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SUMARIO EXECUTIVO

As politicas agricola e agraria brasileiras sofreram profundas alteracdes nas ultimas
duas décadas. Até o final da década de 1980, o governo federal praticava uma politica
agricola altamente intervencionista com o objetivo basico de garantir a seguranca
alimentar do pais. Adicionalmente, o governo investiu recursos na pesquisa,
desenvolvimento e disseminacdo de tecnologias agricolas tropicais, o que permitiu a
expansao da fronteira agricola e significativos ganhos de produtividade na agricultura.
Entretanto, a partir da crise da divida publica no final daquele periodo, o governo
federal reduziu fortemente os gastos em politicas agricola e agraria. Além da redugdo de
gastos e desmantelamento de instrumentos tradicionais de politica agricola, houve uma
mudanca de prioridade das politicas agricola e agraria, com a ampliacdo dos gastos em
programas de reforma agraria e agricultura familiar.

Analisando os gastos com politicas publicas voltadas a agricultura no periodo 1985-
2005, o presente estudo mostra que:

e Houve uma reducdo nos gastos médios anuais com politicas agricola e agraria de
R$ 20,9 bilhdes, em 1985-1989, para R$ 10,7 bilhdes, em 2003-2005 (em moeda
corrente de 2005).

e Enquanto no Governo Sarney os gastos em politicas agricola e agraria
representavam 5,6% dos gastos totais da Unido, nos trés primeiros anos do
governo Lula essa participagdo caiu para 1,8%.

e Houve uma mudanga no direcionamento das politicas publicas, priorizando-se a
reforma agraria e o apoio a agricultura familiar. Entre 1985 e 2005, os gastos
médios anuais com politicas agricolas tradicionais foram reduzidos de R$ 19,5
bilhdes para RS 5,8 bilhdes ao ano, enquanto os gastos com organizagdo agraria
e agricultura familiar cresceram de R$ 1,3 bilhdo para R$ 4,9 bilhdes ao ano. O
resultado ¢ uma participag@o crescente nos programas de organizacdo agraria e
agricultura familiar nos gastos totais do setor: de 6%, no governo Sarney, para
45%, no governo Lula.
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e O Brasil ¢ o unico pais do mundo com dois ministérios da agricultura: o
ministério dos “produtores patronais e agronegdcio” (Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento — MAPA) e o ministério dos “agricultores familiares e
da reforma agraria” (Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA). Tais
ministérios competem por recursos cada vez mais escassos e, freqiientemente,
expressam posicoes antagonicas sobre temas relevantes para o setor. Nos
ultimos trés anos (2003-2005), a administracdo consumiu 20% dos recursos dos
dois ministérios (R$ 6 bilhoes).

e O governo gasta cada vez mais com politicas dirigidas a grupos especificos
(administragdo, produtores endividados, assentamentos, etc.) e corta recursos
dos bens publicos fundamentais para a competitividade do conjunto dos
agricultores (pesquisa, defesa sanitaria, etc.). Em 2005 os gastos dirigidos foram
aproximadamente duas vezes superiores aos gastos com bens publicos e
alcangaram R$ 6,5 bilhoes.

Essa pulverizagdo de gastos e dicotomia entre o ministério do “agronegdcio e dos
produtores patronais” e o ministério dos “produtores familiares e dos assentamentos” se
origina da falsa premissa que “agricultura familiar” ¢ fundamentalmente diferente (e
mais desejavel) que a “agricultura patronal” e que o “agronegdcio” ¢ inimigo do
pequeno produtor agropecuario e do desenvolvimento do pais. Enquanto as politicas
agricolas e agrarias no Brasil evoluiram de forma a deixar produtores sem acesso a
mercados e a servigos fundamentais para a sua competitividade, o sistema agroalimentar
se transformou radicalmente nos ultimos anos. Impulsionada pelo crescimento da renda
e pelos processos de urbanizagdo, mudanga tecnologica e globalizagdo, a agricultura
esta se tornando cada vez mais intensiva em capital e integrada com os estagios antes e
depois da porteira. Como resultado desse processo de transformagao, os mercados ficam
cada vez mais demandantes em termos de seguranca e¢ qualidade dos alimentos, mais
concentrados e integrados, € mais abertos a competi¢ao internacional.

O processo de transformagdo da agricultura traz varias implica¢des para os produtores
agricolas, incluindo:

e Reducdo ao longo dos anos do preco real das commodities agricolas. Nos
mercados internacionais, o preco real das commodities agricolas no final da
década de 1990 se reduziu a 2/5 do seu valor observado na década de 1960. No
Brasil, estudo de Geraldo Barros et. al. (2006), do CEPEA-ESALQ, estima que
os pregos dos alimentos pagos pelos consumidores cairam 35%, em termos reais,
entre o Plano Real e o ano passado. Dessa forma, o setor transferiu mais de um
trilhdo de reais para a sociedade brasileira, nos Gltimos dez anos, via ganhos de
produtividades da terra, capital e mao-de-obra. A reduc¢do do prego real de
produtos agricolas leva ao achatamento das margens na agricultura.

e Aumento do valor adicionado nos estagios pds-porteira do sistema
agroindustrial. Uma vez que consumidores demandam cada vez mais alimentos
processados e de preparo conveniente, além de aumentar os gastos com
alimentos em restaurantes e servicos de alimentagdo, uma parcela crescente do
valor adicionado ocorre ap6s o produto agricola deixar a porteira da fazenda.

e Com a reducdo das margens e a incorporagdo de novas tecnologias na
agricultura, o processo de transformacdo do sistema agroalimentar claramente
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apresenta um viés de consolidagdo da produgdo em fazendas mais eficientes e
intensivas em capital.

e O produtor enfrenta desafios crescentes de acesso a mercados devido a barreiras
de entrada cada vez maiores. Essas barreiras a entrada estdo relacionadas (a) a
intensifica¢@o do uso de tecnologias demandando capital e capacidade gerencial;
(b) a necessidade de investimentos especificos e relacionamentos com os demais
participantes do sistema agroindustrial; (c) a ado¢do de padrdes privados de
qualidade; (d) a consolidacdo nas industrias de processamento € no varejo; () a
existéncia de economias de escala; e (f) aos maiores custos de transagao.

Tomando como base a andlise da transformacdo do sistema agroalimentar no Brasil (e
no mundo) e as implicagdes dessa transformacdo para o produtor, a nossa proposta de
um novo papel para as politicas agricola e agraria enfatiza basicamente a inserc¢ao
competitiva e sustentavel do produtor nas cadeias produtivas que compdem o
sistema agroindustrial, no pais e no exterior. Além de ser um papel de politica
publica afinado com as realidades do mercado, essa sugestao também tem o intuito de
promover a unificacdo das politicas agricolas e agrarias em um Unico Ministério,
reduzindo o impacto do falso debate ideoldgico entre “agricultura patronal” versus

9% ¢

“agricultura familiar”, “agronegdcio” versus “pequena agricultura”, etc.

Na nossa visdo, as politicas publicas voltadas para a insercdo competitiva e sustentavel
dos produtores no sistema agroindustrial deveriam contemplar os seguintes pontos:

1. Aumento da oferta de bens publicos, principalmente defesa sanitaria e
fitossanitaria; infra-estrutura de transporte, armazenagem e comercializagao;
pesquisa, desenvolvimento e extensdo agropecudria; e sistemas de informacgao de
mercado.

2. Mecanismos de gestdo de risco, principalmente a introducdo de mecanismos
sustentaveis de seguro rural e o incentivo ao uso de contratos futuros e
derivativos.

3. Definicao clara e protecdo juridica dos contratos e direitos de propriedade,
incluindo a distribuicdo de titulos de posse da terra para os beneficidrios da
reforma agraria, a solu¢cdo do problema de titulagdo de terras na Amazonia Legal
e a garantia de cumprimento dos contratos entre os diferentes integrantes do
sistema agroalimentar.

4. Avaliacdo sistematica de todos os programas de subsidios diretos,
principalmente aqueles que se destinam a grupos de interesse especificos, como
os beneficiarios das renegociagdes de dividas e o monitoramento do uso e dos
resultados concretos dos programas de reforma agraria e agricultura familiar
(PRONAF).

5. Posicdo mais agressiva em negociacdes comerciais, Incluindo o
desenvolvimento de novos contenciosos na OMC e a negociagdo efetiva de
acordos regionais ¢ bilaterais de comércio.

6. Introducdo de programas de capacitagdo técnica e gerencial para produtores e
pequenas ¢ médias empresas, com o intuito de formar empreendedores agricolas
com uma pragmatica visdo de mercado. Tal esfor¢o inclui a promogdo e
modernizacdo de cooperativas e associagdes de produtores, entendidos como
instrumentos importantes de inser¢do no mercado e adicdo de valor desde que
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consigam solucionar os seus problemas de capitalizagdo, governanga e direitos
de propriedade.

7. Desenvolvimento de um sistema nacional de certificacdo de qualidade e
rastreabilidade de alimentos, que auxilie os produtores a agregar valor a seus
produtos e a se inserir em cadeias agroindustriais coordenadas e voltadas ao
consumidor.

1. Introducao

As politicas agricola e agraria brasileiras sofreram profundas alteracdes nas ultimas
duas décadas. Entre meados da década de 1960 e o final da década de 1980, o governo
federal tinha uma politica agricola bastante ativa e intervencionista visando garantir a
seguranca alimentar no pais. No periodo 1985-1989, o gasto médio anual com as
politicas agricola e agraria chegou a 5,6% dos gastos totais do governo federal. A
politica agricola era baseada em formacgao de estoques reguladores, garantia de pregos
minimos aos produtores, controle de pregos ao consumidor e ampla oferta de crédito
agricola subsidiado a taxas reais negativas. Adicionalmente, o governo federal investiu
recursos na pesquisa, desenvolvimento e disseminacdo de tecnologias agricolas
tropicais, o que permitiu uma espetacular expansao da fronteira agricola no cerrado e
significativos ganhos de produtividade. No que tange a politica agraria, o foco era a
ocupacao da regido centro-norte do pais por meio de projetos de colonizacao.

Entretanto, a partir da crise da divida publica, no final da década de 1980, o governo
federal reduziu fortemente os gastos em politicas agricola e agraria. O desmantelamento
dos instrumentos tradicionais de politica agricola — em especial, formagao de estoques
reguladores, garantia de precos minimos, controle de precos ao longo das cadeias
produtivas e crédito subsidiado ao produtor — fez parte de um pacote de mudancgas
estruturais da economia nacional, que também incluiu liberalizagdo comercial,
integragdo econdmica, principalmente no ambito do Mercosul, privatizacdo e
desregulamentacdo de mercados. Atualmente, somente 1,8% dos gastos totais do
governo federal destinam-se as politicas agricola e agraria. Entre os paises com
agricultura desenvolvida, o Brasil ¢ um dos que menos gastam com subsidios a
agricultura.

Além da redugdo de gastos e desmantelamento de instrumentos tradicionais de politica
agricola, a partir do governo FHC, mas, principalmente, no governo Lula, houve uma
mudanga de prioridade das politicas agricola e agraria, que se voltou cada vez mais para
a reforma agraria e a agricultura familiar. Além disso, uma parcela cada vez maior do
crédito ¢ destinada ao PRONAF (Programa Nacional de Apoio a Agricultura Familiar).
Essa mudanca de prioridade levou a uma pulverizacdo de gastos em uma centena de
programas sob responsabilidade de dois ministérios (Ministério da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento — MAPA e Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA). Tais
ministérios competem por recursos cada vez mais escassos € muitas vezes t€ém posigdes
antagonicas sobre temas relevantes ao produtor nacional.

O objetivo deste trabalho ¢ fazer uma andlise critica das atuais politicas agricola e
agraria do pais e propor um novo redirecionamento para as mesmas, visando promover
o desenvolvimento dos sistemas agroindustriais no pais e a insercdo sustentavel dos
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produtores no mercado. A andlise critica das atuais politicas serd baseada em uma
analise quantitativa dos gastos federais com politicas agricola e agraria desde a década
de 1980, visando identificar gastos com bens publicos (que favorecem todos os
produtores) e gastos dirigidos para programas que beneficiam determinados grupos de
interesse. Adicionalmente, serd feita uma analise das principais mudangas estruturais
no agronegocio do Brasil com o objetivo de se identificar as principais barreiras e
desafios a inser¢ao do produtor nos sistemas agroindustriais. Com base nessa analise,
serdo identificadas as condi¢des necessarias para a participagdo efetiva de produtores no
agronegdcio que servirdo de base para uma nova agenda de politica agricola no pais.

2. Anilise dos Gastos Federais com Politicas Agricola e Agraria

Esta secdo do estudo tem por objetivo analisar os gastos publicos brasileiros com
politicas agricolas e agrarias, sua evolugdo e composi¢do por meio da desagregacdo do
or¢amento destinado a agricultura. Uma abordagem de economia politica ¢ adotada,
considerando-se a alocagdo dos recursos e a avaliagdo dos gastos dirigidos e bens
publicos proporcionados.

O debate acerca do orcamento da Unido tem sido um tema central na administracao
publica ao longo dos anos. Com o modelo de industrializacdo por substituicdo de
importagoes (ISI), vigente durante a maior parte da segunda metade do século passado,
boa parte dos gastos publicos priorizava o desenvolvimento industrial nacional com o
objetivo de atender as demandas do mercado doméstico. As politicas agricolas inseridas
nesse contexto priorizavam a seguranca alimentar e a compensagdo dos setores
prejudicados com o viés “anti-agricola” do modelo ISI (OCDE, 2005).

De meados dos anos 80 até o inicio dos anos 90, o combate a hiperinflagao
monopolizou as agdes governamentais, culminando com o Plano Real (BACHA, 2003).
A promulgagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal em 2001 e a conseqiiente imposi¢ao
de limites nas diversas esferas governamentais estabeleceram restricdes aos gastos
publicos com a criagdo de legislacdes especificas, visando a coibir o déficit fiscal nos
niveis municipal, estadual e federal (KANDIR, 2000). Em paralelo, com a abertura da
economia e a liberalizacao dos mercados, houve uma mudanga do papel do governo em
toda a economia. Na agricultura, a intervencdo governamental deu lugar a énfase
crescente nos mecanismos de regulacdo do mercado e de inclusao social.

Atualmente, vivenciamos a terceira fase do processo da discussdo sobre os gastos
publicos, em que a avaliacdo da qualidade dos programas e projetos envolvidos tem
sido tdo importante quanto a manutencdo do equilibrio fiscal. Nesse contexto, o
presente estudo visa a contribuir com o debate sobre a qualidade dos gastos com a
agricultura que vem sendo conduzido por diversos autores (GASQUES, 2001;
GASQUES, 2004; ¢ CHADDAD & JANK, 2005), a partir da andlise do efeito
multiplicador e da distribui¢do dos beneficios. Antes de descrevermos as despesas com
as politicas agricolas e agrarias nos ltimos anos, apresentamos na seqiiéncia uma breve
analise da evolugao recente das politicas publicas voltadas para a agricultura no Brasil.
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2.1. Evoluc¢ido Recente das Politicas Agricola e Agraria no Pais

Os objetivos e programas das politicas publicas voltadas para a agricultura mudaram
radicalmente nos ultimos anos (Tabela 1). O periodo entre meados da década de 1960
até o inicio dos anos 1980 foi caracterizado por forte intervencdo governamental nos
mercados de commodities agricolas. Essa forte intervencdo se deu principalmente por
meio de farta oferta de crédito rural subsidiado (por meio do Sistema Nacional de
Crédito Rural), mecanismos de garantia de pregos minimos, incluindo a formacdo de
estoques reguladores, agéncias reguladoras (IBC, IAA) e substituicdo de importagdes
(programas de alcool e trigo). Por meio desses instrumentos de politica agricola, o
governo controlava precos ao produtor € ao consumidor, formava estoques e
manipulava tarifas sobre exportagdes e importagdes para garantir o abastecimento. O
Grafico 1 mostra que o custo do suporte ao produtor por meio do crédito rural
subsidiado chegou a US$ 220 por tonelada de grao produzido em 1976 e que
praticamente 45% da producdo de graos contava com garantia de precos minimos em
1982.

Grafico 1. Evolucao da Politica Agricola no Brasil (1966-2004)
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Fonte: Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), 2005.

Naquela época, o setor agropecuario no Brasil era ineficiente e ndo competitivo,
excetuando-se algumas commodities tropicais, como agucar e café. O setor era entdo
caracterizado pela concentragdo da distribui¢ao de terra e renda em grandes latifindios
improdutivos. Foi também nos anos 1960 e 1970 que o pais comegou a se modernizar e
urbanizar, com o crescimento de grandes centros urbanos. Nesse periodo, o objetivo da
politica agricola era promover a seguranca alimentar de uma populagdo cada vez mais
urbana e controlar a inflagdo em um periodo de rapido crescimento econdOmico,
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compensando o setor agricola pelas distor¢des causadas pelo modelo ISI e promovendo
sua modernizagao.

Esse modelo atingiu seu apice em meados dos anos 1980, quando o pais entrou em um
ciclo de estagflacdo e crise nas finangas publicas, levando o governo federal a reduzir
gastos e rever prioridades de politicas publicas. A partir da segunda parte da década de
1980, o governo federal inicia um processo de reducdo dos gastos com politicas
agricolas, limitando os recursos destinados a formar estoques reguladores, manter
precos minimos aos produtores e financiar a producao e a comercializacao. Reformas
estruturais sao introduzidas no inicio da década de 1990, incluindo abertura comercial,
privatizacdo e desregulamentacdo da economia. Especificamente na agricultura, foram
eliminados impostos a exportagdo e controle de pregos, os mercados agricolas foram
desregulamentados e expostos a competicao internacional pela reducdo das barreiras
tarifarias e integracdo econdOmica com a formacdo do Mercosul. Também foram
introduzidos instrumentos privados de financiamento da produgdo e comercializagao de
commodities agricolas como uma alternativa ao crédito rural oficial. Entre os governos
Sarney e Lula, os recursos disponibilizados para politicas agricolas e agrarias cairam de
5,6% para 1,8% dos gastos totais do governo federal (veja andlise dos gastos na
proxima se¢ao).

Esse “choque de competitividade” no setor trouxe efeitos positivos € negativos para a
economia agricola. De uma forma geral, o setor se modernizou, tornou-se competitivo e
se inseriu internacionalmente (JANK et alli, 2004). A producao de graos dobrou nos
ultimos quinze anos, passando de 58 milhdes de toneladas, em 1990, para 120 milhdes
de toneladas, em 2005. No mesmo periodo, a producdo de carnes (bovina, suina e de
frango) praticamente triplicou, de 7,5 para 20,7 milhdes de toneladas. A taxa de
crescimento médio da produtividade total dos fatores utilizados na agricultura foi
estimada em 3,3% ao ano, para o periodo 1975-2002, e 5,7% ao ano, entre 1998 e 2002
(GASQUES et alli, 2004). Esses aumentos de producdao e ganhos de produtividade
ocorreram gragas aos investimentos consistentes do setor publico em pesquisa e
desenvolvimento de tecnologias tropicais, que permitiram, por exemplo, a ocupacao do
cerrado. Entre 1990 e 2003, as exportagdes agricolas cresceram a uma taxa média anual
de 6,3%, posicionando o Brasil como o terceiro maior exportador de alimentos do
mundo, somente atras da Unido Européia e dos Estados Unidos. A partir de 2004, o
Brasil ultrapassou os Estados Unidos, tornando-se o pais com o maior superavit
comercial gerado pelo agronegocio, o equivalente a quase US$ 30 bilhdes, em 2005
(CHADDAD & JANK, 2006).

Entretanto, com a redugdo do apoio das politicas publicas, o produtor nacional ficou
cada vez mais exposto aos riscos de producdo, preco e crédito da atividade agricola.
Dada a grande volatilidade dos mercados de commodities agricolas, crises de
inadimpléncia da divida agricola tornaram-se comuns e recorrentes. A primeira crise da
divida agricola ocorreu logo apos o controle da inflagdo promovida pelo Plano Real,
levando a um plano de securitizagdo de dividas em 1995 que custou bilhdes de reais ao
Tesouro Nacional. A segunda crise da divida agricola ocorreu em 2005, quando o
governo Lula foi obrigado a langar um plano de alongamento de dividas no valor de R$
14 bilhdes.
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A partir de 1995, a nova prioridade da politica publica passou a ser agricultura familiar
e reforma agréria, como instrumentos para se promover a inclusdo social. Enquanto a
modernizagdo do setor, a ado¢do de novas tecnologias, e as empresas do agronegocio
“excluiam” milhdes de agricultores, o governo fixou-se na idéia que a distribuicdo de
pequenos lotes de terra e oferta de crédito subsidiado iriam “incluir” milhares de novos
agricultores. Outras teses ndo embasadas em teoria ou evidéncias empiricas foram se
enraizando em Brasilia, como a falsa dicotomia criada entre “agricultura patronal” e
“agricultura familiar”. As invasdes de terra promovidas por “movimentos sociais”
(como o MST), a leniéncia do Estado e a inseguranca juridica com relacdo a garantia
dos direitos de propriedade, e a reagdo agressiva de produtores levou a uma crise de
seguranca no campo culminando com a tragédia ocorrida no Pard em 1995. A partir dai,
o governo federal gastou aproximadamente R$ 50 bilhdes para assentar cerca de 900
mil familias em 40 milhdes de hectares de terras desapropriadas (GRAZIANO, 2004).
Além disso, uma parcela cada vez maior do crédito ¢ destinada ao PRONAF (Programa
Nacional de Apoio a Agricultura Familiar), que recebeu mais de R$ 11 bilhdes de
recursos publicos, entre 2000 e 2005.

Essa mudanca de prioridade levou a uma pulverizagdo de gastos em uma centena de
programas sob responsabilidade de dois ministérios (Ministério da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento — MAPA e Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA), que
competem por recursos cada vez mais escassos € muitas vezes t€ém posicoes antagonicas
sobre temas relevantes ao produtor nacional, tais como liberalizacdo do comércio
internacional de produtos agricolas e liberacao da pesquisa, producao e comercializagao
de produtos geneticamente modificados. A seguir, analisamos a evolucdo dos gastos da
Unido nas politicas voltadas a agricultura.
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Tabela 1. Evolucio das Politicas Agricola e Agraria no Brasil (1965-2005)

1965-1985

1985-1995

1995-2005

Agenda Proposta

Condicoes
macroeconémicas e
politica econémica

- Altas taxas de crescimento

- Inflagdo alta

- Taxa de cambio controlada
- Aumento das despesas do
governo com politica agricola

- Inflacdo descontrolada
- Baixo crescimento

- Crise da divida

- Planos heterodoxos

- Terra como ativo real
- Diminui¢ao dos gastos
com politica agricola

- Taxa de crescimento modesta
- Controle da inflagdo

- Taxa de cambio volatil

- Altas taxas reais de juros

- Programa de ajuste estrutural
- Privatizagoes

- Crescimento sustentavel

- Baixa inflacdo

- Reformas estruturais e equilibrio fiscal
- Taxa de cambio menos volatil

- Taxas de juros mais baixas

- Investimentos em infra-estrutura

Objetivos da
politica agricola

- Seguranca alimentar

- Desregulamentagao
- Liberalizacao

- Reforma agraria
- Agricultura familiar

- Competitividade e sustentabilidade
(econdmica, social e ambiental)
- Inser¢do do produtor no agronegdcio

Suporte de precos e
estoques publicos

- Forte intervengao: agéncias
publicas, formagdo de
estoques reguladores,
controle de precos

- Diminui¢ao da intervencao
governamental

- Desregulamentacdo do
mercado agricola

- Interveng¢des modestas e seletivas

- Intervengdes modestas e seletivas

Crédito rural

- Crédito governamental
financiado pelo Tesouro
(SNCR)

- Taxas de juros reais
negativas

- Diminuicédo dos créditos
governamentais

- Taxas de juros menos
subsidiadas

- Linhas de créditos para agricultura
familiar (PRONAF)

- Programas especificos de
investimentos do BNDES

- Crise agricola e renegociagdo das
dividas

- Seguro Rural

- Instrumentos privados para
financiamento agricola

- Linhas de créditos mais focadas na
agricultura familiar

- Cooperativas de crédito

Politica comercial
agricola

- Economia fechada

- Altas tarifas

- Modelo de substitui¢ao das
importacdes

- Taxas sobre a exportagdo de
commodities primarias

- Abertura comercial
unilateral

- Integragdo regional
(Mercosul)

- Eliminacao das taxas sobre
exportacdes

- Politica agressiva contra barreiras
ao comérceio agricola

- Contenciosos na OMC

- Lideranga no G-20

- Negociacao de acordos regionais
(ALCA, UE-Mercosul) sem sucesso

- Politica comercial agressiva:
negociagdes, contenciosos

- Enfase em barreiras ndo-tariférias:
técnicas, sanitarias e sociais

- Avanco nos acordos regionais e bilaterais

Pesquisa e extensio
agricola

- Altos investimentos em
pesquisas publicas (Embrapa,
universidades federais e
estaduais)

- Rede puiblica de extensdo

- Investimentos publicos
decrescentes

- Crise da pesquisa publica e dos
servicos de extensdo

- Compromissos publicos renovados para
pesquisa e desenvolvimento agricola,
incluindo OGMs

- Parcerias publico-privadas

- Direitos de propriedade intelectual

Politicas sociais
(agricultura
familiar e reforma
agraria)

- Minimas

- Estagio inicial (Ministério
Extraordinario da Reforma
Agraria)

- Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA)

- Programas distributivos: reforma
agraria, “Bolsa Familia”,
aposentadoria rural, PRONAF

- Avaliagdo e monitoramento das politicas
- Readaptacdo dos programas para
diferentes tipos de agricultores familiares
- Modernizagdo de cooperativas agricolas

Fonte: Adaptado de CHADDAD & JANK (2006).
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2.2. Gastos Publicos em Politicas Agricola e Agraria
Distribuicao dos Gastos com Politicas Agricola e Agraria

A divisao dos gastos publicos utilizada em outros trabalhos baseia-se em agregagdes das
despesas publicas por meio de fungdes, subfuncdes e programas (GASQUES, 2004;
GASQUES et alli, 2006). Apesar de facilitar a transparéncia e o acesso a divulgacao das
informagdes processadas pela Secretaria do Tesouro, a utilizacdo desse método de
classificagdo para a andlise dos gastos publicos incorre em algumas dificuldades, a
comecar pela pulverizacdo dos dispéndios governamentais em iniciativas com um
mesmo fim comum. Um exemplo ¢ o PRONAF, que se encontra distribuido em duas
fungdes e envolve nada menos que 15 programas diferentes. De fato, um relatério do
Ministério do Planejamento observa que “a classificacao funcional, muito embora tenha
como escopo principal a identificagdo das areas em que as despesas estariam sendo
realizadas, preservou, na sua logica de aplicacdo, o enfoque matricial da funcional-
programatica, ou seja, as subfun¢des poderdo ser combinadas com fungdes diferentes
daquelas a que estejam vinculadas” (BRASIL, 2005: 43).

Assim, a fim de organizar os gastos de acordo com agregagdes representando as
finalidades para as quais os recursos publicos foram destinados de facto, os gastos
publicos com politicas agricolas e agrarias foram divididos em duas classes: (a) Politica
Agricola Tradicional; e (b) Organizagdo Agraria e Agricultura Familiar.

Chamamos de Politica Agricola Tradicional a classe que engloba os programas que
contribuem com a produgdo, a comercializagdo e a competitividade dos produtos
agricolas. Por Organizagdo Agrdria e Agricultura Familiar entendem-se,
respectivamente, as iniciativas que buscam equilibrar a propriedade e o uso da terra
(OCDE, 2005: 110) e ao apoio a integragdo dos pequenos produtos rurais ao processo
de desenvolvimento econdmico. Essas classes foram arbitrariamente desagregadas em
categorias definidas seja pela aglutinacdo de diferentes subfun¢des (como no caso de
“Producdo”, que engloba produgdo vegetal e animal), seja evidenciando os programas
mais expressivos a exemplo do PRONAF, conforme serd detalhado a seguir.

(a) Politicas Agricolas Tradicionais’

e Abastecimento: visa a implementagdo de politicas e mecanismos de apoio a
produgdo, comercializagdo, armazenamento ¢ consumo. Concentra quase todos
os instrumentos de politica agricola, como a politica de formacdo de estoques
reguladores e manuten¢do de precos minimos (GASQUES, 2001a: 17). Essa
categoria inclui a subfungao 20.605 e programas de codigo 0352 sob a fungao
20, exceto programa 20.846.352.

e Promocdo da producgdo: constitui-se de programas de suporte a producdo e
desenvolvimento animal e vegetal como a formagao de estoques de café por
meio do sistema de opgdes, despesas com financiamentos de custeio e

> As descrigdes sdo baseadas no Plano Plurianual (PPA) 2004-2007 e em outros estudos, conforme
anotado no proprio texto.
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investimento (GASQUES et alli, 2006: 15). Essa categoria inclui as subfungdes
20.601 e 20.602.

e Servicos Gerais: consistem de projetos de infra-estrutura, extensdo rural
(capacitacao, treinamento e difusdo de novas tecnologias), defesa sanitaria,
educacdo e pesquisa agropecudria. Composto pelos programas de extensdo rural,
irrigagao, e desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, com as subfungoes,
respectivamente, 20.607, 20.606 e 20.572, exceto programas 20.606.0351,
20.572.0351 e 20.572.0750. Diferentemente de outros autores, nao
incorporamos os gastos com reforma agraria e assentamento em Servigos Gerais
(OCDE, 2005: 114).

(b) Organizagao Agraria e Agricultura Familiar

e Reforma Agraria: conjunto de mecanismos como assentamentos, impostos
diferenciados com aumento progressivo proporcional ao tamanho da terra e
créditos fundidrios para aquisicao de terra para trabalhadores carentes, jovens e
pequenos proprietarios familiares que desejam ampliar suas propriedades de
terra (OCDE, 2005). Inclui a subfuncao 21.631, exceto programa 21.631.0750.

e PRONAF: objetiva recuperar assentamentos existentes, promover o
desenvolvimento sustentavel do meio rural e fortalecer e consolidar a agricultura
familiar por meio de sua inser¢cao nos mercados de fatores e produtos. Orienta-se
sob trés linhas de atuacdo (financiamento da produgdo, infra-estrutura,
capacitagdo e profissionalizagdo) por meio de investimento subsidiado e crédito
de insumos (ORTEGA & CARDOSO, 2000). Inclui os programas 0351 sob as
fungdes 20 e 21.

Também foram definidas as seguintes categorias, integrantes tanto da classe das
politicas agricolas tradicionais quanto da organizacdo agraria e agricultura familiar:

e Subvencdes Econdmicas, abrangendo itens do or¢amento relacionados aos
chamados ‘“‘encargos especiais”, incluindo subvengdes a setores especificos,
financiamento de politica fundiaria, e empréstimos do governo (GASQUES et
alli, 2006: 15-18), com excecao dos itens relativos ao PRONAF da subfungao
Encargos Especiais. Inclui as subfuncdes 20.846 e 21.846, exceto o programa
0351 das fungodes 20 e 21.

e Administragdo Geral, representada pelas despesas correntes que ndo contribuem
com a formacdo de capital, além de gastos com pessoal e encargos sociais do
MAPA e do MDA. Inclui a subfungdo 20.122 e os programas de codigo 0750
sob a fung¢do 20 (Administragio MAPA) e a subfungdo 21.122, exceto
21.122.0351, e os programas de cddigo 0750 sob a fun¢do 21 (Administragdo
MDA).

Caracteristicas e Evolucao dos Gastos em Politicas Agricola e Agraria no Brasil

A andlise desagregada do or¢camento fiscal da Unido mostra uma forte concentragdo em
despesas fixas com encargos especiais (basicamente refinanciamentos e servigos das
dividas interna e externa e transferéncias) e previdéncia, que corresponderam a 73% do
total em 2005. Dos R$ 623 bilhdes disponibilizados, as despesas com investimentos
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sociais essenciais — incluindo saude, educagdo e assisténcia social — equivaleram a
apenas 12% dos gastos federais (Grafico 2).

Grafico 2. Orcamento Fiscal da Uniao (2005)

Educacgao
3% Assisténcia Social

3%

Defesa Nacional
3%

Trabalho
2%

Judiciario
2%

Previdéncia Social
31%

Agricultura 1%

1%

Transporte 1%

1%
0,5%

Seguranga Publica

Encargos Especiais
42%

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC. Elabora¢do: ICONE

Grafico 3. Evolucio dos Gastos da Unido com Agricultura e Participacio no
Orc¢amento Fiscal (1987-2005)*

35

30 m PPN

N
(3]
I

3.5% 2.2%

-
(3]
I

R$ Bilhdes (2005)
N
o

N 00 OO © ™ AN MO ¥~ I O 0 O O ™ AN M I
O 0O 00 O OO OO 6O O 6O O 60O O 60O © © © © ©o o
o OO O O O O 6O O 6O O 6O O 6O O O O O O o
T T O™ O™ T O™ T O™ O™ O™ O™ ™ v (N AN AN AN NN

* Os gastos foram deflacionados pelo IGP-DI (ano base 2005).
Fonte: Ministério da Fazenda (2005). Elaboragdo: Gasques (2004) e ICONE.
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Uma visdo da evolugdo dos gastos governamentais nas ultimas duas décadas mostra
uma tendéncia de queda progressiva na participagdo da agricultura, tanto em termos
absolutos quanto como percentagem dos gastos publicos federais. Em 1987,
aproximadamente 12% de todas as despesas governamentais eram destinadas a
programas agricolas, totalizando mais de US$ 32 bilhdes (valores de 2005). Em 2003,
esse valor foi reduzido para US$ 9 bilhdes, equivalente a 1,6% dos gastos totais da
Uniao (Grafico 3).

A redugdo nos gastos governamentais destinados a politicas voltadas a agricultura nos
ultimos 20 anos, tanto em termos absolutos (valores reais) quanto relativos (como
percentagem do or¢camento da Unido), ocorreu inserida no contexto das mudangas no
cenario macroeconomico, das reformas liberalizantes e, mais recentemente, da
priorizacao das questdes relacionadas a inclusao social de agricultores e desempregados
rurais e urbanos.

A Tabela 2 mostra os valores e a composi¢do dos gastos por administragdo desde a
abertura democratica em 1985 até os dias de hoje. Desde o governo Sarney, nota-se uma
reducdo nos gastos médios anuais com politicas agricola e agraria de R$ 20,9 bilhdes
em 1985-1989 para R$ 10,7 bilhdes em 2003-2005. Enquanto no governo Sarney a
parcela dos gastos em politicas agricola e agréria era de 5,6% dos gastos totais da
Unido, essa parcela caiu para 1,8% nos trés primeiros anos do governo Lula.

Tabela 2. Gastos com Politicas Agricola e Agraria por Administragio (1985-2005)*

Despesas Anuais Médias (RS Milhdes)

Politicas Ozgiglrzi?:o Total Total (C)/
Periodo Agricolas & (A/C) (B/C) Despesas
Tradicionais (A) ~ gricultura ©) da Unize
Familiar (B)
Sarney ) : .
(1985-89) 19.549 1.330 20.879  94% 6% 5,6%
Collor /
Itamar 17.51 1.229 18.739  93% 7% 2,8%
(1990-94)
FHC 1 . . .
(1995-98) 15.273 3.342 18.615  82% 18% 3,4%
FHC 2 . . .
(1999-03) 8.711 3.290 12.001  73% 27% 2,0%
Lula , . .
(2003-05) 5.843 4.855 10.698  55% 45% 1,8%

* Os gastos foram deflacionados pelo IGP-DI (ano base 2005).
Fonte: Ministério da Fazenda (2005). Elaboragdo: Gasques (2004) e ICONE.

A Tabela 2 também revela que houve uma mudanca importante no direcionamento dos
gastos do governo federal no que se refere a priorizagdo entre politicas agricolas ou
politicas agrarias. No periodo estudado, os gastos médios anuais com politicas agricolas
tradicionais foram reduzidos de R$ 19,5 para R$ 5,8 bilhdes, enquanto os gastos com
organizagdo agraria e agricultura familiar cresceram de R$ 1,3 para R$ 4,9 bilhdes. O
resultado ¢ uma participacdo crescente nos programas de organiza¢do agraria e
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agricultura familiar nos gastos totais com agricultura de 6% no governo Sarney para
45% no governo Lula. Tal mudanga de prioridade, que se inicia a partir da
administracdo de Fernando Henrique Cardoso, ¢ explicada em grande parte pelo
estabelecimento do PRONAF em 1995 e pela criagio do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) em 2000, cujos gastos administrativos totalizaram
mais de R$ 440 milhdes em 2005.

Outra grande mudanga estrutural na politica agricola brasileira aconteceu no governo
Lula. Em 2004, por exemplo, os gastos com reforma agrdria e agricultura familiar
superaram as despesas da Unido com programas agricolas tradicionais tais como
abastecimento, promog¢ao da produgdo, e irrigacao. Essa transformagdo apodia-se sobre
duas premissas: (a) no modelo de inclusdo social, em substituicdo a seguranca
alimentar; e (b) a desregulamentac¢ao do mercado e a opgao pelas exportacdes, levando a
uma dependéncia cada vez menor do mercado doméstico e do apoio governamental.

A primeira premissa decorre da mudanca de estratégia do governo federal, que nos
ultimos anos tém-se voltado para o desenvolvimento da agricultura familiar em
detrimento da agricultura comercial. Nesse contexto, o aumento das verbas para o
PRONAF e reforma agraria contrasta com a reducdo do apoio a politicas
governamentais intervencionistas que, no passado, garantiam pre¢os minimos e
protecao aos produtores rurais nacionais, mas também da reducdo de investimentos em
pesquisa e extensdo agropecudria, defesa sanitdria e outros servigos que favorecem a
competitividade setorial. Essa mudanca de prioridade nas politicas voltadas para a
agricultura esta alinhada com outros programas assistencialistas da administragdo Lula,
incluindo os programas “bolsa-familia” e os beneficios tradicionais da aposentadoria
rural.

O segundo ponto, relacionado a desregulamentacdo da economia, sugere que as
mudangas nas politicas agricolas estdo alinhadas as reformas estruturais que levaram a
reduc¢do da interven¢dao do Estado na economia, concomitantemente ao estimulo ao
desenvolvimento da economia de mercado.

Uma hipotese para a priorizagdo dos gastos com organizagdo agraria e agricultura
familiar reside na “légica da agdo coletiva”, segundo a qual a provisdo de bens publicos
¢ confrontada pela atuagdo de grupos que fazem valer seus interesses particulares em
determinados arranjos institucionais (OLSON, 1965). Em outras palavras, quando os
beneficios sdo concentrados e os custos difusos, existem incentivos para a acdo de
grupos como o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) e de outras
entidades afins que, embora se tenham mobilizado ainda durante o governo FHC,
acabaram ganhando forg¢a principalmente no contexto da tolerancia e identificacdo com
as politicas assistencialistas do governo Lula.

Anadlise Desagregada dos Gastos com Politicas Agricola e Agraria (2000-2005)
Nos ultimos seis anos, a distribuicdo do orgamento governamental com politicas
agricolas e agrarias mostra duas tendéncias distintas. De 2000 a 2003, os gastos totais

com agricultura apresentaram queda constante, passando de R$ 11 bilhdes a RS 9
bilhdes. Conforme observado no Grafico 4, os gastos com politicas agricolas
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tradicionais mostraram redugdo de R$ 7,4 bilhdes para R$ 5,3 bilhdes, enquanto os
gastos com organizagdo agraria e agricultura familiar mantiveram-se relativamente
constantes, oscilando em torno de R$ 3,7 bilhdes. A partir de 2003, percebe-se uma
clara tendéncia de aumento das despesas com a agricultura, em particular com
organizagdo agraria e agricultura familiar, que em 2005 foram 40% superiores aos
valores de 2003.

Grafico 4. Despesas da Unido com Politicas Agricola e Agraria (2000-2005)*

Politica Agricola Tradicional (-4,0% a.a.)

R$ Bilhdes (2005)

2000 2001 2002 2003 2004 2005

* Os gastos foram deflacionados pelo IGP-DI (ano base 2005).
Fonte: Ministério da Fazenda, Gasques e ICONE.

Por outro lado, ainda que se verifique uma reversdo na queda dos gastos com politicas
agricolas tradicionais em 2005, o orcamento do ano passado ainda foi inferior ao
montante do inicio da década. Observa-se, ainda, grande concentragdo em poucas
subfun¢des e uma diminuicdo no nimero de programas — 33 nas politicas agricolas
tradicionais ¢ 13 em organizacdo agraria em 2005 (GASQUES et alli, 2006: 19),
tendéncia oposta a expansao observada nos ultimos anos.

O Gréfico 5 e a Tabela 3 mostram a desagregacao dos gastos por categoria. No caso das
politicas agricolas tradicionais, a variacdo média anual dos gastos do governo federal no
periodo 2000-2005 aponta para uma queda da ordem de 4% ao ano. A evolugdo recente
dos gastos deve-se as variagdes dos orcamentos com abastecimento € promog¢ao da
producdo. A alocagdo com subvencdes econOmicas, por sua vez, parece ser
inversamente proporcional aos gastos com as categorias previamente descritas. Por
exemplo, os gastos com promoc¢do da producdo foram praticamente nulos em 2004,
enquanto as despesas com encargos especiais foram mais de 20% superiores quando
comparadas ao ano anterior.
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A desagregacdo das despesas com servicos gerais mostra que a maior diminui¢ao
ocorreu na defesa sanitaria, cujos gastos em 2005 foram de aproximadamente R$ 100
milhdes e que sofreu uma reducdo média de 12% a.a. nos Ultimos cinco anos. A queda
no or¢amento com pesquisa agropecudria (rubrica “desenvolvimento tecnologico e
engenharia”) foi menos significativa, sendo que em 2005 foram investidos R$ 150
milhdes, valor um pouco abaixo do patamar de 2000. Dentre a categoria de servigos
gerais, somente programas de extensdo rural receberam um aumento de gastos no
periodo estudado, chegando a R$ 175 milhdes em 2005.

Grafico 5. Total de despesas por categoria (de 2000 a 2005)*
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* Os gastos foram deflacionados pelo IGP-DI (ano base 2005).
Fonte: Ministério da Fazenda (2005), Gasques (2004) e ICONE.
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Tabela 3. Gastos com Politicas Agricolas e Agrarias por Classes e Categorias

(RS Milhées)
Variacao
Classe Categoria 2000 2001 2002 2003 2004 2005 Média
Anual
Abastecimento 1.397 1.348 735 1.043 603 1.200 -7,7%
Promogao da 1412 602 1154 562 23 1276 -269%
Producao
,e Servigos Gerais 782 993 482 344 564 641 -8,3%
Politicas Administracs
, ministragcao 0
Agrtc:o{as  Geral MAPA 1.643 1.683 1.738 1.239 1.749 1.894 1,4%
Tradicionais Subvencd
ubvengoes 1942 2293 1.691 1.817 2184 1474  -41%
Economicas
Outros* 201 221 178 466 154 295 5,3%
Subtotal 7377 7.140 5978 5.471 5277  6.780 -4,0%
Administragdo o
Geral MDA 409 386 375 308 376 444 0,4%
Organizagdo PRONAF 1.613 1.629 1.781 1.784  3.005 1.917 8,0%
Agrdria e Reforma Agraria 1.496 1.713 1.532 1.304 1.314 1.676 -1,1%
Agricultura  Subvengbes - - - - 709 1.019 N.D.
Familiar Economicas
Outros* 98 119 113 316 163 230 19,4%
Subtotal 3616 3847 3802 3712 5568 5.286 8,9%
Total 10.993 10.986 9.780 9.183 10.845 12.066  1,0%

* Estimativa baseada na participagdo em relag@o aos gastos totais com politicas agricolas e agrarias.
Fonte: MAPA ¢ MDA. Elaboragdo: Gasques (2006) e ICONE.

No caso das subvengdes econdmicas para politicas agricolas tradicionais, uma analise
detalhada mostra que os gastos com crédito rural vém apresentando tendéncia de
redu¢do nos ultimos 30 anos, apesar do crescimento continuo a partir de 2000. De
acordo com CHADDAD & JANK (2005), as fontes nado-tradicionais de crédito
provenientes de bancos privados e instituicdes financeiras internacionais substituiram
em parte as fontes oficiais de crédito rural nesse periodo.

Com relagdo a organizagdo agraria e agricultura familiar, o crescimento médio anual de
8,9% ao ano foi impulsionado principalmente pelos programas de apoio a agricultura
familiar (PRONAF) que, em 2005, corresponderam a maior parte do orgcamento dessa
categoria, totalizando aproximadamente 36% das despesas realizadas. Dessas, mais de
90% corresponderam a encargos especiais, principalmente por meio de crédito rural
aplicado (BRASIL, 2006).

Assim como o PRONAF, os gastos com reforma agraria representam parte significativa
das despesas com agricultura, alcangando R$ 1,7 bilhdo em 2005, valor quase um
quarto superior ao or¢amento de 2003 e 2004 e basicamente representado por
assentamentos, dos quais 80% correspondem ao Programa Novo Mundo Rural.

Em 2005, as subvengdes econdmicas em organizacdo agraria e agricultura familiar
totalizaram R$ 1 bilhdo, sendo basicamente compostas por crédito fundiario (R$ 427
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milhdes), despesas com assentamentos (R$ 364 milhdes) e desenvolvimento sustentavel
(R$ 228 milhoes).

Finalmente, concluimos que existem ndo apenas movimentagdes dos recursos entre as
diferentes categorias — politica agricola tradicional e organizacdo agraria e agricultura
familiar — mas também entre categorias de uma mesma classe. Na politica agricola
tradicional, parece haver alternancia entre aloca¢des com abastecimento ou promogao
da producao de um lado e subvengdes econdmicas de outro. Com relagdo a organizagao
agraria, a complementaridade parece ocorrer entre 0 PRONAF e as outras categorias.
Em ambeas as classes verificam-se evolugdes dos gastos administrativos, particularmente
a partir de 2003.

Gastos em Bens Publicos versus Gastos Dirigidos

Uma questao importante em qualquer politica publica ¢ a distribui¢do dos beneficios
dos programas adotados pelo governo. Para fins deste estudo, além das classes e
categorias das despesas com politicas agricolas e agrarias, efetuamos também divisao
baseada em bens publicos (relativos aos beneficios sociais do programas estendidos a
toda a sociedade) e os gastos dirigidos, cujos programas possuem um carater
discricionario, em que certos atores sdo privilegiados em funcdo de necessidades
especificas ou conveniéncia das circunstancias. No presente trabalho, os gastos dirigidos
incluem as despesas com subvengdes economicas em geral, reforma agraria, PRONAF e
outros gastos de organizagdo agraria, sendo o restante — com exce¢do dos gastos
administrativos — classificado como bem publico.

O Grafico 6 mostra que, excluidas as despesas com administragdo, a maior parte dos
recursos destinados recentemente as politicas agricolas e agrarias foi destinada a gastos
dirigidos. Em 2005, por exemplo, os gastos dirigidos foram aproximadamente duas
vezes superiores aos gastos com bens publicos e alcangaram R$ 6,5 bilhdes. Nota-se
também uma tendéncia de redugdo dos gastos em bens publicos de R$ 3,8 bilhdes em
2000 para R$ 1,3 bilhdo em 2004, ao passo que os gastos dirigidos aumentaram no
mesmo periodo. A variagdo em anos recentes deve-se as flutuagcdes com as verbas
destinadas ao PRONAF e, principalmente, devido as subvencdes econdmicas do MDA,
que totalizaram mais de R$ 1 bilhdo no ano passado.

Essa tendéncia de diminui¢do de gastos com bens publicos beneficiando todos os
produtores agropecudrios ¢ preocupante porque prejudica a competitividade atual e
futura do agronegdcio brasileiro. A reducdo dos gastos com pesquisa agropecuaria e
defesa sanitaria — analisadas a seguir — sd3o exemplos recentes das conseqiiéncias
negativas da mudanga de prioridade nas politicas publicas voltadas a agricultura.
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Grafico 6. Gastos com Bens Publicos e Gastos Dirigidos (2000-2005)*

R$ Bihdes (2005)

2000 2001 2002 2003 2004 2005

* Os gastos foram deflacionados pelo IGP-DI (ano base 2005).
Fonte: Ministério da Fazenda (2005), Gasques (2004) e ICONE.

Gastos Publicos com Pesquisa Agropecudria: o caso da Embrapa

Tal como foi salientado na secdo 2.1, foram os investimentos publicos realizados em
pesquisa e extensdo agropecuaria desde a década de 1970 que permitiram o
desenvolvimento e disseminag¢do de novas tecnologias tropicais. A introdu¢do dessas
tecnologias explica, em grande parte, os ganhos de produtividade na agricultura
brasileira e a expansdo da fronteira agricola. Projetos de pesquisa e desenvolvimento
tecnoldgico na agricultura ocorreram em diversos institutos de pesquisa e universidades
publicas espalhadas pelo pais, mas foi a Embrapa que despontou mundialmente como
lider em tecnologias voltadas a agricultura tropical. Fundada em 1974, a Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria compreende uma rede de 37 centros de pesquisa, 3
unidades de servico e 11 unidades centrais, empregando aproximadamente 2.000
pesquisadores (OCDE, 2005: 112).

O Grafico 7 mostra a evolucdo do or¢amento da Embrapa desde a sua criagdo.
Observamos duas tendéncias bastante claras, com oscilacdes em torno de um valor
médio crescente até 1996 e reducdo gradativa nos ultimos dez anos. Entre 1996 e 2005,
o orgamento da Embrapa sofreu um corte real da ordem de 30%, caindo de RS 1,4 para
pouco menos de R$ 1 bilhdo. Muitos dos gastos em pesquisa ¢ desenvolvimento
agropecuario nao aparecem descritos como despesas publicas, pois provém de captagdes
externas e convénios com institui¢des internacionais (GASQUES et alli, 2006). Assim,
embora 90% do or¢amento da entidade ainda tém como origem dotagdes da Unido, ¢
cada vez maior a dependéncia de recursos de fontes alternativas para o financiamento
das pesquisas.
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Entretanto, parte significativa do or¢amento da Embrapa ¢ destinada ao pagamento de
pessoal, com uma parcela reduzida destinada a investimentos em desenvolvimento
cientifico e tecnologico. Em 2005, por exemplo, 70% do or¢camento de R$ 956 milhdes
alocados para a entidade destinaram-se aos saldrios e beneficios dos empregados, 20%
foram empregados em operacdes de custeio e somente 10% acabaram aplicados em
capital.

Grafico 7. Or¢amento da Embrapa (RS Bilhées, 1975-2005)*
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* Os gastos foram deflacionados pelo IGP-DI (ano base 2005).
Fonte: Ministério da Fazenda (2005). Elaboracdo: Gasques (2004) e ICONE.

A reducdo do orcamento da Embrapa desde 1996 e o comprometimento de 90% desse
or¢amento em gastos correntes podem atrasar o desenvolvimento e ado¢do de novas
tecnologias e assim reduzir os ganhos de produtividade e comprometer a
competitividade futura do setor. Em uma pesquisa realizada pela revista Exame com
148 lideres do agronegocio em 2004, a redug@o nas verbas de pesquisa da Embrapa foi
apontada como uma das trés principais barreiras internas para o desenvolvimento do
setor (EXAME, 2004).

Gastos Publicos com Defesa Sanitdaria e a Volta da Febre Aftosa

O forte crescimento da producdo de carnes registrado no Brasil desde 1990 foi
impulsionado principalmente pelo aumento da demanda por proteinas animais em
outros paises em desenvolvimento. A exportagdo de carnes (bovina, suina e de frango)
do Brasil cresceu de US$ 360 milhdes em 1990 para US$ 7,5 bilhdes em 2005.

Durante esse periodo, as exportagcdes de carne bovina cresceram a uma taxa média de
31% ao ano, ultrapassando US$ 2 bilhdes em 2004. Além do aumento da demanda no
mercado externo, esse crescimento das exportagdes de carne bovina deve-se muito aos
esforcos concentrados de erradicagdo da febre aftosa no pais envolvendo politicas
publicas e o setor privado. Em 1992, o pais iniciou o Programa Nacional de Erradicacao
da Febre Aftosa e passou a coordenar esfor¢os de defesa sanitdria com paises vizinhos
(LIMA et alli, 2005). Como resultado desses esfor¢os, o nimero de casos de febre
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aftosa no pais foi substancialmente reduzido (Grafico 8), o que levou a Organizagao
Mundial de Satde Animal (OIE) a reconhecer varios Estados como areas livres de
aftosa com vacinagdo. Apesar desses avancos no controle da aftosa, as exportagdes
brasileiras de carne bovina ainda enfrentam barreiras sanitarias em importantes paises
importadores, incluindo os Estados Unidos, Japdao, México, Coréia do Sul, Canada e
China, mercados que importaram o equivalente a US$ 7,5 bilhdes de carne bovina in
natura em 2004.

Grafico 8. Numero de Casos de Aftosa no Brasil (1970-2006)
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Fonte: Lima, Miranda & Galli (2005).

Apesar de o Brasil ter evoluido no controle da febre aftosa, o aparecimento de novos
casos — em outubro de 2005 no Mato Grosso do Sul e depois no Parand — mostra que o
investimento constante em defesa sanitaria ¢ imprescindivel para um grande produtor e
exportador agricola. Como reagdo a esses casos, mais de 50 paises impuseram barreiras
a carne bovina e/ou suina brasileira de todo o pais ou dos estados afetados e vizinhos,
destacando-se dentre eles, Unido Européia, Russia, Egito e Chile, que sdo os quatro
maiores paises importadores do Brasil. Para controlar o foco, mais de 40.000 animais
foram sacrificados, frigorificos reduziram suas atividades, precos pagos aos produtores
cairam e muitos empregos foram perdidos. Essa reacdo em cadeia prejudica a imagem e
a confianga dos consumidores no produto brasileiro, o que nao ¢ nada interessante ao
Pais.

Produtores e frigorificos rapidamente colocaram a culpa pela crise na falta de
investimentos do governo em defesa sanitaria, enquanto o Presidente Lula declarou que
os produtores sdo os responsaveis pela vacinagdo do gado. Durante a crise, muitos
especialistas do setor sugeriram que era somente uma questdo de tempo para a febre
aftosa ressurgir no pais. Essa crise demonstra claramente o custo de oportunidade da
redu¢do dos investimentos em bens publicos (como defesa sanitaria) pelo governo
federal. Isso mostra que a competitividade internacional do agronegdcio brasileiro
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depende de investimentos em infra-estrutura, pesquisa e desenvolvimento, defesa
sanitaria e outros bens publicos.

Comparacoes Internacionais

O relatorio Review of Agricultural Policies: Brazil publicado em 2005 pela OECD
revela que o Brasil ¢ um dos paises que menos gastam em politicas agricolas e agrarias
dentre os paises com agricultura desenvolvida. A estimativa de suporte ao produtor
agricola nacional nao ultrapassa 3% do valor bruto da produgdo, enquanto esse suporte
chega a 58% no Japdo, 34% nos paises da Unido Européia, 21% no México, 17% nos
EUA, e 8% na China (Grafico 9).

Grafico 9. Estimativa de Suporte ao Produtor em Diversos Paises*
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*A estimativa de suporte ao produtor ¢ uma medida do impacto dos gastos em politicas agricola
e agraria sobre a renda bruta dos produtores.
Fonte: OECD (2005).

Visando comparar os gastos com politicas agricola e agraria no Brasil com outros
paises, foi feita uma pesquisa dos gastos realizados entre os maiores paises exportadores
— incluindo os Estados Unidos e paises da Unido Européia — com pesquisa e extensao
agropecuaria, defesa sanitaria, e outros bens publicos que favorecem todos os
produtores e promovem a competitividade do setor.

A comparagdo dos gastos com defesa sanitdria mostra a aten¢do que grandes paises
produtores, € a0 mesmo tempo importadores, de produtos agricolas dao ao tema (Tabela
4). E importante notar que os temas que compdem o que se entende por defesa sanitaria
agregam nao somente a seguranca dos alimentos (saude humana), saude animal e
vegetal, mas também fiscalizacdo de produtos e, em certos casos, a criagdo de padroes

22




ICC )NE n IBMEC

sanitarios e fitossanitarios. Isso reflete uma diferenga nas estruturas das agéncias ou
orgdos de defesa sanitaria, que passam a cuidar de novos temas como rastreabilidade,
bem-estar animal e outros assuntos que favorecem um manejo sanitario mais adequado
e maior aceitabilidade pelos consumidores.

Tabela 4. Gastos de Paises Selecionados em Defesa Sanitaria (2005)

Pais/Regiao Gastos em 2005* Atividades relacionadas a
(US$ Milhoes)

Austrélia 140 Seguranca dos alimentos, saude animal e
vegetal, inspe¢ao.

Brasil 44 Seguranga dos alimentos, saide animal e
vegetal, inspe¢ao.

Canada 223 Seguranga dos alimentos, satide animal e
vegetal, inspe¢ao, criar padrdes.

Estados Unidos 1628 Seguranga dos alimentos, satide animal e
vegetal, inspegao.

Franca 90 Seguranga dos alimentos, satide animal e
vegetal.

Nova Zelandia 47 Seguranga dos alimentos, satide animal e
vegetal, inspe¢ao.

Unido Européia 336 Seguranga dos alimentos, satde e bem
estar animal e satde vegetal.

* Notas: Canada e Australia, média dos gastos entre 2004/2005; Nova Zelandia e Franga, dados de 2003.
Fontes: Australian Quarantine and Inspection Service (AQIS); SIAFI/STN, Ministério da Fazenda;
Canadian Food Inspection Agency (CFIA); Food Safety and Inspection Service (FSIS); Animal and Plant
Health Inspection Service (APHIS); Agence Frangaise de Sécurité Sanitaire des Aliments (Afssa); New
Zealand Food Safety Authority (NZFSA); Food Standards Australia New Zealand (FSANZ); European
Union Annual Report 2005; DG Health and Consumer Protection — DGSANCO.

Elaboragao: ICONE.

Outro dado que merece ser citado ¢ o investimento em pesquisa e desenvolvimento
(P&D) feito por paises como os EUA e a Unido Européia. Dentro do programa
Agricultural Research Service (ARS), os EUA investiram US$ 1,3 bilhdo em 2005, ao
passo que dentro do Sixth Framework Programme, a rubrica “food quality and safety”
tem um fundo de 685 milhdes de euros previstos para o periodo de 2003-2006 na Unido
Européia.

Desafios das Politicas Agricola e Agraria

Nos ultimos anos, a tendéncia de redugdo nos gastos publicos com a agricultura, tanto
em termos absolutos (valores reais) quanto relativos aos gastos totais da Unido, foi
acompanhada de mudangas estruturais na conducao das politicas agricolas e agrarias.
Estas deixaram de enfocar a garantia da seguranga alimentar, priorizando o
desenvolvimento da agricultura familiar e a reforma agraria como formas de se
promover a inclusdo social.

Uma andlise por meio da desagregagdo das despesas do governo mostra que os gastos

com organizagao agraria e agricultura familiar t€m experimentado forte crescimento a
partir de 1995. Da mesma forma, sob a Optica dos bens publicos, observa-se uma

23




ICC )NE n IBMEC

tendéncia preocupante na redugao das despesas com servicos gerais beneficiando o setor
como um todo, em oposi¢do ao orcamento de iniciativas com gastos dirigidos como o
PRONAF.

Argumentamos que tais movimentos decorrem da acdo de grupos de interesse cujas
acOes acabam favorecidas por um arranjo institucional favoravel e de uma falsa
dicotomia entre “agricultura familiar” e ‘“agricultura patronal”. Essa dicotomia se
origina de falsas premissas que “agricultura familiar” ¢ fundamentalmente diferente (e
mais desejavel) que a “agricultura patronal” e que o “agronegdcio” € inimigo do
produtor agropecuario e do desenvolvimento do pais’. Essas premissas, apesar de
cristalizadas na percepcao de muitos lideres politicos e refletidas nos gastos com as
politicas agricola e agraria, ndo t€ém nenhuma fundamentagao tedrico-conceitual e levam
a desperdicios de recursos publicos em programas de eficacia e eficiéncia duvidosas, na
reducdo de gastos em bens publicos (como pesquisa, desenvolvimento e extensdo
agricola, defesa sanitdria, e infra-estrutura) que reduzem a competitividade presente e
futura do agronegocio do pais. Pior, a falta de politicas agricola e agraria coerentes e
complementares faz com que o pais perca uma oportunidade historica de se tornar o
principal fornecedor mundial de alimentos e fibras e consiga interiorizar o seu

desenvolvimento economico e social.

Dentre os desafios presentes no contexto das atuais politicas para a agricultura
encontram-se: (a) a redu¢do nos gastos publicos com o setor comprometendo sua
competitividade; (b) a falta de avaliagdo sistematica dos programas — principalmente da
reforma agraria e do PRONAF; e (c) a crescente politizacdo do orgamento, em
detrimento de uma analise mais técnica do balangco entre bens publicos e gastos
direcionados.

GASQUES (2001) aponta duas conseqiiéncias importantes decorrentes da redu¢do nos
gastos com politicas agricolas. O primeiro refere-se a natureza publica dos gastos,
incluindo areas de pesquisa agropecudria, defesa animal e vegetal, e comercializagdo da
producdo. O impacto negativo da febre aftosa sobre as exportagdes do agronegocio ¢ um
exemplo dos efeitos da falta de maiores investimentos em vigilancia sanitaria (LIMA et
alli, 2005). O segundo aspecto envolve os investimentos privados, que costumam
acompanhar os gastos publicos; ou seja, a redu¢cdo dos gastos com politicas publicas na
agricultura ocasionaria uma queda nos investimentos do setor privado.

Na definicao de politicas especificas para a agricultura e o agronegocio, a limitacao de
recursos vai exigir acdes centradas em, no maximo, duas ou trés iniciativas que, de
preferéncia, deveriam focar-se sobre iniciativas com geracao de bens publicos em vez
de se pautar sobre programas dirigidos como securitizacdo de dividas e crédito rural.
Outro desafio ¢ o da coordenagdo dos inimeros programas presentes nos diferentes

 VEIGA (1996) apresenta uma nitida visdo neste sentido, ao afirmar que “a agricultura patronal, com
suas levas de boias-frias e alguns poucos trabalhadores residentes vigiados por fiscais e dirigidos por
gerentes, engendra forte concentracdo de renda e exclusdo social, enquanto a agricultura familiar, ao
contrario, apresenta um perfil essencialmente distributivo, além de ser incomparavelmente melhor em
termos socio-culturais. Sob o prisma da sustentabilidade (estabilidade, resiliéncia e equidade), sdo muitas
as vantagens apresentadas pela organizacdo familiar na produgao agropecudria, devido a sua énfase na
diversificagdo e a maior maleabilidade de seu processo decisorio. A versatilidade da agricultura familiar
se opde a especializacdo cada vez mais fragmentada da agricultura patronal”.
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ministérios (MAPA, MDA e Meio-Ambiente), com a eliminacdao de confrontos e
duplicidades.

Uma andlise mais criteriosa dos programas ¢ imperativa a fim de se promover uma
avaliacdo imparcial de iniciativas como o PRONAF, cujos impactos econdmicos e
sociais ainda precisam ser devidamente avaliados. Embora alguns estudos indiquem que
esses programas venham contribuindo com o desenvolvimento rural (ABRAMOVAY &
VEIGA, 1999), em outros se argumenta que, do ponto de vista da produtividade, o
desempenho das familias beneficiadas com o PRONAF foi significativamente diferente
da média da agricultura brasileira (FEIJO, 2003). A questdo principal, entretanto, ¢ que
a auséncia de indicadores e procedimentos sistematicos de avaliacdo contribui para a
falta de transparéncia e maior eficiéncia da gestdo das politicas agricolas.

Finalmente, a politizacdo do or¢amento ¢ um tema que mereceria maior aten¢ao. Se por
um lado ¢ legitima a incorporacao das demandas de grupos sociais na alocagdo dos
recursos publicos, também ¢é necessario avaliar os beneficios para a sociedade como um
todo. O modelo atual de politicas agricolas e agrarias, baseado na redistribuicdo de
terras e no crédito subsidiado a “agricultura familiar”, ndo tem promovido uma real e
efetiva inser¢ao sustentavel dos produtores no mercado. Ter direito somente ao uso-
fruto da terra e crédito subsidiado a fundo perdido via PRONAF ndo garante que esses
produtores terdo sucesso na produgdo e comercializacdo de produtos agricolas. Pelo
contrario, através da politica atual o governo cria uma contingente de dependentes dos
cofres publicos, uma vez que o Estado nao distribui titulos de propriedade da terra aos
assentados e ndo consegue emancipar a maioria dos assentamentos. Varios trabalhos
mostram que o desenvolvimento econdmico nao decola e o problema da pobreza
persiste em paises onde os direitos de propriedade ndo sdo claramente definidos e
protegidos (NORTH, 1990; DE SOTO, 2000; SACHS, 2005).

O desperdicio de recursos publicos torna-se inevitavel quando dois ministérios (MAPA
e MDA), sem coordenagdo, competindo por recursos cada vez mais escassos, com
gastos crescentes com administragdo e burocracia, adotam politicas com objetivos
muitas vezes conflitantes e pulverizam recursos escassos em uma centena de programas
que nao sao monitorados e avaliados.

De que forma as politicas agricolas e agrarias poderiam retornar a racionalidade? Como
veremos a seguir, o desafio comum dos policy makers no mundo todo — tanto em paises
desenvolvidos quanto nos paises em desenvolvimento — ¢ implementar politicas que
favoregam a inser¢do sustentdvel dos produtores no mercado, cada vez mais
competitivo, concentrado e globalizado. Nesse contexto, o desafio da politica publica ¢
adotar programas que desenvolvam o empreendedorismo entre os produtores agricolas.
Entretanto, antes de discutirmos esse papel das politicas agricolas e agrarias, faz-se
necessdria a andlise das transformacdes recentes do ambiente competitivo onde o
produtor se insere, a qual ¢ realizada na proxima secao.

3. Industrializacido e Globalizacido do Sistema Agroalimentar no Brasil

Enquanto as politicas agricolas e agrarias no Brasil evoluiram de forma a deixar
produtores sem adequado acesso a mercados e servigos fundamentais, pela redugdo da
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oferta de bens publicos, o sistema agroalimentar’ se transformou radicalmente nos
ultimos anos. Esse processo de transformagdo foi caracterizado como a
“comercializacdo” (PINGALI & ROSEGRANT, 1995) e “industrializagao” da
agricultura (REARDON & BARRETT, 2000).

Impulsionada pelo crescimento da renda e pelos processos de urbanizacdo, mudanca
tecnologica e globalizagdo, a agricultura esta se tornando cada vez mais intensiva em
capital e integrada com os estagios antes e depois da porteira. Em decorréncia desse
processo, as diversas cadeias produtivas que compde o sistema agroalimentar se tornam
cada vez mais coordenadas verticalmente por agentes privados. Tais cadeias
“estritamente coordenadas” sdo organizadas como resposta estratégica dos participantes
do agronegbcio frente as demandas de mercados cada vez mais diferenciados
(ZYLBERSZTAJN & FARINA, 1999). Como resultado desse processo de
transformagdo, os mercados ficam cada vez mais demandantes em termos de seguranga
e qualidade dos alimentos, mais concentrados e integrados, € mais abertos a competi¢ao
internacional.

A “industrializacdo” da agricultura traz implicagdes bastante importantes para a
insercdo dos produtores no mercado. As mudangas estruturais da industrializacdo da
agricultura oferecem novas oportunidades para os produtores que conseguem se ajustar
ao novo ambiente de negdcios, mas também colocam sérios riscos aos produtores que
ndo conseguem se adaptar e se inserir no mercado. Torna-se, entdo, fundamental
entender esse processo de transformagdo da agricultura para informar uma agenda
futura de politicas agricolas e agrarias voltadas para a insercdo competitiva dos
produtores ao mercado.

3.1. O Processo de Transformacio da Agricultura

E bem estabelecido na literatura que a estrutura do setor agricola e o seu papel na
economia mudam com o desenvolvimento econdmico, especialmente quando a renda
per capita do pais cresce. Essa transformacdo traz importantes implicacdes para a
agricultura, incluindo:

¢ Quando o pais cresce e sua economia se diversifica, a participagdo da agricultura
na renda nacional e no emprego cai.

¢ Quando a renda per capita do pais cresce, o trabalho fica mais caro relativo a
terra e ao capital, e pequenas propriedades tornam-se menos competitivas
relativamente a propriedades maiores € mais capitalizadas. Esse processo leva a
migracdo de trabalhadores rurais para as cidades.

e Quando a renda per capita do pais cresce, os consumidores diversificam sua
dieta ¢ demandam alimentos de maior valor agregado. Dessa forma, aumenta a
demanda por alimentos processados, de melhor qualidade e de preparo mais
conveniente. O processo de urbanizagao acentua essas tendéncias no consumo de
alimentos.

99 ¢

7 Os termos “sistema agroalimentar”, “sistema agroindustrial” e “agronegécio” serdo utilizados como
sindnimos nesse trabalho.
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Em decorréncia dessas mudangas, as unidades de produgdo agricolas tornam-se maiores,
mais comerciais (isto ¢, mais voltados ao mercado) e mais especializadas em produtos
de maior valor agregado. Muitos pequenos proprietarios sao forgados a deixar o setor,
enquanto outros se adaptam na produ¢do de produtos mais especificos — se integrando
em redes, cooperativas, ou cadeias estritamente coordenadas — ou buscam fontes de
renda alternativas fora da fazenda. De forma geral, oportunidades para os trabalhadores
rurais que abandonam o setor tendem a aumentar com o crescimento da economia.

Essas mudancas sdo resultados normais — e até desejaveis — do processo de
desenvolvimento econdémico. Entretanto, os desafios atuais da agricultura no mundo
todo surgem porque esse processo de transformacgdo da agricultura esta acontecendo em
escala e rapidez jamais vistos, principalmente na China e na India. Adicionalmente,
novos fatores de mudanga — globalizacdo, liberalizacdo comercial, e a aplicacao de
tecnologias bioldgicas, de informac¢do e de comunicagdo na agricultura — levam ao
surgimento de um sistema agroalimentar globalizado. As mudangas estruturais do
processo de globalizagdo do sistema agroalimentar colocam desafios crescentes para
produtores agricolas tanto nos paises desenvolvidos, quanto nos paises em
desenvolvimento.

Na maioria dos paises em desenvolvimento, incluindo o Brasil, a agricultura ja fez uma
primeira transi¢do de um modelo “tradicional”, baseado na subsisténcia, para um
modelo comercial, onde a produgdo agricola ¢ mais influenciada pelo mercado. Essa
primeira transi¢ao ocorre como uma resposta aos processos de crescimento econdmico,
urbanizagdo e diversificacdo de dietas (Tabela 5). O segundo, e mais recente, estagio
desse processo de transformacdo — para um modelo ‘“globalizado” — difere
consideravelmente do primeiro estadgio, pois ocorre principalmente devido a influéncia
do setor privado. O modelo globalizado ¢ caracterizado pela concentragdo industrial,
maior integracdo e interdependéncia entre produtores e os demais participantes do
sistema agroalimentar, ¢ pela maior énfase em padroes privados de qualidade e
seguranga alimentar (Tabela 5).

Tabela 5. Caracteristicas do Processo de Transformacio da Agricultura

Agricultura Agricultura Agricultura
Tradicional Comercial Globalizada
Participagao da agricultura Alta Moderada Baixa
no PIB
Participagao do trabalho na Alta Moderada Baixa
agricultura
Orienta¢do para o mercado Subsisténcia Mercado interno | Mercado externo
Composicao do produto Produtos Produtos Produtos
agricola tradicionais tradicionais diferenciados e
processados
Economias de escala Nao ¢ importante Pouco Importante
importante

Fonte: Pingali et alli (2005).

O processo de transformagao da agricultura ¢ um fenomeno global, que ja se consolidou
ou estd ocorrendo em praticamente todos os continentes. No modelo globalizado, o
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setor privado € o agente transformador ao adotar estratégias competitivas em resposta a
mudangas constantes de mercado e introdu¢do de novas tecnologias (Tabela 6). As
cadeias agroindustriais da soja, suco de laranja e do frango de corte sdo exemplos dessa
transformagao ja consolidada, enquanto as cadeias do café, agucar e alcool, leite, e carne
bovina sdo exemplos de transforma¢ao em andamento no Brasil.

Tabela 6. Fatores Propulsores da Transformacio da Agricultura

Agricultura Agricultura Agricultura
Tradicional Comercial Globalizada
Densidade populacional Urbanizagao Comércio internacional
Potencial agro-climatico Infra-estrutura Investimento externo direto
Tecnologia de producao Tecnologias pés-colheita
Informagao

Fonte: Pingali et alli (2005).

Segundo um relatorio de pesquisa da FAO, que analisa a globalizacao da agricultura em
varios paises (PINGALI et alli, 2005), esse processo de transformagdo da agricultura
muitas vezes exclui determinados paises ou regides pelas seguintes razdes:

e Existéncia de condicoes de demanda nao favoraveis, como densidade
populacional baixa e falta de mercados de exportacao.

e Localizacdo em dareas com limitagdes biofisicas ou socio-econdmicas para
produgdo agricola, incluindo areas propensas a erosao, solos de baixa fertilidade,
falta de chuva ou regides distantes de mercados ou sem acesso ao mar.

e Ineficiéncias do ambiente institucional, incluindo sistemas fracos de governanca,
direitos de propriedade mal definidos e sem prote¢ao legal, e oferta insuficiente
de bens publicos.

e Politicas publicas incoerentes com viés anti-agricultura ou favorecendo grupos
de pressao.

3.2. A Transformacio do Sistema Agroalimentar no Brasil: 1990-2005
A transformacao do sistema agroalimentar brasileiro a partir de 1990 pode ser analisada

de acordo com o modelo conceitual proposto por REARDON & BARRETT (2000)
ilustrado no Grafico 10.
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Grafico 10. Modelo Conceitual: Globalizacio e Industrializacdo da Agricultura
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Fonte: Reardon & Barrett (2000).
Mudancas nos habitos de consumo de alimentos

Os processos de crescimento da renda, urbanizacao, de participagao da mulher na forga
de trabalho, e a emergéncia de um padrdo de vida “urbano-industrial” acarretam em
mudangas significativas nos padroes de consumo de alimentos. Com o crescimento da
renda, a populacdo passa a consumir alimentos de maior valor agregado e adotam dietas
mais proximas aos padrdes americano e europeu. Dessa forma, a demanda por proteinas
animais (carnes e lacteos), frutas e verduras frescas, e alimentos processados e de
preparo conveniente crescem rapidamente.

Inovacoes tecnoldgicas

A industrializagdo e globalizagdo da agricultura n3o seriam possiveis sem o
desenvolvimento de novas tecnologias aplicadas na produgdo agricola e no
processamento de alimentos. Dentre elas destaca-se a biotecnologia com a introdugao de
sementes geneticamente modificadas a partir de 1996. Desde entdo, os impactos
positivos da biotecnologia foram estimados em US$ 27 bilhdes em beneficios
econdmicos aos produtores e reducdo de 172 milhdes de kg na aplicacdo de defensivos
agricolas (BROOKES & BARFOOT, 2005). Apesar de seu enorme potencial, a adogao
de sementes geneticamente modificadas concentrou-se em seis paises (Africa do Sul,
Argentina, Brasil, Canadd, China, ¢ Estados Unidos) e somente 4 culturas (milho, soja,
colza e algodao) até 2003 (FAO, 2004).

Apesar do potencial em aumentar a produtividade na agricultura e o valor nutritivo de

alimentos, e reduzir impactos ambientais, a biotecnologia foi mal recebida pelo publico
em alguns paises, pela percep¢do negativa sobre os efeitos de produtos geneticamente
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modificados na saide humana e também por preocupacdes acerca do controle da
tecnologia por um pequeno nimero de empresas privadas.

A experiéncia do Brasil com a adocdo da biotecnologia ¢ no minimo curiosa. Enquanto
o Congresso levou 10 anos para regulamentar a pesquisa, o plantio e a comercializagao
de organismos geneticamente modificados (OGMs), deixando para tras a avangada lei
de biosseguranga de 1995, produtores da regido Sul plantavam soja com sementes
transgénicas contrabandeadas de paises vizinhos. Durante esse periodo de indefini¢do, o
governo teve que liberar a comercializagdo da soja transgénica por meio de medidas
provisorias. A novela se estendeu quando o governador do Parana proibiu o embarque
de soja transgénica no porto de Paranagud. A politiza¢ao da adogao da biotecnologia no
Brasil atingiu seu 4pice com a invasdo e destrui¢do de campos experimentais por
organizacdes ndo governamentais radicais. Mais recentemente, o Brasil foi o tnico pais
grande exportador de soja a assinar o Protocolo de Cartagena, que estabelece regras de
identificacdo de cargas contendo organismos vivos modificados (OVMs), que podem
aumentar os custos da producdo e exportacdo dos grdos dependendo de como as
negociagdes do Protocolo caminhem (SILVEIRA, 2006). Apesar da aprovacao da Lei
de Biosseguranca em 2005, a comissdo responsavel pela implementacdo da lei na
pratica (CTNBio) ¢ um tipico caso de institui¢ao “inefficient by design”, ou seja, feita
para ndo funcionar.

Além da biotecnologia, agricultura de precisdo, sistemas de informagdo geografica
(GIS), rastreabilidade e a internet sdo novas tecnologias a disposi¢do do produtor para
aumentar a produtividade, reduzir o uso de fertilizantes e defensivos quimicos, ter
acesso a informacdo, permitir melhor manejo sanitario € se conectar aos mercados.
Entretanto, a adocdo e uso dessas tecnologias requerem capital de investimento e
capacidade de gestdo. Em vez de dificultar a ado¢ao de novas tecnologias, o governo
deveria ser mais pro-ativo em favorecer a disseminagdo de novas tecnologias para o
maior numero possivel de produtores.

Abertura comercial, integragdo econéomica e crescimento do comércio internacional

O processo de transformagdo do sistema agroalimentar também ¢ influenciado pelo
comércio internacional de commodities agricolas e alimentos processados. Em 2000, o
comércio internacional de produtos agricolas foi avaliado em US$ 449 bilhoes,
representando um valor duas vezes maior que em 1980 (FAO, 2005). Entretanto, esse
crescimento foi inferior ao comércio de produtos manufaturados, que triplicou no
mesmo periodo. As tarifas consolidadas para produtos agricolas permanecem altas, com
uma média de 40%, enquanto a média para produtos manufaturados fica em 10% (FAO,
2005).

O crescimento do comércio internacional ocorreu em decorréncia de um lento processo
de liberalizagdo comercial com o Acordo Agricola da Rodada Uruguai do GATT e as
subseqiientes negociacdes no ambito da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) no
nivel multilateral; com a formac¢do de blocos econdmicos e tratados de livre comércio
(Mercosul, Nafta, Asean, entre outros) a nivel regional; e também com a adocdo de
programas de ajuste estrutural e abertura comercial a nivel nacional, tal como foi o caso
brasileiro a partir de 1987.
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Entretanto, esse aumento do comércio internacional ndo beneficiou muitos paises em
desenvolvimento, principalmente devido a distor¢des causadas pelo protecionismo
agricola dos paises desenvolvidos. Apesar da lentiddo das reformas nas politicas
agricola e comercial no mundo desenvolvido, algumas caracteristicas do comércio
agroalimentar mudaram consideravelmente nas duas Ultimas décadas. A principal
mudancga ¢ o crescimento do comércio de alimentos processados, que ultrapassaram as
matérias-primas agricolas em importancia. A participa¢do de alimentos processados no
comércio agroalimentar subiu de 27% em 1970 para 58% em 1999 (SENAUER &
VENTURINI, 2001). O Brasil se destacou entre os paises em desenvolvimento no
crescimento da participacdo no comércio agricola internacional. Argentina, Brasil,
Malésia, Tailandia e Taiwan sdo responsaveis por 40% das exportagcdes de alimentos
processados por paises em desenvolvimento.

Um relatorio da UNCTAD (1997) identifica as principais oportunidades e barreiras para
a diversificacdo da pauta de exportagdo e o aumento da exportacdo de alimentos
processados por paises emergentes. O relatorio aponta fatores favoraveis ao
desenvolvimento das exportagdes agricolas, incluindo proximidade geografica e cultural
com os paises importadores e existéncia de um mercado doméstico suficientemente
grande para gerar economias de escala e espoco. Entretanto, o acesso a mercados ¢
restrito devido a barreiras técnicas e fitossanitarias, exigéncia de altos padrdes de
qualidade e seguranca alimentar, controle de canais de distribui¢do por conglomerados
multinacionais, e confiabilidade de fornecimento relacionado a problemas de logistica e
infra-estrutura.

O desafio para a politica publica ¢ facilitar a inser¢do do produtor nacional nos
mercados de exportacdo através de investimentos em infra-estrutura e logistica, defesa
sanitaria, sistemas de rastreabilidade e certificagdo de qualidade, além de continuar com
uma agenda agressiva de liberalizagdo do comércio agricola internacional nas
negociacdes multilaterais e regionais.

Entrada de multinacionais na industria e varejo alimentar

Além do aumento do comércio internacional de produtos agricolas e alimentos, a
globalizacdo do sistema agroalimentar também ¢ caracterizada pelo aumento do fluxo
de capitais e investimentos externos diretos na agroindustria e varejo alimentar nos
paises em desenvolvimento. Muitos fatores estdo relacionados a esse aumento de
investimento estrangeiro direto (IED): (a) baixo crescimento do mercado doméstico nos
paises desenvolvidos; (b) rapido crescimento das economias emergentes; (c)
liberalizagdo do fluxo de capital e ambiente receptivo a investimentos externos nos
paises em desenvolvimento; (d) formagdo de acordos de livre comércio e blocos
comerciais; (e) estratégia de originacdo global (global sourcing) das empresas de
processamento de alimentos e varejo; e (f) estratégias de marketing global de empresas
multinacionais.

O total do fluxo de capital na forma de IED para os paises em desenvolvimento cresceu

de US$ 36 bilhdoes em 1989-1991 para US$ 193 bilhdes em 2001-2003. Esse fluxo de
capital representa 10,5% da formacdo bruta de capital nos paises emergentes, enquanto
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o estoque de IED atualmente chega a 26,5% do PIB nesses paises. O fluxo de IED no
sistema agroalimentar dos paises em desenvolvimento atingiu US$ 4.8 bilhdes em
2001-2003 (UNCTAD, 2005).

A partir das mudangas estruturais iniciadas no inicio dos anos 1990, o agronego6cio no
Brasil tornou-se um grande receptor de IED. Empresas multinacionais atuando no
processamento e varejo de alimentos entraram ou aumentaram seus investimentos no
pais a partir de 1990. Com o ingresso crescente de IED, a participacdo de mercado de
empresas multinacionais aumentou no agronegocio brasileiro. As empresas
multinacionais que atuam no agronegocio geraram 137 mil empregos, US$ 5 bilhdes em
exportacdes, e US$ 17 bilhdes de faturamento no pais em 2000 (AZEVEDO et alli,
2004). Entre as dez maiores empresas de processamento de alimentos, oito tém suas
sedes em outros paises. Dados mais recentes de IED mostram que o fluxo de capital no
sistema-agroalimentar totalizou US$ 8,2 bilhdoes entre 2001 e 2004 (BANCO
CENTRAL DO BRASIL, 2006).

A entrada de IED alterou significativamente a estrutura do sistema agroalimentar no
Brasil, incluindo transnacionalizacdo e concentragdo industrial (FARINA & VIEGAS,
2002). A entrada de grandes corporagdes multinacionais acarretou na saida de muitas
pequenas e médias empresas. Adicionalmente, o tradicional dualismo entre o mercado
doméstico e o setor exportador foi gradualmente eliminado em varias cadeias
agroindustriais. Ao aprofundar sua presenga no agronegocio brasileiro, empresas
multinacionais adotaram as culturas e padrdes operacionais de seus paises de origem,
que passaram a ser encarados como o benchmark para as empresas de capital nacional.
Isso trouxe efeitos positivos para a economia como o aumento da produtividade, a
inovacao de produtos e processos, e a formagao de capital.

Além disso, as corporacdes multinacionais adotam praticas de aquisi¢do de matérias-
primas agricolas, que demandam relacionamentos mais préximos e de longo prazo com
seus fornecedores (os produtores agricolas). Como veremos a seguir, mercados spot sao
substituidos por contratos e outros mecanismos privados de coordenacao vertical, que
muitas vezes dificultam o acesso a mercados para produtores de pequena escala. Uma
caracteristica marcante do sistema agroalimentar globalizado ¢ a adog¢do de padroes
rigidos de qualidade, incluindo HACCP, ISOs, rastreabilidade e padrdes privados de

qualidade.
Concentracgdo industrial

As reagOes estratégicas de empresas ao processo de globalizagdo da agricultura estao
acarretando em maior concentragdo industrial. Esse processo ¢ mais forte nos setores
mais a jusante nas cadeias agroindustriais com a reorganizagdo dos canais de
distribuicdo. Empresas atuando no varejo e servicos de alimentagdo competem por
participagdo de mercado global ao aumentar operagdes de fusdes e aquisigdes tanto nos
seus paises de origem quanto em economias emergentes. Esse processo ¢ ilustrado pelo
crescimento recente das redes Cia. Brasileira de Distribuicdo (agora controlada pela
rede francesa Casino), WalMart e Carrefour no Brasil, as quais ja controlam 39% do
varejo no pais.
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Além de alcancar economias de escala e escopo, a concentragdo nos canais de
distribui¢do fornece impeto adicional para as empresas que atuam na indistria alimentar
a também se consolidar. Essa tendéncia de consolidacdo ¢ bastante clara nos Estados
Unidos, onde a participagdo de mercado das vinte maiores empresas processadoras de
alimentos subiu de 36% em 1987 para 51% em 1997 (ROGERS, 2001). No Brasil, o
processo de consolidagdo industrial atingiu seu apice na cadeia do suco de laranja, mas
se espalha em outras cadeias como lacteos, carnes e soja (AZEVEDO et alli, 2004). As
cadeias do café e actcar e alcool ainda continuam relativamente pulverizadas, mas a
recente expansao de empresas multinacionais nesses setores aponta para o inicio de um
processo de consolidagdo. Os recentes atos administrativos do CADE contra a formacao
de cartel nas industrias de processamento de suco de laranja e carne bovina sugerem que
a concentracao industrial afeta a conduta das empresas, podendo levar a abusos de poder
de mercado em detrimento da renda dos produtores agricolas.

Coordenacdo vertical

Os relacionamentos entre produtores agricolas e demais participantes do sistema
agroalimentar ocorrem cada vez mais através de arranjos contratuais. Nos Estados
Unidos, por exemplo, o percentual do valor bruto da produgdo agricola comercializada
através de contratos e integracdo vertical — ou seja, fora de mercados abertos — subiu de
28% em 1991 para 39% em 2003 (MACDONALD & KORB, 2006). Apesar da ndo
disponibilidade de estatisticas no Brasil, o uso de contratos na agricultura tem se
tornado cada vez mais comum (ZYLBERSZTAIJN, 2005). Os sistemas agroindustriais
do frango de corte, do suco de laranja, do tomate para uso industrial, e do agucar e
alcool sao exemplos onde predominam os arranjos contratuais entre produtores e a
industria.

O crescente uso de contratos na agricultura é explicado pela economia dos custos de
transagdo e pela maior eficiéncia da coordenagdo vertical entre os participantes de uma
cadeia agroindustrial. Tais arranjos contratuais muitas vezes especificam padrdes de
qualidade, processos de producdo, janelas de entrega da matéria-prima na industria e a
alocagdo de risco e retorno entre fornecedores e a industria. A literatura sobre o uso de
contratos na agricultura sugere que os contratos auxiliam a industria na aquisi¢do da
matéria-prima agricola na quantidade e na qualidade desejada, mas também beneficiam
os produtores através da transferéncia de tecnologia, do fornecimento de crédito e
insumos, do acesso a mercados e da gestdo do risco de preco (GLOVER &
KUSTERER, 1990; FAO, 2001).

Apesar dos contratos reduzirem os custos de coordenacdo entre os participantes do
sistema agroalimentar, existem evidéncias de que esses arranjos muitas vezes nao
favorecem a participagdo de pequenos agricultores (NARAYANAN & GULATI, 2002;
PINGALI et alli, 2005). Contratos tipicamente transferem autonomia e poder de decisdo
do produtor para a industria, tal como acontece nos contratos de “quase-integragao” de
frangos de corte. O produtor muitas vezes fica obrigado a comprar insumos e adotar o
pacote tecnologico impostos pela industria, aumentando sua dependéncia e reduzindo
seu poder de barganha. Adicionalmente, os contratos na agricultura tendem a favorecer
grandes produtores, pois os custos de transacdo com pequenos produtores sdo maiores.
Outro problema relacionado ao uso de contratos na agricultura ¢ a leniéncia do sistema
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judiciario com relagdo a quebras contratuais, tal como ilustrado no episddio recente de
ndo cumprimento dos contratos de soja verde no Brasil pelos produtores (REZENDE et
alli, 2005).

Padrées de qualidade e sistemas de classificagdo privados

Uma das implicacdes da globalizagdo do sistema agroalimentar ¢ o aumento da
importancia de padrdes de qualidade e sistemas de classificacdo privados. Na transi¢do
da agricultura tradicional para a comercial, tais padrdes de qualidade foram definidos
pelo setor publico visando reduzir custos de transacdo em mercados de produtos
agricolas pouco diferenciados. O objetivo dos padrdes publicos de qualidade era definir
caracteristicas do produto, tais como tamanho, formato e cor. O papel atual dos padrdes
de qualidade adotados pelos participantes do sistema agroalimentar € ser um
instrumento estratégico de competicdo em mercados cada vez mais diferenciados.
Atributos de qualidade diferenciadores incluem a origem e a seguranga do alimento,
mas também se ele ¢ organico, livie de OGM, comercializado de forma justa (fair
trade), e outras indicagdes de como foi produzido. Em outras palavras, a natureza do
padrdo de qualidade deixa de ser orientado para o produto voltando-se para o processo
de producao (REARDON et alli, 2004).

As implicagdes da ado¢do de padrdes de qualidade e sistemas de classificagao privados
para a organizacdo e funcionamento das cadeias agroindustriais sdo significativas. Um
recente estudo sobre os setores de lacteos e coco no Brasil sugere que padrdes privados
de qualidade surgiram no vacuo da auséncia de padrdes publicos adequados
(REARDON & FARINA, 2002). A “privatizacdo da qualidade” imposta por varejistas e
pela industria resultou em investimentos substanciais em equipamentos, treinamento e
sistemas de monitoramento pelos produtores. O grupo relativamente pequeno de
produtores que conseguiram atingir os novos padrdes de qualidade e passaram pelo
processo de certificagdo beneficiaram-se com acesso a novos mercados, enquanto a
maioria ficou relegada a canais de distribuicdo menos rentaveis.

3.3. Implicacoes para Produtores

O processo de transformagdo da agricultura, cada vez mais inserida em um contexto de
sistema agroalimentar globalizado, acarreta em varias implicagdes para os produtores
agricolas. A primeira delas refere-se a redu¢do ao longo dos anos do prego real das
commodities agricolas. Essa redu¢do deve-se principalmente ao fato da oferta de
produtos agricolas crescer a uma taxa maior que a demanda através da incorporacdo de
novas tecnologias e¢ também porque os ganhos de produtividade no campo sdo
repassados ao consumidor pela reducdo do custo dos alimentos.

Segundo uma andlise da revista The Economist (2000), a produgdo agricola per capita
subiu 25% nos ultimos 40 anos, apesar do uso da terra ter crescido somente 10% ¢ a
populacdo ter aumentado em 90%. O preco real das commodities agricolas no final da
década de 1990 se reduziu a 2/5 do seu valor observado na década de 1960. No Brasil, o
professor Geraldo Barros da ESALQ estima que o preco dos alimentos pagos pelos
consumidores brasileiros caiu 35%, em termos reais, entre o Plano Real e 2005. A
reducdo do preco real de produtos agricolas leva ao achatamento das margens na
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agricultura, uma vez que os precos dos insumos sao mais rigidos ¢ sobem a uma taxa
maior que os precos recebidos pelos produtores (o Grafico 11 mostra dados para os
Estados Unidos).

Grifico 11. indices de Precos Pagos e Recebidos na Agricultura Americana (1975-
2004)
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* O indice de precos pagos e recebidos ¢ igual a 100 em 1991.
Fonte: USDA Economic Research Service (dados disponiveis em www.ers.usda.gov).

Ao mesmo tempo em que as margens na agricultura vao se achatando, o valor
adicionado aumenta nos estagios pos-porteira do sistema agroindustrial. O valor
adicionado no pos-porteira ocorre através dos processos de transporte, comercializagao,
processamento, marketing e distribuicdo de alimentos. Uma vez que consumidores
demandam cada vez mais alimentos processados ¢ de preparo conveniente, além de
aumentar os gastos com alimentos em restaurantes e servigos de alimentacdo, ¢ natural
que grande parcela do valor adicionado ocorra apds o produto deixar a porteira da
fazenda. A evolucdao das margens no agronegdcio americano nos ultimos 50 anos ilustra
claramente esse fato (Grafico 12).
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SAO PAULO

Grafico 12. Valor Adicionado na Agricultura e nos Estagios Pos-Porteira (EUA,
1954-2002)
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Fonte: USDA Economic Research Service (dados disponiveis em www.ers.usda.gov).

Com a redugdo das margens e a incorporacdo de novas tecnologias na agricultura, o
processo de transformagdo do sistema agroalimentar claramente apresenta um viés de
consolida¢dao da produ¢ao em fazendas maiores e mais intensivas em capital (veja o
relatorio The Future of Small Farms publicado pelo IFPRI em 2005). A evolugdo do
numero e tamanho médio de fazendas nos Estados Unidos demonstra esse viés, mesmo
considerando um contexto de subsidios e protecdo a renda do produtor (Grafico 13). O
ultimo censo da agricultura realizado nos Estados Unidos mostra que 10% das fazendas
— ou seja, 200 mil propriedades, com tamanho médio acima de 1000 hectares — sdo
responsaveis por 75% do valor bruto da produg¢ao agricola.

Outra implicagdo da transformagdo do sistema agroalimentar globalizado para os
produtores ¢ a crescente dificuldade de acesso a mercados devido a barreiras de entrada
cada vez maiores. Essas barreiras a entrada estdo relacionadas (a) a intensificagdo do
uso de tecnologias demandando capital e capacidade gerencial; (b) a necessidade de
investimentos especificos a relacionamentos com os demais participantes do sistema
agroindustrial; (c¢) a ado¢do de padrdes privados de qualidade; (d) a consolidacdo nas
industrias de processamento ¢ no varejo; (e) a existéncia de economias de escala; e (f)
aos maiores custos de transacao.
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Grafico 13. Numero e Tamanho Médio de Fazendas nos Estados Unidos (1850-
1997)
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Fonte: Harrington & Koenig (2000).

Em outras palavras, o ambiente de negocios onde o produtor agricola se insere mudou
radicalmente nos ultimos anos. A agricultura se modernizou e se tornou mais
interdependente por meio da insercdo em um sistema agroalimentar integrado,
coordenado verticalmente, consolidado e globalizado. Os desafios para a insergao
sustentavel do produtor nesse contexto ficaram maiores ¢ demandam um apoio mais
consistente de politicas publicas.

4. Proposta de um Novo Papel para as Politicas Agricola e Agraria

Tomando como base a analise da transformacdo do sistema agroalimentar no Brasil (e
no mundo) e as implicagdes dessa transformacao para o produtor, a nossa proposta de
um novo papel para as politicas agricola e agraria seria a promog¢do da insercdo
competitiva e sustentdvel do produtor nas cadeias produtivas que compdem o sistema
agroindustrial, no Pais e no exterior.

Essa proposta segue a recomendagdo do professor John Davis (1956), que ao analisar as
transformagdes da agricultura americana na década de 1950, cunhou o termo
“agribusiness” e colocou claramente que “a Uinica maneira de se resolver o problema da
fazenda e evitar politicas publicas desastradas ¢ progredir da agricultura ao
agroneg6cio”, isto €, ndo ha solucdo para o achatamento das margens na agricultura sem
uma visdo sistémica de cadeia agroindustrial. No nosso entendimento, a solu¢do do
“problema da fazenda” no Brasil passa necessariamente pela inser¢do competitiva — ou
seja, por meio de estratégias de criacdo de valor voltadas ao consumidor final — e
sustentavel — sob as perspectivas econdmica, social e ambiental — do produtor no
agronegodcio globalizado. Para tal, a politica publica deve dar condigdes que favoregam
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o desenvolvimento de empreendedores rurais no Brasil com tecnologia, capacidade de
gestdo e pragmatica visdo de mercado.

Além de ser um papel de politica plblica afinado com as transformagdes recentes do
agronegdcio e as realidades do mercado, essa sugestdo também tem o intuito de
promover a unificagdo das politicas agricolas e agrarias em um Unico Ministério e
reduzir o peso do falso debate ideologico entre ‘‘agricultura patronal” versus
“agricultura familiar”.

Na nossa visdo, as politicas publicas voltadas para a insercdo competitiva e sustentavel
dos produtores no sistema agroindustrial deveriam contemplar sete pontos:

1.

Aumento da oferta de bens publicos, principalmente: (a) defesa sanitdria e
fitossanitaria; (b) infra-estrutura de transporte, armazenagem e comercializagio;
(c) renovagao do compromisso com investimentos em pesquisa, desenvolvimento
e extensdo agropecudria; (d) sistema de informagdo de mercado com o intuito de
fornecer subsidios ao produtor no momento de comercializar a saftra.

Mecanismos de gestao de risco: dada a classica limitagao de recursos, a politica
publica mais adequada seria a introdu¢do de mecanismos sustentdveis de seguro
rural que reduzissem os riscos da queda de renda dos produtores. O governo
deveria também incentivar o uso de contratos futuros e derivativos, buscando
reduzir o risco de precos € o comportamento ciclotimico e especulativo dos
agricultores. Em vez de continuar intervindo de forma paliativa no mercado fisico
(PGPM, AGF, EGF, PEP, PROP, PESOJA, PEPRO, etc.), o governo deveria
incentivar o uso de mercados futuros e de opgdes como mecanismos de hedge.
Boas opg¢des de politicas publicas que merecem maior aprofundamento parecem
ser a vinculag@o do crédito rural oficial ao hedge de precos por parte do produtor e
o prémio pontual e seletivo nas opcdes de futuro, em vez de subsidiar a
comercializagdo fisica.

Definicao clara e protecao juridica dos contratos e direitos de propriedade, visando
(a) distribuicdo de titulos de posse da terra para os beneficiarios da reforma
agraria; (b) emancipacdo dos assentamentos de reforma agraria; (c) a solugdo do
problema de titulacdo de terras na Amazodnia Legal; (d) reducdo de custos de
transacdo e favorecimento da coordenacdo vertical entre produtores e industria por
meio da garantia do cumprimento de contratos; (¢) favorecimento da transferéncia
de crédito e tecnologia para produtores por meio de arranjos contratuais com a
industria; (f) conclusdo do processo de reforma agraria brasileira dentro de um
horizonte claro de tempo e de uma defini¢cdo precisa dos recursos que nele serdo
alocados, além de estabelecer mecanismos rigidos de monitoramento e avaliagdo
do seu uso.

Avaliacdo sistemdatica de todos os programas de subsidios diretos, principalmente
aqueles que se destinam a grupos de interesse especificos, como os beneficiarios
das securitizacoes de dividas ¢ o monitoramento do uso e dos resultados concretos
dos programas de reforma agraria e agricultura familiar (PRONAF). Os programas
direcionados especificamente a agricultura familiar deveriam ser redesenhados a
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partir de um melhor entendimento da estrutura das unidades familiares, onde seria
necessaria uma classificagdo dos diversos tipos de agricultores familiares
existentes no pais. E importante notar que, além das 900 mil familias assentadas
pela reforma agraria, existem cerca de 4,5 milhdes de propriedades de pequena
escala (até¢ 100 hectares) no Brasil, segundo o ultimo censo da agricultura (IBGE,
1995). Entretanto, pouco se conhece sobre a diversidade desses pequenos
agricultores, nas diferentes regioes do pais.

5. Posi¢do mais agressiva em negociagdes comerciais, incluindo a efetiva reducao do
protecionismo agricola em paises desenvolvidos e em desenvolvimento (maiores
acesso a mercados e corte de subsidios distorcivos), o desenvolvimento de novos
contenciosos na OMC e a negociacdo de acordos regionais e bilaterais de
comércio.

6. Introducdo de programas de capacitacdo técnica e gerencial para produtores e
pequenas e médias empresas atuando no sistema agroalimentar, com o intuito de
formar empreendedores agricolas com uma pragmatica visdo de mercado.
Treinamento e formagdo de recursos humanos sdao fundamentais para que
produtores consigam ofertar produtos de alta qualidade e ter competéncia e
flexibilidade para se adaptar as constantes mudangas e exigéncias do mercado.
Inclui-se neste item a necessidade de promog¢ao e modernizagdo de cooperativas e
associagoes de produtores, criando mecanismos de capitalizagdo adequada, gestdo
profissionalizada e uma participacao pro-ativa dos produtores com clara defini¢ao
de direitos de propriedade. As cooperativas e associagdes de produtores podem
servir como instrumentos poderosos de inser¢ao no mercado e adi¢ao de valor se
solucionarem seus problemas de capitalizagdo, governanca e direitos de
propriedade.

7. Desenvolvimento de um sistema nacional de certificacdo de qualidade e
rastreabilidade de alimentos, incluindo denominacdes de origem, certificados de
conformidade e selos de qualidade que auxiliem os produtores a agregar valor a
seus produtos e se inserir em cadeias agroindustriais coordenadas e voltadas as
novas exigéncias dos consumidores.
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