro da linha de reformular a atua¢ao do Go-
verno na agricultura, a estratégia foi estimular o EGF
sem opcao de venda e gradativamente substitui-lo por
instrumentos privados de apoio a comercializagdo e em
alguns casos pelos Contratos de Opgoes ¢ PEP.

Dessa forma, foram reduzidos significativamen-
te os grandes volumes de EGF que se transformavam
em AGF, que foram a principal caracteristica da atua-
¢do da PGPM desde a sua reformulagdo em 1965. 1999
foi o Gltimo ano que apresentou quantidades significati-
vas de EGF.

5.2.6. Seguro Rural

Com relagdo ao Seguro Rural, existem trés
fatores relevantes. O primeiro é que, em fungdo dos
acordos da OMC, os paises signatarios assumiram o
compromisso de eliminar os programas de apoio a
agricultura que tem influéncia sobre os pregos de
mercado (coupled programs) como pregos suporte,
estoques reguladores, preco meta ( target price), etc.
Com isso alguns paises estdo substituindo os antigos
programas de prego suporte por pagamentos diretos,
independentes da area cultivada, e ampliando significa-
tivamente os programas de seguro rural, criando
inclusive vertentes que, além da produtividade, seguram
também os pregos, conhecidos como “seguro de
renda”.O segundo, é que com a abertura da economia
brasileira e a integracdo no Mercosul a amplia¢do do
seguro agricola no Brasil tornou-se essencial para a
sobrevivéncia do setor agricola no médio prazo, ja que,
diante de uma eventual quebra de safra, o produtor ndo
pode mais ser compensado por elevacao dos precos,
como ocorria no tempo em que a economia brasileira
era fechada. O ultimo é que a participagdo do Governo
¢ condi¢do imprescindivel para reduzir o custo do seguro
e evitar que os prémios se situem acima da capacidade
de pagamento dos produtores.

Durante muitos anos o programa brasileiro foi
baseado no PROAGRO. Em virtude de varias distor¢oes
e problemas acumulados, o Governo decidiu, em 1995,
promover uma completa reformulagdo do Programa, nao
sO para atender as novas exigéncias da conjuntura in-
ternacional, mas para torna-lo mais abrangente e mais
eficiente como parte da rede de protecdo (safety net)
ao setor agricola.

Quadro 43
Brasil: Empréstimos do Governo Federal (EGF) — 1995/1999
Toneladas
Ano Arroz Feijao Milho Soja Trigo Total
1995 249.693 41.081 2.696.462 157.827 88 3.145.151
1996 208.601 15.980 471.658 77.386 5 773.630
1997 397.059 622 808.723 461.362 - 1.667.766
1998 72.245 758 179.631 233.732 211 486.577
1999 392.963 841 206.983 87.619 144 688.550

Fonte: Banco do Brasil.
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O processo de reformulacdo, em principio,
incluia quatro pontos: a) privatizagdo das operagdes de
seguro, que seriam realizadas por seguradoras nacionais
¢ estrangeiras com interesse no setor agricola; b) criagédo
de um zoneamento agrondmico, para melhorar, em nivel
local, as informagdes em termos de vocagdo, clima etc.,
para facilitar a aplicagdo do seguro; ¢) definir o nivel de
participagdo do Governo, em termos de controle, subsidio
ao prémio e cobertura de desastres generalizados e d)
modernizar o PROAGRO, mantendo-o como seguro
estatal, mas de uso restrito, destinado apenas a
produtores, com dificuldade de acesso ao seguro privado.

Desde que foi criado, em 1973, 0o PROAGRO
mostrou-se financeiramente inviavel, a ponto de, naquela
década, acumular tal volume de indeniza¢des ndo
honradas que chegou a cair em descrédito perante os
agricultores e, principalmente, os agentes financeiros
do SNCR. Em varios momentos, houve a firme
convic¢ao de que o PROAGRO estava definitivamente
falido e eventualmente seria irrecuperavel. Nos tltimos
anos, contudo, foram introduzidas inimeras inovagoes
no Programa, modernizando sua forma de atuacdo e
tornando-o superavitario. As principais reformulacdes
nele feitas foram®“®:

1.Introducdo do Zoneamento Agricola para as
principais culturas de ciclo anual, com a especificagido
das épocas recomendadas para o plantio em cada regido,
a partir da analise estatistica do comportamento do clima
ao longo dos ultimos anos;

2.Reducdo da amplitude dos eventos segurados,
eliminando-se a cobertura de perdas decorrentes da
tecnologia adotada ou de pragas e doengas;

3.Criacdo de uma conta especial no Banco
Central para crédito e débito de sua movimentagdo
financeira, para evitar que a falta de corregdo monetaria
dos prémios arrecadados cause prejuizo contabil, em
periodos de inflagdo alta, mesmo quando os valores
reais de arrecadacdo e despesa forem equivalentes ou
superavitarios;

4.Vigéncia da cobertura somente apos a emer-
géncia da planta;

5.Exigéncia de orgamento especificado para o
plantio a ser segurado;

6.Cessacdo do seguro para investimentos € pe-
cuaria, restringindo-o as despesas de custeio;

7.Redugdo do valor dos prémios, para adequa-
los ao risco dos eventos cobertos;

8.Implantagdo de aliquota unica de 2% para o
publico da agricultura familiar, tanto como forma de
introduzir um tratamento preferencial aos produtores de
menor porte, como pelo histérico de menor demanda de
cobertura por parte desse segmento;

9.Incentivo a adogdo da técnica de plantio direto,
sabidamente redutora de riscos de perdas por fatores
climaticos (redugao de um ponto percentual na aliquota).

Atualmente, a cobertura do PROAGRO
representa cerca de 10% do que foi no passado e ha
um conjunto significativo de culturas e atividades que
estdo fora de seu amparo. Justifica-se, portanto, o esfor¢o
por parte do Governo no sentido de incentivar e viabilizar
0 seguro agricola privado no Brasil. A definigao da forma
e do grau de participacdo do Governo ¢ essencial. Se as
empresas privadas ndo se dispdem (ou ndo o fazem na
extensdo desejada) a operar com o seguro agricola, ¢
porque consideram o ramo pouco atrativo, do ponto de
vista financeiro ou desconhecem o nivel de tecnificacao
da moderna agricultura que se pratica no Pais. Os
fatores que mais inibem o interesse da iniciativa privada
por esse ramo de seguro sdo os riscos de perdas por
eventos climaticos generalizados, a falta de dados esta-
tisticos que permitam uma defini¢do mais precisa do risco
e do prémio e as dificuldades de fiscalizacao.

A atual preocupacdo do Governo ¢ centrar-se
nos meios para diminuir os impactos dos sinistros ou
catastrofes generalizadas na formagdo do prémio e no
encontro de uma formula que concilie os interesses dos
produtores e das seguradoras. Mesmo com os avangos
previstos em termos de informagoes técnicas e isola-
mento do risco das catastrofes generalizadas, a ativida-
de agricola continua sendo de elevado risco. Para as
seguradoras, as aliquotas (prémio) t€ém que refletir as
condic¢des de risco da lavoura ou atividade segurada.
Portanto, para ampliar o universo de abrangéncia por
regides, produtos ou porte de produtores, ha necessi-
dade do Estado prover as seguradoras com mecanis-
mos compensatorios.

Para estimular as seguradoras privadas o
Governo tem procurado, por intermédio do MARA,
avangar em duas frentes:reativar e ampliar o Fundo de
Estabilidade do Seguro Rural — FESR, para servir como
um mecanismo de protecdo contra perdas
extraordinarias, decorrentes de catastrofes
generalizadas e definir um volume de recursos
or¢amentarios para reduzir o valor do prémio e assim
estimular o nivel de participacdo dos produtores (e,
portanto, a escala de operacdo das seguradoras).

Quanto ao fornecimento de informagdes
capazes de permitir-lhes uma melhor avaliagdo do risco
¢ dos prémios a serem cobrados, os resultados
alcancados com o zoneamento agricola estdo sendo
colocados a disposi¢ao dos interessados de forma a
ajuda-los na tarefa.

Esse zoneamento centrado no risco climatico
permite planejar a acdo agricola em todas as regides do
Brasil, proporcionando melhor rendimento das culturas
e melhor uso dos insumos como resposta ao melhor
planejamento no plantio, especialmente no caso de
graos.

(46) Porto, Célio, “O Seguro Agricola Privado no Brasil”, Revista de Politica Agricola - SPA/MA - abril/maio/junho 1999.
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A utilizagdo das informacdes contidas no
zoneamento diminui as frustra¢des de safras e também
promove uma economia significativa no custo do seguro
agricola.

Hoje, o zoneamento abrange todas as regides
do Brasil (cerca de 3.300 municipios em 20 estados),
contemplando as culturas do algoddo herbaceo e arboreo,
arroz de sequeiro ¢ irrigado, milho, maga, feijao, sojae
trigo. Somente com as culturas da soja e do milho, a
reducdo das perdas de safras atinge a cifra de R$ 700
milhdes anuais.

Em resumo, as agdes do atual Governo na area
de seguro agricola prepararam o terrreno para o
desenvolvimento futuro dessa modalidade de protegdo
a agricultura em bases sdlidas e concretas para ser
operacionalizado com eficiéncia por empresas privadas.

5.3. Infra-estrutura

Devido a necessidade de transportar grandes
volumes de cargas de baixo valor especifico, a grandes
distancias e, a0 mesmo tempo, enfrentar uma acirrada
competicdo no mercado internacional, o setor agricola
sempre foi o mais penalizado pelos altos custos de
transporte e portuarios. Portanto, foi parte da politica
agricola a partir de 1995 trabalhar em conjunto com
outros 6rgdos do Governo, particularmente com o
Ministério dos Transportes, visando a implantagdo e
dinamizagao dos corredores multimodais de transportes.
Para se ter uma idéia da situacdo existente em 1995,
basta dizer que o custo para se embarcar uma tonelada
de soja em Nova Orleans era de apenas US$ 3,00 a
tonelada, enquanto o custo de embarque do mesmo
produto no porto de Paranagud chegava a mais de US$
14,00 e o custo para se transportar esse produto entre
as regides produtoras dos EUA e o mesmo porto (mé-
dia de 2.000km) por hidrovias, era de apenas US$ 16/
t, no Brasil chegava a mais US$ 80/t.

A estratégia para enfrentar o problema foi a
criacdo e desenvolvimento dos corredores multimodais
de transportes, baseado no aproveitamento das hidrovias
¢ na privatizacdo das ferrovias e portos. A despeito de
alguns problemas (causados principalmente por organi-
zagOes ambientalistas) que provocaram (e continuam
provocando) grandes atrasos na implantagdo de algu-
mas hidrovias, como a Araguaia-Tocantins ¢ Parana-
Paraguai, apés a implantacdo dos corredores
multimodais de transportes e apos a privatizagdo das
ferrovias e dos portos, efetuada a partir de 1995 os cus-
tos de transportes foram reduzidos em 40% na média e
o custo portuario em 50%.

No ano passado, foram transportadas mais de
1 milhdo de toneladas de graos pelo corredor do rio
Madeira e embarcadas mais de 500 mil toneladas no
porto da Ponta da Madeira em Sao Luis do Maranhao.

5.4. Armazenagem e Classificacido

Por longas décadas, o sistema de armazena-
gem agricola brasileiro foi regulado por uma lei de ar-
mazenagem anacronica e ineficaz, datada de 1903, que,
sem davida, era a principal causa do acimulo de proble-
mas que afetavam o setor, como defasem tecnoldgica,
baixo nivel de eficiéncia, baixo nivel de credibilidade,
elevado indice de perdas, ma distribui¢ao espacial dos
armazéns, dificuldades de controle dos estoques etc. En-
tre outras coisas, isso impedia o desenvolvimento ¢ a
aplicagdo de instrumentos modernos de comercializagao,
como mercado futuro e de opgdes e outros baseados na
emissdo de titulos lastreados em produtos.

A estratégia estabelecida em 1995 para resol-
ver os problemas na infra-estrutura de armazenagem
rural foi calcada em trés pontos: a) aprovagao imediata
de uma nova lei de armazenagem; b) privatizacdo de
alguns armazéns considerados ndo essenciais para a po-
litica de estoques estratégicos do Governo e ¢) mudan-
¢ano modelo de localizacdo dos armazéns para estimu-
lar a estocagem ao nivel do produtor.

Depois de longo processo de negociagdo, foi
aprovada pelo Congresso nova lei de armazenagem (Lei
9.973, de 29/5/2000), regulamentada pelo Decreto 3.855,
de 3/7/2001. As principais inovagdes sdo as seguintes:

a) aumento das responsabilidades dos proprie-
tarios e dirigentes dos armazéns, de forma a dar maior
credibilidade ao sistema e facilitar a negociacao de titu-
los representativos de mercadorias depositadas;

b) maior clareza quanto aos dispositivos essen-
ciais do contrato de depdsito, de forma a dirimir davidas
acerca dos direitos e deveres de depositantes e
depositarios, em particular no que diz respeito as
diferencas de quantidade e qualidade dos produtos
armazenados;

c) a obrigacao de informar dados estatisticos
sobre os estoques, propiciando maior transparéncia aos
mercados agricolas, o que certamente beneficiara a
comercializagdo da producdo dos produtores de menor
porte;

d) constitui¢do de um cadastro nacional de ar-
mazéns, objetivando servir de referencial para o
mercado;

¢) a criagdo de um sistema de certificagdo, es-
tabelecendo as condigdes técnicas ¢ operacionais dos
armazéns e fixando-lhes padrdes minimos de
funcionamento;

f) a retirada da vedag@o a que o armazenador
também possa ser um comerciante de produtos agrico-
las, nos moldes hoje existentes nos paises de agricultu-
ra desenvolvida, onde esse segmento ¢ um dos princi-
pais agentes do agronegocio, oferecendo bens e servi-
cos diversos aos produtores, como compra da produ-
¢do, venda de insumos, gerenciamento de riscos etc.
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Na area externa foi consolidada a participagdo
do Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimen-
to, nas negociagdes agricolas e nos programas de pro-
mogao das exportagdes. Finalmente, foram desenha-
dos varios programas especificos para dar suporte a al-
guns setores com necessidade de reconversdo ou de
reestruturagdo como lacteos, cacau, frutas e pesca-
do.

5.5. Desempenho do Setor
5.5.1. Producao de Graos

Como foi visto, o desenvolvimento do
agronegocio no Brasil acompanhou o crescimento da
produgdo de graos, iniciado em larga escala a partir de
meados da década de sessenta. Antes, a economia
agricola brasileira era caracterizada pelo predominio
do café e do acucar e pela pouca importancia que se
dava ao projeto de se utilizar a imensa base territorial
brasileira na producao de graos. A produgao de alimentos
basicos, como milho, arroz e feijao era voltada para a
subsisténcia, e os poucos excedentes dirigidos ao
mercado eram insuficientes para formar uma forte
cadeia do agronegécio dentro dos moldes hoje
conhecidos.

O notédvel crescimento da producdo de graos
(principalmente da soja) representou a for¢ca motriz no
processo de transformacgao do agronegocio brasileiro e
seus efeitos dindmicos foram logo sentidos em toda a
economia. Inicialmente, surgiu um imenso parque in-
dustrial para o esmagamento da soja e outros graos, para
a extracgdo o dleo e do farelo. A disponibilidade de gran-
de quantidade de farelo de soja e milho permitiu o de-
senvolvimento de uma moderna e sofisticada estrutura
para a produgdo de suinos, aves e leite, bem como a
instalacdo de grandes frigorificos fabricas para a sua

industrializacdo. Foi criado também um sistema eficien-
te de suprimento de insumos modernos (fertilizantes,
defensivos, maquinarios agricolas etc.) e um sistema
de distribui¢do que inclui desde as grandes cadeias de
supermercados até os pequenos varejistas locais.

Calcado inicialmente na expansao da area plan-
tada (principalmente nas regides de fronteira) e em gan-
hos de produtividade, a partir da década de noventa o
crescimento da producdo, em bases competitivas, de-
pendeu exclusivamente do aumento da produtividade,
por meio da adogdo de novas tecnologias no processo
produtivo, ja que a area decresceu durante a década.

Como foi visto anteriormente, a politica agrico-
la, a partir de 1995, foi combinar a utiliza¢ao, de forma
eficiente, de instrumentos econdémicos como o crédito
rural e os programas de suporte a comercializagdo com
instrumentos estruturais como a melhoria da infra-es-
trutura de transportes, de armazenagem e de desenvol-
vimento rural com o PRONAF®” ¢ a pesquisa
agropecuaria.

O crédito rural oficial foi reformulado para esti-
mular uma participagdo maior do setor privado, as divi-
das anteriores foram securitizadas, a estrutura gover-
namental de apoio a comercializagdo passou por pro-
fundas mudangas com a criagdo de instrumentos mais
modernos € menos intervencionistas e, na pesquisa
agropecuaria, foram adotadas varias medidas para torna-
la mais afinada com o mercado e, portanto, mais objeti-
va em termos de areas a serem pesquisadas e de produ-
tos a serem desenvolvidos.

Em termos de desempenho, o Quadro 44 mos-
tra que a producao de graos de Brasil elevou-se de 73,7
milhdes de toneladas, em 1995/96, para 97,4 milhoes de

Quadro 44
Brasil: Producio de Graos — 1995/1996 — 2000/2001

Mil Toneladas

1995/96 1996/97 1997/98 1998/99 1999/00 2000/01
Algodio  |761,6 524.,0 763,4 923,8 1.187,4 1.484,4
Arroz 10.037.,9 9.546,8 8.462.,9 11.582,2 11.533.8 10.386,0
Feijdo 2.992,7 2.969,0 2.206,3 2.870,8 3.079,8 2.575,1
Milho 32.644,6 36.166,8 30.187,8 32.417,2 31.640,8 41.008,9
Soja 23.189,7 26.160,0 31.369,9 30.765,0 31.886,6 37.218,3
Trigo 3.197,5 2.402,3 2.187,7 2.402,8 1.747,7 2.846.,9
Outros 934,7 1.149,5 1.351,8 1.475,4 1.710,6 1.882.,6
Total 73.758,7 78.918,4 76.529,8 82.437,2 82.786,7 97.402,2

Fonte: CONAB.

(47) O Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) foi formulado para ser um programa de desenvolvimento rural sustentado porque
envolvia a utilizagdo tanto dos instrumentos de mercado, como crédito e o seguro, quanto instrumentos de natureza estrutural, como rodovias
vicinais, educac@o e pesquisa, e embutia integra¢do das trés preocupagdes dominantes da politica ambiental: espago rural, unidade de produgédo e
organizagao social. Em meados de 1999, o Programa foi transferido do Ministério da Agricultura para o Ministério da Reforma Agraria.
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toneladas, em 2000/01, um aumento de 32%.A area plan-
tada cresceu apenas 2,9%.

O melhor desempenho ficou por conta do algo-
ddo, que cresceu 94,9% no periodo. Vale lembrar que,
com a abertura comercial, muitos acreditavam ser um
produto com cultivo em extingdo. Em seguida vem a
soja, cuja produgdo cresceu 60,3%, passando de 23,2
milhdes de toneladas para 37,2 milhdes. O milho cres-
ceu 25,7%. Dentre as demais culturas, a producao se
manteve estavel no arroz e decaiu a de feijao e trigo.

No tocante a produtividade, também o melhor
desempenho foi o do algoddo. Entre 1995/96 ¢ 2000/01,
a produtividade passou de 1.230 kg/ha para 2.659 kg/
ha, com um incremento de 116% no periodo. Os ganhos
no Norte/Nordeste foram ainda mais surpreendentes,
chegando a 140%, no periodo. O arroz logrou um incre-
mento de 24%, com um ganho ainda mais notavel na
Regido Centro—Sul, da ordem de 28%. Apenas para o
ecossistema de varzea, a Embrapa langou 53 varieda-
des de arroz. Sdo graos de alta produtividade, resisten-
tes as principais doencas e de excelente qualidade in-
dustrial e culinaria.

A soja teve um ganho de produtividade de 21%,
no Brasil, no periodo, alcangando 35% na Regido Nor-
te/Nordeste, gragas as cultivares de soja adaptadas as
varias regioes do Brasil, principalmente aos Cerrados.

O feijao registrou um ganho de 20%, alcangan-
do um incremento de 37% na Regido Centro-Sul. A pro-
dutividade do feijao nas lavouras gatichas aumentou 43%,
gracas as variedades criadas pela Embrapa. As ativida-
des desenvolvidas beneficiaram 850 mil familias gat-
chas. Tecnologias desenvolvidas em parceria com ou-
tras instituicdes publicas de pesquisa se consolidaram
em sistemas de producdo, aumentando em 68% a area
de cultura do feijao irrigado no Brasil. Finalmente, o
trigo foi o produto de menor desempenho, logrando um
incremento médio de 8%, no periodo.

Com relagdo a distribuicao regional, o Quadro
45 mostra que, durante o periodo, a participagdo da Re-
gido Centro-Oeste na produgao passou de 24,1% na safra
1995/96 para 29,4% na safra 2000/01.A Regido Sul pas-
sou de 47,5% para 46,5%. A da Regido Sudeste passou
de 15,9% para 15,8% e a da Regido Nordeste passou
de 12,3% para 8,3%. Portanto, os ganhos da Regido
Centro-Oeste ocorreram em func¢do da queda de um
ponto percentual na Regido Sul e de quatro pontos
percentuais na Regido Nordeste. A regido que apresen-
tou o maior indice de crescimento na produtividade foi a
Regido Sudeste, com 34,2%. Em seguida vem a Regido
Sul, com 30,6% e a Centro-Oeste, com 26,6%. Na Re-
gido Norte/Nordeste o crescimento foi de apenas 13,2%.

5.5.2. Producao Pecuaria

A melhoria nos padrdes alimentares das
camadas mais pobres da populacdo, em termos do
consumo de proteina animal, constitui uma das grandes
conquistas do Plano Real na area social e foi obtida
gracas a contribuicdo decisiva do setor pecudrio. Nos
planos de estabilizag@o anteriores, a falta de carnes nas
prateleiras dos supermercados foi a causa mais evidente
do fracasso popular dos planos de estabilizacéo
anteriores.

O sector avicola, pela estabilidade no
fornecimento da carne de frango e ovos e pela
manutencao dos precos, mesmo com o impacto do rapido
crescimento da demanda (ocorrido em funcdo da
eliminagdo do imposto inflacionario), foi uma peca-
chave para o sucesso do Plano.

Isso ndo ocorreu a toa. Intimamente ligado a
expansdo da produgdo de grdos, o desenvolvimento da
avicultura pode ser considerado como a sintese e o
simbolo do crescimento e modernizagdo do agronegocio
no Brasil. Isso porque a atividade avicola reune em sua
estrutura funcional os trés elementos mais importantes

) Quadro 45
Brasil: Area Plantada e Producio de Graos por Regido — 1995/1996-2000/2001
Sul Sudeste Centro-Oeste N/Nordeste Brasil
Prod. Area Prod. Area Prod Area Prod. Area Prod. Area
1995/96 |34.,9 15,1 11,7 5,2 17,7 6,9 9,1 9,8 73,5 37,0
1996/97 |36,7 14,8 12,7 5,2 20,1 7,3 8,8 9,3 78,4 36,6
1997/98 |37,1 14,6 12,2 5,0 20,8 8,1 6,4 7,1 76,5 35,0
1998/99 |37,7 14,8 12,5 5,0 23,1 8,6 8,8 8,0 71,5 36,6
1999/00 |43,8 15,2 14,5 5,2 26,8 8,9 8,5 8,5 83,0 37,8
2000/01 |45,3 15,0 15,4 5,1 28,6 8,8 8,1 7,7 97,4 37,3

Fonte: CONAB.
Obs.: Produgdo em milhdes de toneladas e area em milhdes de hectares.
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no calculo econdémico do capitalismo em sua
configuragdo atual: tecnologia de ponta, eficiéncia na
produgdo e diversificagdo no consumo. Entre 1995 ¢
2001, a produgdo de carne de frango cresceu mais de
2,2 milhdes de toneladas (54,6%). O Quadro 46 mostra
a evolugdo a produgdo das principais carnes.

Quadro 46

Brasil: Producao Brasileira de Carnes — 1995/2001
Mil toneladas

2000 [ 2001
6.651 | 6.960
5.977 | 6.261
Suina | 1.470 | 1.560 | 1.540 | 1.699 | 1.834 | 1.967 | 2.109
TotalL |10.920 |12.663 |11.821 [12.592 |13.628 |14.595 |15.330

Fonte: Conselho Nacional de Pecuaria de Corte-CNPC, Unido Brasileira de
Avicultura.

1995
5.400
4.050

1996
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1997
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6.040
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6.268
5.526

Bovina

Avicola

5.5.3. A Agricultura no Comércio Exterior

A participagdo das exportagdes agricolas
sempre foi muito importante para as contas externas
brasileiras em virtude dos elevados saldos positivos
gerados pela balancga agricola, conforme mostra o
Quadro 47. Mesmo com o grande crescimento das
importacdes agricolas em 1995 (173,1% em relacdo ao
ano anterior), o saldo continuou positivo em USS$ 8,3
bilhdes. Sem esse saldo positivo o déficit total de US$
3,3 bilhdes seria bem mais elevado.

Quadro 47
Brasil: O Comércio Agricola na Balanga Comercial
Brasileira — 1996/2000

USS Bilhdes
Ano Exportagoes Importacdes Saldo
Totais | Agric. | % | Totais | Agric. | % Totais | Agric. | %

1996 | 47,7 [164 |344[533 |75 14,1 | (5,6) |89 -
1997 | 53,0 [18,6 |351(59,7 |71 119 (6,7) |11,5 |-
1998 | 51,1 [16,8 |329[57,7 ]6,5 11,31 (6,6) [103 |-
1999 [ 480 [16,2 |33,5[49,2 [4,7 95 | (1,2 |11,5 |-
2000 | 55,1 |[15.7 [28,5]558 |4,6 82 |07 |1L1,1 |-

Fonte: Banco Central/SECEX.

O efeito da mudanga cambial, no inicio de 1999,
nas importacdes agricolas elevou mais ainda o superavit
no ano 2000, que chegou a US$ 11,1 bilhdes. Vale
lembrar que no célculo desse saldo foi usado o critério
internacional da OMC que, como foi visto, ndo considera
como agricolas alguns produtos de origem agropecuaria
mais sofisticados. Caso produtos como calgados, papel,
tecidos de algodao fossem incluidos, o saldo passaria
para US$ 13 bilhdes.

Em termos de desempenho dos principais itens

da pauta no periodo (Quadro 48), vale dizer que entre
1995 e 2000 todos apresentaram tendéncia de decrésci-
mo. O Complexo soja, depois de atingir US$ 5,7 bilhdes
em 1997, caiu para US$ 4,6 bilhdes em 1998, USS 3,7
bilhdes em 1999 e US$ 3,4 bilhdes em 2000, uma perda
de 40,4%. O café caiu de US$ 3,1 bilhdes para USS$ 1,8
bilhdo, uma perda de 42%. O aglcar depois de atingir
USS$ 2,0 bilhdes em 1998 caiu para US$ 1,3 bilhdo (uma
queda de 35%). O fumo caiu de US$ 1,7 bilhdo em 1997
para US$ 841 milhdes em 2000, um decréscimo de quase

Quadro 48
Brasil: Pauta de Exportacdes: Principais
Produtos — 1996/2000

USS$ Milhoes
1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000

Complexo de Soja | 4.434| 5.664| 4.645| 3.733| 3.389
Café 2.095| 3.094| 2.576] 2.441| 1.761
Agucar 1.690] 1.860] 2.027| 2.010| 1.294
Suco de Laranja 1.392] 1.003] 1.262] 1.235] 1.019
Frango 8401 876 739 875 806
Carne Suina 122 141 148 115 163
Carne Bovina 194 196 276 443 503
Couros e Peles 608 740 671 600 760
Fumo 1.515( 1.665| 940 961 841
Pasta de Madeira 954 958 993]| 1.243| 1.602
Outros 2.570] 2.417| 2.553| 2.547| 3.577
TOTAL 16.417/18.614|16.830|16.203|15.715

Fonte: SECEX.

50%, e o suco de laranja caiu de US$ 1,39 bilhdo em
1996 para US$ 1,0 bilhdo (uma queda de 28%).

Por outro lado, as exportacdes de frango se man-
tiveram estaveis. Apenas na pasta de madeira, couros ¢
peles e nos pequenos itens ocorreu um desempenho fa-
voravel. As exportagdes da pasta cresceram 67,9%, as
de couros e peles 25%, as de carne suina 33,6% e as de
carne bovina 159% (melhor desempenho).

As principais razdes dessa queda centralizada
foram a crise asiatica e o grande aumento na producao
das principais “commodities” agricolas nos EUA.

6. Uma Politica Agricola para os Proximos Anos

Naultima década do século passado, foram cris-
talizadas algumas macrotendéncias em nivel mundial que,
sem duvida, tém reflexos poderosos no “agribusiness”
nacional e na formulacdo da politica agricola no presente
e no futuro. Essas macrotendéncias sdo: reducao do
papel do Estado na economia, maior integracdo dos
mercados mundiais e maior peso das variaveis ambientais
e sociais no céalculo econdmico das empresas e nas
decisdes governamentais®®. Embora, como foi
ressaltado, os acordos da OMC tenham representado

@9 Ver Coelho, Carlos Nayro”, O Agribusiness Brasileiro e as Macrotendéncias Mundiais”, Revista de Politica Agricola - SPA/MA, jan/fev/mar 2000.
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um grande avango em termos de liberalizagcdo do
comércio mundial, inclusive o agricola, na verdade,
devido a algumas de suas caracteristicas, a agricultura
em todo o mundo continua e continuara ainda por
bastante tempo dependendo de politicas de suporte e de
controle governamental para garantir o equilibrio entre
a produgdo e o consumo doméstico, preservar o
interesse da sociedade na exploragdo dos recursos
naturais e ter condi¢des competitivas no mercado
internacional. Dessa forma, uma politica agricola para o
futuro deve proteger o setor agricola sem ser
intervencionista, deve estimular a explora¢ao do potencial
agricola do Pais em termos de areas agricultaveis sem
depredar o meio ambiente e deve atuar em parceria direta
e indireta com outros 6rgdos governamentais e privados
para melhorar a competitividade e o acesso a mercados
dos produtos do “agribusiness” brasileiro.

Em principio, as reformas dos instrumentos de
suporte a comercializacdo e a producdo que vém sendo
implementadas a partir de 1995 ja constituem um gran-
de avango em termos de reduzir o intervencionismo es-
tatal na agricultura. Todavia, muito ainda tem que ser
feito em termos privatizar os contratos de opcdes e fa-
zer com que o PEP realmente beneficie os produtores.

Além disso seria importante usar com maior
intensidade o poder de indu¢do dos instrumentos de po-
litica agricola nas questdes da agricultura sustentavel e
ter uma atuag@o mais objetiva e mais agressiva nas ques-
toes que envolvem a competitividade dos produtos agri-
colas brasileiros no exterior.

Dentre os instrumentos de apoio a produgio,
muitos consideram o seguro agricola privado como o
instrumento do futuro. No Brasil, apesar dos avangos
mencionados, o processo de implantacdo e ampliacao
desse seguro nao estd nem acompanhando o desenvol-
vimento e aplicagcdo dos outros instrumentos domesti-
camente nem seguindo a tendéncia de outros paises,
de usar cada vez mais o seguro rural em substitui¢do a
outros instrumentos. Portanto, o seguro agricola deve
continuar sendo uma “issue” importante na politica
agricola.As demais seriam:

a) desenvolvimento rural
b) agricultura sustentavel
¢) promog¢ao comercial

d) negociagdes agricolas
f) redugdo do Custo Brasil

Como foi visto, o modelo de desenvolvimento
da agricultura foi baseado durante muito tempo na
concessdo macica de recursos publicos no financiamento
da agricultura e na interveng¢ao intensa do governo nos
mercados agricolas. Sem duvida, se grande parte desses
recursos tivessem sido direcionada para programas
estruturais de desenvolvimento rural como educacio,
saude, infra-estrutura etc., a qualidade de vida da

populagéo rural hoje seria bem melhor, os efeitos socio-
econdmicos teriam sido bem mais abrangentes e
duradouros ¢ a agricultura seria bem mais competitiva
em termos internacionais.

Na verdade, a falta de énfase na construcdo de
boas estradas, escolas, hospitais, sistemas de
comunicagdes, eletrificacdo rural e equipamentos de
apoio ao funcionamento dos mercados teve dois efeitos
negativos, que contribuiram para a aceleragdo do fluxo
migratorio do campo para a cidade e cujos reflexos sdo
sentidos atualmente com grande intensidade pela
sociedade brasileira: o primeiro foi ampliar a diferenga
entre o padréo de vida rural e urbano, e o segundo foi
elevar consideravelmente os custos de transag¢do dos
produtos agricolas, dificultando com isso a ampliacdo
dos mercados (doméstico e internacional) e, portanto,
inviabilizando na pratica o aproveitamento em maior
escala do imenso potencial agricola do Pais (e o que
isso representa em termos de geragdo de empregos,
divisas etc.).

Dessa forma, ¢ importante, dentro da nova
perspectiva criada pelo Governo com a politica agricola,
privilegiar os programas de desenvolvimento rural, prin-
cipalmente no que se refere a capacitagdo de mao-de-
obra. Nesse ponto vale ressaltar a grande importancia
da formagdo e treinamento de empresarios agricolas,
que sdo as pessoas que vao gerenciar diretamente a
expansao das atividades do “agribusiness”. Para isso, o
Ministério da Agricultura deve firmar, dentro dos
programas de desenvolvimento rural, contratos e
convénios com algumas universidades para acelerar e
ampliar a formagao desses profissionais.

Com relagdo a agricultura sustentavel, a adocao
gradativa de praticas de cultivo compativeis com os prin-
cipios de conservagdo do meio ambiente tende a ser
desdobramento natural do fortalecimento da infra-
estrutura no campo. Isto porque, a medida que for
melhorando a qualidade de vida da populagdo rural, e a
medida que os elevados custos de transagdo forem
reduzidos, cada vez mais os produtores terdo condigoes
de absorver as mudangas nos gostos e preferéncias dos
consumidores, ¢ 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 aplicacao dos
principios do desenvolvimento sustentado, e chamem a
atencdo sobre os perigos para o meio ambiente das
politicas de desregulamentacdo e liberalizacdo da
economia, dentro do que eles chamam de “neo-
liberalismo”, a experiéncia mundial mostra justamente
o contrario.

Conforme estudos conduzidos por diversas or-
ganizagdes mundiais como o Banco Mundial (BIRD) e
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o Banco Europeu de Reconstrucio e Desenvolvimento
(EBRD), as politicas de preservacdo ambiental nos
antigos paises comunistas, onde o mercado foi
substituido por uma estrutura de planejamento
centralizada na aloca¢do dos recursos, foram
simplesmente desastrosas. No Brasil, na época em que
aintervengdo do Estado na economia atingiu o seu ponto
maximo, uma grande quantidade de recursos publicos
foi utilizada na exploragdo agricola da Amazodnia (e,
portanto, na devastacdo das florestas), quando sempre
se soube que essa regido nunca teve vocagdo para a
agricultura.

Evidentemente, mesmo no longo prazo, ainda
continuara sendo necessaria a transferéncia, em larga
escala, para o setor agricola de energia na forma de
combustiveis e nutrientes minerais e de produtos quimicos
(para controle de pragas), para atender as necessidades
de crescimento da demanda mundial de alimentos.
Todavia, o surgimento de técnicas de producdo que
atendem as exigéncias de um meio ambiente mais
saudavel (e que podem ser usadas na producdo de
alimentos em larga escala), a consciéncia cada vez
maior da sociedade de que mesmo em paises com baixo
coeficiente de utilizacdo da terra agricultavel como o
Brasil, existem limites claros ao uso desordenado dos
recursos naturais, e a pressdo crescente dos
consumidores por alimentos mais saudaveis, (livres de
agrotoxicos, hormonios artificiais etc.) estdo contribuindo
decisivamente para que esse sistema de exploragao
(logicamente com grande diferencas regionais ou locais)
tenha atingido o seu ponto de saturagdo. Um exemplo
disso ¢ a utilizagdo crescente do “plantio direto”, uma
tecnologia introduzida no Brasil no inicio da década de
setenta, e somente levada a sério, como alternativa
ecologica viavel, em anos recentes. Atualmente, exis-
tem quase 7 milhdes de hectares cultivados no regime
de plantio direto.

Em termos de agricultura sustentdvel, o papel
da politica agricola seria, portanto, o de estimular o uso
de tecnologias e métodos de cultivo que contemplem os
principios da sustentabilidade, tanto para preservar o
meio ambiente como para atender as exigéncias
crescentes dos consumidores domésticos e
internacionais, no que diz respeito a qualidade dos
produtos.

O sistema de promocgao comercial ja ¢ utilizado
em larga escala pelos grandes exportadores mundiais e
envolve duas variantes: financiamento das exportagdes
¢ “marketing”. Na primeira, o papel do Ministério da
Agricultura seria criar, com outros 6rgaos, mecanismos
apropriados de financiamento as exportagdes agricolas
considerando a mesma sistematica adotada pelos outros
paises exportadores. Nas exportacdes agricolas, devido
as caracteristicas ciclicas da agricultura e ao elevado
grau de competitividade dos mercados agricolas, esses
mecanismos sao cruciais. Na segunda ( marketing), a

politica envolveria a alocag@o de recursos destinados
exclusivamente a promogao dos produtos brasileiros no
exterior, com base em dois objetivos: ampliacdo dos
mercados tradicionais e criagdo de novos mercados.
Nessa hipotese, ¢ fundamental a participag@o decisiva
do Ministério de Relagdes Exteriores que, com sua
estrutura em outros paises, pode contribuir na montagem
de programas de promog¢ao dos produtos agricolas
brasileiros, em nivel mundial.

Com relag@o as negociagdes agricolas ¢ im-
prescindivel que o Ministério da Agricultura esteja
preparado para discutir os pontos importantes da nova
rodada de negociacdes e tenha uma estratégia para
avancar em assuntos de interesse para o Brasil. Para
se beneficiar das crescentes oportunidades do comércio
internacional é vital a manuten¢do de um ambiente
econdomico adequado. A liberalizagdo 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 Acordo do Livre
Comércio nas Américas (ALCA), e por ter uma
agricultura muito competitiva o Brasil pode ter um papel
fundamental nas proximas negocia¢des comerciais e se
beneficiar bastante das rodadas de negociagoes.

Com relagdao ao Custo Brasil, o objetivo da
politica agricola seria atuar em conjunto com outros
6rgdos a fim de reduzir alguns itens que pesam
desproporcionalmente sobre o “agribusiness” como a
legislagdo trabalhista, a tributagdo e a logistica de
transportes.

No Brasil, alegislacdo trabalhista ¢ antiquada,
complexa e paternalista e constitui o maior fator de es-
timulo a proliferacdo da economia informal em nivel
nacional e talvez um dos mais importantes fatores de
entrave ao crescimento ¢ moderniza¢do da economia e
do “agribusiness” brasileiro e, portanto, do nivel de em-
prego ¢ das exportagdes. Na China, apesar do regime
socialista, uma ampla reforma das leis trabalhistas foi
parte da estratégia de implantagdo do novo modelo de
desenvolvimento chinés e do crescimento acelerado das
exportacdes. Portanto, para melhorar a competitividade
dos produtos brasileiros e atrair investimentos diretos
em areas do “agribusiness”, voltadas para o comércio
exterior, o Ministério da Agricultura deve atuar na linha
de frente e mostrar, em conjunto com o Ministério do
Trabalho, ao Congresso Nacional e a sociedade a ne-
cessidade premente de uma profunda reforma das leis
trabalhistas.

Na éarea de tributag@o a eliminagdo do ICMS
nas exportagoes sem duvida foi um passo positivo para
melhorar a posi¢ao competitiva dos produtos agricolas
brasileiros. Na realidade, até o momento, foi o Unico
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fato efetivamente relevante nesse sentido. Nesse ponto,
0 Ministério da Agricultura deve continuar a luta pela
isencdo de impostos na comercializacao da cesta basica,
e por uma reforma mais ampla que desonere
completamente todo o sistema de investimentos nas
atividades agricolas.

Embora se saiba que os problemas de logistica
de transportes foram resolvidos parcialmente através

da privatizag¢@o da malha ferroviaria e de projetos para a
utiliza¢do 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 transacao dos produtos
brasileiros (notadamente agricolas), o processo esta sendo
conduzido de forma ainda lenta.
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