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0 Estado

PARTE 6
Da modernizacdo as novas tarefas

Tese: Durante o periodo inicial de modernizacao esgotou-se um conjunto de “primeiras ta-
refas” de transformacodes rurais induzidas pelo Estado, combinando crédito rural, pesquisa
agricola e servicos de Ater estatais. Foi fase que constituiu diversos agentes privados que
passaram a se dedicar a producdo de pesquisa e difundir inovacoes, além de disputarem
o bolo da riqueza. Paralelamente, o Estado foi “saindo a francesa”, o que é comprovado
pelos gastos publicos na agricultura. Abre-se assim uma nova fase, sob as quais os agentes
privados serao os principais atores do desenvolvimento.
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Introducao

A agricultura brasileira, com o seu extraordindrio desempenho, é vista por varios
analistas, governos, instituicdes e parte da sociedade como uma referéncia de sucesso
para outros paises. Durante o periodo 1976-2013, a producdo nacional de grdos expandiu
substancialmente, aumentando de 47 milhdes para 191 milhdes de toneladas (CONAB,
2014). A area cultivada apresentou uma evolucao relativamente modesta, incrementando
de 37 milhdes para 56 milhdes de hectares. O rendimento médio da produgao de graos, por
sua vez, saltou de 1.258 toneladas para 3.380 toneladas por hectare, destacando-se como
principal fator responsavel pela expansao da producao.

Como resultado desse desempenho, o Brasil deixou de recorrer com frequéncia a
importacdo para atender a necessidades domésticas e tornou-se um dos maiores exporta-
dores mundiais. Atualmente, o Pais é o maior exportador de café, acucar, suco de laranja,
alcool, carne bovina e de frango, o sequndo provedor internacional de soja e milho, e o
quarto mais importante comercializador mundial de carne suina (BRASIL, 2014a, 2014b).
Vérios fatores contribuiram para esse marcante dinamismo da agricultura brasileira, entre
eles, as politicas publicas adotadas pelo governo.

A politica agricola nacional vem se transformando continuamente em resposta ao
conjunto de pressdes econdmicas, politicas, sociais, internacionais e ambientais. A esse
respeito, a quinta tese proposta por Buainain et al. (2013, p. 116) estabelece que,
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[...] o Estado tem lido incorretamente os diversos sinais das transformagdes em curso, o
que tem resultado em iniciativas erraticas, usualmente resultantes da confusdo de racio-
nalidades: de um lado, refletindo a persisténcia de politicas herdadas do projeto de mo-
dernizacdo na década de 1960, e de outro, introduzindo novas visdes e instrumentos de
regulacao por meio de mercados. Esses ultimos respondem as novas realidades agrarias e
produtivas do periodo recente.

A tese sustenta que “o papel do Estado mudou (ou deveria mudar), seja porque sua
acao ja ndo é tao necessdria, seja porque os desafios atuais sao mais complexos e trans-
cendem as possibilidades do Estado” (BUAINAIN et al., 2013, p. 116). A tese argumenta,
também, que “o Estado foi saindo d francesa, o que é comprovado pelos gastos publicos na
agricultura. Abre-se assim uma nova fase, na qual os agentes privados serdo os principais
atores do desenvolvimento” (BUAINAIN et al., 2013, p. 116).

Este capitulo nao tem folego suficiente para enfrentar o debate completo da quinta
tese, porém procurara contribuir de duas maneiras: realizando uma breve reflexdo sobre a
trajetéria da politica agricola brasileira nos Ultimos 55 anos e, em particular, sublinhando
0S seus avangos e retrocessos; levantando novas teses que poderiam orientar reflexdes
adicionais sobre o assunto.

Para perseguir esses objetivos, o capitulo esta organizado em quatro se¢des além
desta introducao. Inicialmente apresenta uma reflexdo sobre a evolucdo da orientacao
geral da politica agricola desde o inicio dos anos 1960 até o final da década de 1980, ou
seja, examina a passagem da intervencao planejada para a intervencao sem plano que
caracteriza a politica contemporanea. Posteriormente analisa, nas duas se¢des seguintes,
a orientacdo da politica agricola no periodo 1990-2003 e seus principais elementos no pe-
riodo mais recente (2003-2014). Por fim, a titulo de conclusao, apresenta na ultima secao
alguns argumentos a respeito da quinta tese sugerida por Buainain et al. (2013).

Da intervencao planejada a
intervencao caodtica (1960-1980)

Até meados dos anos 1950 o setor agropecudrio contribuiu positivamente para a
acumulacdo urbano-industrial sem passar por maiores transformacodes estruturais, tendo
como base a incorporagao de novas terras nas zonas de fronteiras e da mao de obra barata
que caracterizava o padrao de crescimento horizontal ou extensivo. O baixo custo mone-
tario da mao de obra e a fertilidade natural das novas terras, mesmo quando transitéria,
compensavam a baixa produtividade dos fatores, a distancia dos mercados consumidores
e anulavam o movimento ricardiano de elevacao dos precos agricolas.
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A partir de meados da década de 1950, as mudancas no processo de acumulagdo
urbano industrial comecaram a colocar em xeque a aparente funcionalidade da agricultura,
e o seu desempenho deficiente passou a contribuir para acirrar as tensdes sociais criadas
pela prépria radicalidade e rapidez das transformacoes em curso. De fato, no final dos anos
1950 e inicio da década de 1960, o lento crescimento da producdo doméstica de alimentos
em um contexto de rapida urbanizacdo e o crescimento da renda geraram seguidas crises
de abastecimento alimentar nos mercados das principais cidades. A elevacdo dos precos
agricolas contribuia para fomentar a inflacdo, insuflando as demandas dos trabalhadores
por reajustes salariais e as tensdes sociais no campo e na cidade. Por ultimo, a geracédo de
divisas, em grande medida dependente das exportacdes agropecudrias, nao era suficiente
para atender a crescente demanda gerada pelo processo de acumulacédo de capital.

Nesse contexto, em meio aos diagnédsticos conflitantes e intensos debates sobre a na-
tureza e alcance das reformas estruturais requeridas pela agricultura brasileira, prevaleceu a
visdo de que o problema central era o seu atraso tecnolégico e ndo a estrutura de propriedade
fundiaria’. Essa visao se plasma no Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED) para o perio-
do 1968-1970, seguindo as mesmas diretrizes do Programa de A¢do Econdémica do Governo
(Paeg) de 1964-1966, que definiu duas linhas de agdes fundamentais para a agricultura:

[...] elevacdo da producao e produtividade agricola pela transformacdo da agricultura
tradicional mediante mudancas de métodos de producéo e utilizagdo mais intensa de
insumos modernos; e ruptura das barreiras de abastecimento pela solu¢do dos principais
problemas ligados a estrutura e ao funcionamento da comercializacdo de alimentos (BRA-
SIL, 1967, p. 11-12).

Essas mudancas nao resultariam da evolucao dos mercados. Promové-las na escala
e velocidade compativeis com as metas de crescimento econémico contidas no PED e nos
demais planos lancados na década de 1970 demandava uma forte intervencao do Estado?.
Buainain (1999), seguindo De Janvry (1983), considera o esforco realizado como um padrao

' “Os diagnoésticos e visGes estratégicas eram de fato bastante divergentes. De um lado, uma corrente colocava a
estrutura de propriedade e as relagdes sociais vigentes —a estrutura agraria — como o principal obstaculo ao processo
de modernizagéo da agricultura. Uma ampla reforma agraria, redistribuindo as terras dos grandes latifindios entre os
minifundistas e agricultores sem terra, romperia com o gargalo da rigidez da oferta de alimentos e matérias-primas de
origem agropecuaria. Além disso, ao incorporar ao mercado milhdes de familias até entdo marginalizadas, a Reforma
Agraria dinamizaria a vida econdmica rural, ampliaria o0 mercado doméstico para a industria nacional e criaria as
pré-condi¢des para a superacao do modelo de crescimento excludente. De outro lado, outra corrente advogava que
o problema central residia no atraso tecnoldgico da agricultura, decorrente de variaveis de mercado — estreiteza do
mercado, risco elevado, incentivos insuficientes devido a prépria politica de promogao da industria, falta de apoio
governamental — e ndo da estrutura de propriedade fundiaria. A recomendacao politica derivada deste diagnéstico
era a de promover a modernizacéo da base técnica da agricultura, a integracéo agro-industrial e a modernizacao
dos canais de comercializagdo.” (BUAINAIN, 1999, p. 88). Ver Gongalves (1997) e Leite (1998), para uma revisao
detalhada deste debate e das suas implicagbes politicas e para a politica agricola.

2 Em relagdo ao aumento da produgdo e produtividade, Kageyama (1990) refere ao esfor¢o requerido como
“modernizagdo compulséria”, pois se tratava de impor, por cima dos mercados, mudangas na composigdo de
fatores e na organizagdo produtiva que ndo eram consistentes com a sinalizagdo dos mercados agricolas.
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de intervencao planejado, pois se caracterizou por interven¢des organizadas cujo princi-
pal objetivo era promover as mudancas estruturais na base técnica, econémica e social,
identificadas como necessérias para deslanchar o crescimento funcional da agricultura,
articulado a agroindustria a montante e jusante do setor.

Ainda segundo Buainain (1999), do ponto de vista institucional, essa intervengdo
ancorava-se em quatro grandes sistemas e em um conjunto amplo de instrumentos de
politica agricola: o Sistema Nacional de Planejamento Agropecuario (SNPA), cuja funcdo era
conceber e articular a intervencédo publica na agricultura®; o Sistema Nacional de Crédito
Rural (SNRC), cujo papel era operar a politica de crédito rural, principal instrumento de indu-
¢ao da modernizacdo tecnoldgica; o Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa
e empresas estaduais), responsavel pelo desenvolvimento de tecnologias adequadas para
as condicdes do Pais; e o Sistema Nacional de Extensdo Rural (Embrater e empresas esta-
duais), dedicado a promover a difusao tecnoldgica entre os pequenos, médios e grandes
produtores.

Dentre os instrumentos de politica, o mais importante foi sem duvida o crédito rural.
As politicas de garantia de precos minimos (PGPM) e de comercializagao, ainda que, de
forma menos abrangente, também tiveram um papel relevante. A utilizacdo desses instru-
mentos favoreceu e acelerovy, significativamente, o processo de modernizacao que ja vinha
ocorrendo de forma mais localizada e lenta desde meados/final dos anos 1950.

Como se sabe, este processo foi seletivo e favoreceu os médios e grandes produtores
rurais (ALVES,1993; PINTO, 1980; SANTOS, 1986). Nesse sentido, o resultado foi a “moder-
nizacdo do latifundio”, que desde entdo vem perdendo o sentido de estabelecimento “im-
produtivo” que o caracterizava até o final dos anos 1960, e se transformando em grandes
estabelecimentos produtivos que formam um dos quatro pilares do moderno agronegécio
brasileiro®.

Esse modelo de intervencdao ancorou-se em disponibilidade quase ilimitada de
recursos para financiar o crédito rural com elevado subsidio®, e em uma politica fiscal e

3 Embora a montagem do SNPA nunca tenha se completado, e sua marginalizagdo tenha antecedido a sua
desmontagem, a concepgao do Sistema de Planejamento e o esforgo institucional dedicado a sua montagem sao
elementos marcantes do padrdo de intervencao planejada dos anos 1970 e inicio dos 1980.

4 Os trés outros sdo: os estabelecimentos de menor porte que se modernizaram e estédo, em sua maioria, integrados
as cadeias dindmicas do agronegécio, em varios setores: leite, gréos, tabaco, frutas, suinos e aves e café; as
industrias de insumos, maquinas e equipamentos, juntamente com a industria de processamento; e, por ultimo, o
cada vez mais abrangente setor de servigos de apoio para a agropecuaria, que inclui assisténcia técnica, servigos
financeiros e comercializacao.

5 O Banco do Brasil era (e continua sendo, agora ao lado do BNDES) o banco de fomento da agricultura, da mesma
maneira que o BNDES sempre foi o banco de fomento da industria. O BB operava a chamada Conta Movimento,
que representava um cheque em branco do Tesouro para cobrir as operagdes de crédito rural realizadas pelo
banco. Na pratica, a Conta Movimento dava ao BB — ou melhor, a cada gerente das agéncias do BB — poder de
emissao de moeda, que s foi suprimido em 1985, com a extingdo da Conta Movimento.



Capitulo 1 Polifica agricola: avancos e refrocessos o longo de uma trajetéria positiva 801

monetdria permissiva para bancar os investimentos na construcao e os gastos de operacao
dos quatro sistemas mencionados.

O balango é amplamente conhecido. De um lado, a producao agropecudria cresceu
ao longo da década de 1970, e todos os indicadores de modernizacdo evoluiram positi-
vamente; de outro, o processo foi profundamente desigual entre produtores, produtos
e regides (MARTINE; GARCIA, 1987; MELO, 1985). No entanto, o dinamismo da producao
agropecuaria perdeu impeto a partir do inicio da década de 1980. O mercado doméstico
voltou a conviver com crises episodicas de abastecimento, os precos agricolas retornaram
a aparecer como vildes da inflacao, e as importacdes agropecuarias passaram a pesar nova-
mente na balanca comercial ja pressionada pela crise externa.

Em meio ao crescente desarranjo e a contradi¢cdes da politica econdmica hete-
rodoxa$, as intervencdes setoriais também foram perdendo consisténcia’, e o modelo
de intervencdo planejada entrou em crise profunda nos anos 1980 e, pouco a pouco, foi
sendo substituido pelo modelo de intervencao conjuntural. Segundo Buainain (1997,
p. 6), esse modelo se caracteriza muito mais por intervencdes em resposta a problemas
de conjuntura, a eclosdo de crises localizadas ou gerais, a pressdes econémicas, politicas e
sociais provocadas pela politica econémica do governo, por problemas exégenos ou ainda
pela ndo acdo do governo. Dificilmente essas intervencdes logram dar compatibilidade as
pressdes particulares dos agentes e, em geral, sucumbem aquelas pressoées oriundas dos
setores politicamente mais fortes, o que Ihes da um carater de intervencédo desarticulada e
com elevado grau de ineficiéncia e desperdicio no uso dos recursos.

Em muitos sentidos esse modelo nao foi superado. Ainda hoje varias das interven-
¢6es do governo sdo reacdes a problemas de conjuntura que poderiam ser evitados e/ou
equacionados de forma definitiva por intervencdes de natureza mais estrutural. O exemplo
Obvio é o caos logistico: além de ndo ser atacado na raiz, com investimentos em infraestru-
tura, na maioria dos anos o governo sequer adota medidas preventivas que poderiam pelo
menos mitigar algumas das consequéncias mais danosas da deficiéncia®.

A partir de 1987, com o fracasso do Plano Cruzado, as contradicbes se agravaram,
e o modelo de intervencdo conjuntural perdeu, rapidamente, qualquer consisténcia e se

6 Ver Carneiro (2002) e Carneiro e Buainain (1989) para uma analise da politica econdmica nos anos 1980, e
Rezende (2003) e Buainain e Souza (2011) para uma analise das relagdes entre a evolugdo da politica agricola e
econdmica neste periodo.

7 Os pregos de alimentos cuja oferta precisava ser estimulada passaram a ser sistematicamente congelados e
administrados; a PGPM passou a ser mais instrumento de controle de precos do que de garantia de prego e
renda para o produtor; o crédito, até entdo abundante e barato, na expressdo que se popularizou nos artigos
sobre o tema, passou a ser racionado e, ao ser indexado a inflagdo, fonte de incerteza e de inadimpléncia; as
muitas exportagbes voltaram a ser contingenciadas; o governo deixou de garantir o preco minimo e as perdas de
produgao por motivos climaticos.

8 Boa parte dessas medidas nao exigem investimentos relevantes, mas apenas capacidade de gestdo e organizacgao.
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transformou, segundo Buainain (1999), em uma intervencéo caética (Quadro 1). Nesse mo-
delo, os efeitos positivos perdem rapidamente a eficacia, e ficam as contradigoes, os efeitos

colaterais negativos, que ndo raramente sdo mais fortes do que os positivos.

No final dos anos 1980 e inicio da década de 1990, a instabilidade provocada pela
evolucdo da conjuntura econémica foi de fato agravada pela prépria intervencao da politi-
ca econdmica e setorial, marcada pelos sucessivos congelamentos de precos, mudancas de

regras e rupturas de contratos.

Quadro 1. Modelo de intervencao cadtica.

“A intervencao nao planejada, que no limite assume o carater de intervencao
cadtica, pode ser vista por dois angulos: pelo lado do desenho e implementacao e
pelo lado da funcionalidade e dos resultados.

Em relacdo ao desenho, as caracteristicas basicas associadas a intervencao
nao planejada sao o carater isolado e pontual de cada acao e a concepcao imedia-
tista que orienta a formulacdo das politicas, as quais tendem a esgotar-se imediata-
mente apds sua aplicacdo. A medida que o padrao planejado vai perdendo eficicia
e desmantelando-se, ou sendo desmontado, as intervencdes passam a assumir, de
maneira cada vez mais generalizada, frequente e intensa, um carater de urgéncia. Os
recursos financeiros e operacionais do setor publico sao crescentemente absorvidos
por ‘necessidades inadidveis, problemas urgentes que colocam em risco, de fato
ou como pretexto, a estabilidade do préprio sistema. As préprias acdes do Estado
e politicas assumem a forma de medidas de emergéncia. A energia, inicialmente
do Estado, mas progressivamente da prépria sociedade, é drenada pela e para a
solucdo dos problemas de conjuntura — efetivamente relevantes ou apenas super
dimensionados, ndo importa —, pouco restando para debater e conceber o futuro e
para o planejamento de a¢des orientadas a superacao de problemas estruturais e a
construcao do futuro (ndo) concebido.

Outra caracteristica que pode ser associada ao padrao de “intervencao caé-
tico” é que o Estado passa a responder, cada vez mais, a demandas fragmentadas,
conflitantes entre si e incompativeis, seja com os meios a disposicao do Estado,
seja com objetivos declarados dos programas de governo. Neste sentido, as agcdes
do Estado vao se distanciando do sentido “publico” e vao sendo “privatizadas” por
“pequenos” e “grandes” interesses.



A incompatibilidade entre meios e fins, que se acentua inclusive devido a
dificuldade de arbitrar entre demandas conflitantes e de adequar as demandas pri-
vadas e respostas do setor publico aos meios disponiveis, tende a aumentar tanto
a ineficacia da intervencao publica como a agravar os préprios desequilibrios que o
Estado pretende superar, acentuando o sentido “caético” da intervencao.

Em relacdo a implementacéo, as caracteristicas basicas que aos poucos vao
marcando as interven¢des ndo planejadas sdo a falta de coordenacao entre agées
do setor publico e a improvisacdo na implementacédo. A medida que o aparato de
planejamento e outros 6rgdos do Estado vdo se debilitando, reduz-se também a
prépria capacidade de o Estado implementar, de maneira eficaz, as politicas pu-
blicas. A isto se somam os problemas associados a reducao paulatina dos recursos
financeiros. Inicialmente a reducao é absorvida pela maquina através do corte das
sempre presentes gorduras, excessos, gastos injustificaveis, adidveis etc. De corte
em corte chega-se a um ponto em que os recursos disponiveis sao claramente insu-
ficientes para viabilizar as politicas vigentes, reduzindo drasticamente a capacidade
de intervencao do Estado.

Em relagdo aos resultados, o fato mais marcante da intervencao nao planejada
é sua gradativa perda de eficacia. Inicialmente o manejo da conjuntura é integrado
ao processo de planejamento. O desafio é precisamente “conduzir”a conjuntura em
harmonia com os objetivos e estratégia de longo prazo da economia. Na pratica da
intervencao planejada os instrumentos de politica econémica sao usados precisa-
mente para domar e adequar a conjuntura aos objetivos de longo prazo, reduzindo
os desvios e atrasos decorrentes das flutuacdes e desequilibrios conjunturais.

A friccao entre conjuntura e estrutura, curto e longo prazo, sempre esteve
no cerne da atividade de planejamento. Como ja se mencionou atras, coexistem as
intervencdes de emergéncia e 0 manejo da conjuntura com a execucao de acoes
cujo horizonte de duracdo e objetivos transcendem o curto prazo. A ruptura do
padrdo planejado ocorre quando problemas de conjuntura — efetivos ou nao -
deixam de ser transitérios e passam a ser permanentes. Aos poucos os problemas
de conjuntura e de curto prazo passam a absorver e concentrar maior parcela das
energias, recursos e capacidade operacional do Estado, em detrimento das demais
acoes; a medida que as pressdes de curto prazo vao ganhando terreno, os objetivos
e horizonte da politica econdmica véo se restringindo e encurtando; em termos
institucionais ganham forca os responsaveis pela conducao da politica econémica —
em geral o Ministério da Fazenda e Banco Central — em detrimento dos organismos
de planejamento e de intervencao setorial.” (BUAINAIN, 1999, p. 6)
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Na agricultura, as intervencdes contribuiram para desestabilizar ainda mais os
mercados e a producao. Os sucessivos congelamentos de precos dos alimentos basicos, a
utilizacdo de estoques reguladores e das importagdes para controlar a inflacdo e as inter-
vencdes ad hoc nos mercados, sem regras claras e conhecidas, introduziram o que Lopes
(1986) denominou de risco institucional. Do lado da producao, a indexacao do financia-
mento associada aos controles de precos contribuiu para criar uma situacdo de inadim-
pléncia generalizada que anulava e até invertia os efeitos positivos do crédito subsidiado.
O financiamento passou a ser um fator de risco e ndo de incentivo a producao.

Nova orientacao da politica
agricola (1990-2003)

No contexto da crise do final dos anos 1980, ocorrem os primeiros movimentos con-
cretos de mudanca na orientacao da politica agricola em direcdo a um modelo de interven-
¢do de natureza mais liberal, que buscava, antes de mais nada, recompor as fun¢des basicas
do mercado como sinalizador para a alocacdo de recursos e remunerac¢ao dos produtores.
Nao se trata aqui de voltar a analise desse periodo, nem de fazer uma critica ou defesa do
modelo liberal em termos abstratos,

[...] mas deindicar que suaimplementac¢ao no Brasil dos anos 90 [...] foi marcada por sérias
inconsisténcias no nivel macro e no nivel setorial que se traduziram em um fraco de-
sempenho econdmico e agravaram ainda mais os problemas da agricultura e da politica
agricola. (BUAINAIN, 1999, p. 164).

Pelo menos até o Plano Real, a instabilidade monetaria e institucional comprometia
os fundamentos da orientacdo mais liberal, que pressupde o funcionamento dos mercados
e o respeito aos contratos, o que nao ocorria em meio a congelamentos, confiscos e mu-
dancas intempestivas das regras do jogo. As mudancas nas politicas foram introduzidas, de
um lado, em virtude da exaustao e perda de eficacia dos instrumentos que foram utilizados
com sucesso nas décadas anteriores, em particular o crédito e o prego minimo; de outro,
como uma resposta a pressdes de curto prazo, sem qualquer consideragdo com a consis-
téncia intertemporal ou entre os varios instrumentos utilizados pelos agentes publicos.
Mais do que refletir uma concepcao sobre o papel do Estado no apoio a agricultura e uma
estratégia de desenvolvimento, a reorientacao a partir do inicio da década de 1990 retra-
tava a incapacidade fiscal e operacional do Estado para sustentar o que restava da velha
politica de modernizagdo da agricultura.

Os efeitos da reorientacao sao visiveis na reducao da participacao das fontes publi-
cas (Tesouro) e reguladas (exigibilidades bancarias) de financiamento do crédito rural. Em
1985, elas representavam 100% do total, sendo 92% da fonte Tesouro e o restante das exi-
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gibilidades. Em 1995, o Tesouro ainda participou com praticamente 20%. Esse percentual
caiu para 3,5% em 1996 e praticamente a zero em 2000, e aumentou a participacao do setor
com a recuperacao dos recursos obrigatérios.

A participacao do Tesouro permaneceu baixa durante toda a 12 década do século 21
(variando entre 3,8% em 2004, e 0,6% em 2009), o que motivou a tese da fuga do Estado,
sugerida tanto pelo crescimento vigoroso do financiamento a agricultura“sem a necessida-
de de aportes diretos do Tesouro Nacional” (BUAINAIN et al., 2013, p.116) como “pela queda
da participacdo dos gastos publicos totais com a agricultura” (BUAINAIN et al., 2013, p. 116).
Ao mesmo tempo, observa-se a expansao do financiamento direto do setor privado, nao
bancario, realizado principalmente nas areas de fronteira agricola e nas cadeias com grau
mais elevado de integracao.

Aparentemente mais condicionada pela restricao de recursos do que por um con-
senso em relacdo ao papel do Estado no apoio ao desenvolvimento da agricultura, a reti-
rada do Estado foi apenas transitdria. De fato, com o relaxamento das restricoes fiscais e a
mudanca do governo em janeiro de 2003, a participacdo das fontes oficiais voltou a crescer
a partir de 2003, e cresceu ao longo de toda a década de 2000.

O papel ativo da velha politica agricola foi consideravelmente reduzido e tornou-se
quase nulo durante a década de 1990. O crédito oficial foi cortado, os precos minimos per-
deram relevancia e capacidade de dar suporte a renda agricola em conjunturas de mercado
desfavordveis, o Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria (Proagro) entrou em co-
lapso, e a extensao rural ficou inerte. A partir de 1995, comecaram a emergir os elementos da
nova politica agricola, que aos poucos foi se consolidando sem no entanto chegar a superar
inteiramente a velha, que também se recompbs parcialmente nos ultimos anos.

A nova politica buscou reduzir a intervencdo do governo nos mercados agricolas,
e fortalecer o mercado como mecanismo de sinalizacdo para a alocacdo e provisao de
recursos na agricultura, o que engloba o financiamento e a comercializacdo da producao.
Novos instrumentos foram langados, a maioria seguindo essa ldgica de reduzir a partici-
pacao do Estado no financiamento e o apoio aos setores ja incorporados ao processo de
modernizacao. A nova politica se caracterizou também por favorecer o fortalecimento dos
segmentos que haviam ficado de fora, em particular os pequenos produtores familiares,
cuja inclusdo requeria mais do que crédito. Nesse sentido, em 1995 foi criado o Programa
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) (Figura 1).

O crédito do Pronaf é operacionalizado pelos agentes financeiros que compdem o
Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) e, ao longo dos anos, se consolidou como uma
politica publica de fortalecimento das unidades familiares de producao, mediante o apoio
técnico e financeiro, visando estimular a geracao de renda e melhorar o uso da mao de
obra familiar, por meio do financiamento de atividades e servicos rurais agropecudrios e
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12 Fase 2% Fase 37 Fase
1965 1981 1991 1995 1999 2001 2004 2008
Criagao Elevagao dos Aumento da Criagao do Renegociagdo | Renegociagdo | Criagdo dos | Renegociagédo
do SNCR juros e participagao Pronaf da divida da divida 2 novos titulos da divida 4
adugéo de do BNDES agricola 1
limites de
crédito
1970 1986 1994 1996 2000 2002 2005
Criagao Extingéo Criagao Programa de Criagéo da Criagdodo  Renegociagédo
da Conta da Conta da CPR Securitizagdo CPR Moderfrota e da divida 3
Movimento Movimento das Dividas Financeira do Moderinfra
Criagdo da
Poupanga

Rural

Figura 1. Principais marcos institucionais do sistema de crédito agricola no Brasil.

Fonte: Aimeida e Zylbersztajn (2008).

nao agropecuarios desenvolvidos em estabelecimento rural ou em &reas comunitarias
préximas.

Em sua concepcdo original, esse programa nao se limitava a concessao de crédito
para os pequenos agricultores. Ele incluia investimentos em infraestrutura e em areas de
concentracao da agricultura familiar, apoio técnico e outras iniciativas definidas nos planos
de desenvolvimento rural/local sustentavel que deveriam ser formulados com a participa-
¢do ativa das liderancas locais, ver Abramovay e Veiga (1999).

Em 1994, o governo Itamar Franco criou o Programa de Valorizacdo da Pequena
Producdo Rural (Provape), que operava basicamente com recursos do Banco Nacional
de Desenvolvimento (BNDES). O Provape seria 0 embriao da politica agricola destinada aos
agricultores familiares. A partir de 1995, ja no Governo Fernando Henrique Cardoso, o Pro-
vape foi totalmente reformulado e transformado no Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (Pronaf), pela resolucdo CMN - Bacen n° 2.191, de 24/8/1995, com
as seqguintes caracteristicas: créditos para custeio e investimento para produtores rurais
gue apresentam a Declaracdo de Aptidao ao Pronaf (DAP), com taxas de juros de 16% ao
ano. Essas modificagdes deram origem ao Pronaf, em 1996, cuja institucionalizacdo ocorreu
com a edicdo do Decreto Presidencial n° 1.946, de 28/7/1996. (SCHNEIDER et al., 2004).

No que se refere a reducdo da intervencao do Estado, em 1995, a Companhia Nacio-
nal de Abastecimento (Conab) autorizou o uso da Cédula de Produto Rural (CPR) (Quadro
2) no mercado de soja; em 1996 foi requlamentado o Contrato de Op¢ao de Venda (COV)
como novo instrumento da politica agricola, e a captagao de recursos pelos complexos in-
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dustriais de fertilizantes e defensivos agricolas (GASQUES; CONCEICAQ, 1998)°, que seria a
base da expansao do financiamento ndo bancario feito pelas empresas para os agricultores.
Também em 1996 foi criado o Prémio para Escoamento de Produto (PEP). Esse instrumento
é uma subvencao econdémica, concedida pelo Estado ao setor privado, para comprar o
produto indicado pelo governo (por exemplo, milho, feijao, etc.) diretamente do produtor
rural e/ou de cooperativas de produtores, pelo preco minimo estabelecido.

Talvez uma das iniciativas mais relevantes nos anos 1990 tenha sido o Programa de
Securitizacdo das Dividas. Estabelecida em 1996, essa medida deu inicio ao saneamento
da inadimpléncia quase generalizada dos produtores rurais. Essa situacao resultou do
descasamento radical entre, de um lado os indexadores usados para consolidar a divida
dos agricultores e as condicées dos financiamentos na passagem para o Real, e de outro a
evolucao dos precos dos produtos agricolas, comprimidos pela valorizacdo do Real e pelo
préprio sucesso do plano. A esta intervencao inicial seguiram-se sucessivas rodadas de
renegociacdo, em 1999, 2001, 2005 e 2008, as quais foram pré-condicao para a volta dos
agricultores ao mercado financeiro e para a retomada do dinamismo no setor.™

Outra iniciativa marcante, e de longo félego, lancada em 1996 foi o Programa de
Zoneamento Agricola do Ministério da Agricultura, Abastecimento e Pecudria (Mapa).
Ainda que a metodologia inicial ndo considerasse varidveis chaves da estrutura socioeco-
noémica local — deficiéncia que foi corrigida com o aperfeicoamento do instrumento —, o
zoneamento identifica as zonas mais aptas para a producao de varias culturas e indica os
principais requerimentos e procedimentos técnicos para racionalizar a producao, elevar
a produtividade, reduzir custos e riscos e proteger o meio ambiente. Trata-se de uma das
principais ferramentas para a gestao do desenvolvimento sustentavel da agricultura, que
tem sido utilizada com sucesso na execucao do Proagro e do Programa de Subvencao ao
Prémio do Seguro Rural (PSR) como na politica de crédito e nas decisdes de incentivar a
expansao da producao.

No contexto marcado pelas tensdes em torno da renegociacdo das dividas e de
algumas safras atingidas por eventos climaticos, em dezembro de 2003 foi criado o Pro-
grama de Subvencdo ao Prémio do Seguro Rural com o objetivo de aumentar a protecao
dos agricultores em relacao ao clima, atrair e viabilizar a participacdo da industria privada
no mercado de seguro rural. Do ponto de vista do governo federal, tratava-se de reduzir

9 GASQUES, J. G.; CONCEICAOQ, J. C. Financiamento da agricultura. Brasilia, DF: IPEA, 1998. Nao publicado.

© Deve-se destacar que, além de eventos climaticos e conjunturas adversas de mercado, parte da inadimpléncia
renegociada naquele periodo foi provocada pelas inconsisténcias e rupturas das politicas econémicas e
setoriais, 0o que reforcou a pressdo dos agricultores pela renegociagdo abrangente que beneficiasse a todos,
independentemente da razao e justificativa para a inadimpléncia. O processo de renegociagdo das dividas dos
agricultores evidencia a incapacidade do governo para implementar suas proprias politicas, mesmo quando
plenamente justificadas, sempre que enfrenta reagdes de grupos de interesse com forga politica.
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Quadro 2. Cédula de Produto Rural (CPR)

A Cédula de Produto Rural (CPR) foi criada pela Lei n® 8.929/1994, na modali-
dade fisica. Trata-se de um tipo de contrato a termo, em que o produtor pode rece-
ber antecipadamente um montante em dinheiro correspondente a quantidade de
produto comprometida para entrega futura. Nesse sentido, a CPR também funciona
como um instrumento de protecao de preco ao produtor.

O emissor da CPR fisica é o agente interessado em obter o financiamento
e pode ser um produtor ou uma cooperativa de producdo. Seu comprador, por
outro lado, sdo os agentes interessados na compra da producao, como tradings e
cerealistas. Segundo Pimentel e Souza (2005), a CPR pode ser transferida a outro
comprador, por realizacdo de endosso, e é negociavel no mercado secundario, como
ativo financeiro, enquanto vincenda.

Na forma em que foi criada pelo Banco do Brasil em 1994, s existia a mo-
dalidade de liquidacdo fisica da CPR. Essa forma exclusiva de liquidacao impedia
a expansao do negodcio para demais agentes que desejavam participar do finan-
ciamento do crédito rural no Pais, ja que era grande a dificuldade de se conciliar
um comprador que demande um produto com as mesmas especificacdes que o
produtor esta ofertando.

Nesse sentido, foi criada, em 2001, a CPR com liguidacao fianceira, com o in-
tuito de incorporar novos agentes participantes do financiamento do agronegécio
como um todo, o que aumentou os potenciais compradores de CPR. No caso da
liquidacao financeira, o produtor pode liquidar o contrato com dinheiro, através da
conversao do valor da mercadoria. Esse mecanismo é muito vantajoso, ja que reduz
fortemente os custos operacionais da transacdo, suprimindo a necessidade de clas-
sificacdo oficial do produto e os gastos com armazenamento e frete da mercadoria
contratada. Infelizmente, ndo ha estatisticas oficiais em relacao ao volume de CPR
emitido no Brasil, visto que grande parte dos contratos sao de “gaveta’; ou seja, nao
sdo documentadas em central de registro.

Para ser negociada no mercado secundario, a CPR deve ser registrada na
Camara de Custddia e Liquidacdao da Central de Custéddia e Liquidagao Financeira
de Titulos (Cetip) ou no Sistema de Registro de Custddia e Titulos (SRCA) da Bolsa
Brasileira de Mercadorias (BBM). Caso ndo seja negociada no mercado financeiro
secundario, a mesma pode ser registrada apenas no cartério de iméveis.
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o 6nus imposto ao Tesouro pela inadimpléncia/renegociacao das dividas e as rupturas
produtivas provocadas pelos efeitos dos problemas climaticos. O objetivo do governo con-
sistia também em trocar o custo mais elevado da renegociacao pela subvencao do prémio
pago pelo produtor para contratar um seguro privado, proibitivo se comercializado pelo
preco de mercado que incorpora os riscos de producéo e os custos operacionais elevados
do seguro rural.”

O PSR deveria complementar o Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria
(Proagro), cuja efetividade havia colapsado em meados da década de 1990 por causa de pro-
blemas de concepcao e de execucao, e reformulado em 1994 e em 1996, com novas regras.'?

Em 2003, foi lancada a Linha Especial de Comercializacdo (LEC), com objetivo de
aumentar a liquidez na comercializacao e reduzir a necessidade de intervencao e compra
direta via EGF, que deveria ser utilizado apenas em ultima instancia quando os precos de
mercado caissem abaixo do minimo, e ndo cotidianamente para evitar a queda dos precos
como sempre foi a pratica da velha politica.

No que se refere ao financiamento publico, em 2000 foi lancada a CPR Financeira, em
2002 o Moderfrota/Moderinfra, um dos pilares da recuperacdo do ciclo de investimento
que viabilizaram o crescimento acelerado nos ultimos anos. E, na area do financiamento
privado, em 2004, por meio da Lei n° 11.076/2004, foram criados cinco novos titulos de
financiamento do agronegdécio com o objetivo de complementar os recursos disponibi-
lizados pelo Estado para o financiamento do setor, por instrumentos mais estruturados e
atrativos para os financiadores."

A principal diferenca entre o CPR e esses titulos é que estes nao sao emitidos pelos
produtores, mas apenas por demais empresas do agronegocio. A criacdo desses titulos con-
tribui para o processo de aprofundamento da financeirizacao do setor agricola, na medida
em que estreita os lacos dos produtores, armazéns, cooperativas, industrias beneficiadoras

" A evolugao da subvencéo foi erratica, embora ascendente. O PSR comegou a funcionar em 2005, com subvengéo
de apenas R$ 2,3 milhdes; em 2006, foram R$ 31 milhdes; em 2007, R$ 60,9 milhdes; e, em 2009, alcangou
R$ 259 milhdes. Caiu dois anos sucessivos e, em 2012, subiu para R$ 318,2 milhdes, atingindo, em 2013,
R$ 557,8 milhdes.

2 Em 1994, a abrangéncia do Proagro foi reduzida, e mecanismos de controle, supostamente mais eficazes,
introduzidos. Também se procurou introduzir o principio da responsabilidade compartida entre os participantes, a
fim de interessar os agentes financeiros em atuar no sentido de reduzir eventuais fraudes. Os prémios passaram a
refletir a performance recente dos produtores, punindo os que receberam indenizagdes recentes e bonificando os
que comprovarem bom desempenho nas safras anteriores. Foram introduzidas novas diferenciagées nos prémios
cobrados com a finalidade de refletir melhor as diferengas de risco. Em 1996, a operagao do Proagro foi vinculada
ao zoneamento agricola, que desde entdo vem se aperfeicoando, e hoje é uma das ferramentas mais importantes
da politica agricola brasileira.

13 j) Certificado de Depésito Agropecuario (CDA); ii) Warrant Agropecuario (WA); iii) Letra de Crédito do Agronegécio
(LCA); d) Certificado de Recebiveis do Agronegécio (CRA); e iv) Certificado de Direitos Creditérios do Agronegécio
(CDCA).
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com as instituicdes financeiras, e € um dos fundamentos do sistema de financiamento dire-
to utilizado pelas empresas tanto para contornar a oferta insuficiente de recursos publicos
como para amarrar os produtores as suas cadeias de suprimento e negocios.

Segundo dados do Plano Agricola e Pecudrio 2012/2013 (BRASIL, 2012), o volume
dos novos titulos do agronegécio em aberto em 31/3/2012 era de 22,3 mil contratos, com
o valor de RS 30,4 bilhées. Vale lembrar que, a excecdo do Certificado de Depésito Agro-
pecudrio (CDA)/Warrant Agropecudrio (WA), todos os titulos listados acima (ver nota de
rodapé 13) sdo, obrigatoriamente, escriturados eletronicamente e, ao contrario das CPRs,
nao existe a versdo de gaveta.

Segundo Buranello e Winter (2011), esses titulos, junto com a CPR, representaram
grande avanco a politica agricola nacional, na medida em que aumentaram e diversifica-
ram o rol de opcdes de financiamento do agronegdcio, tanto no que tange a variedade de
papéis como no que concerne a amplitude dos agentes que podem fornecer crédito para
as operacdes de producdo, processamento e comercializacdo da cadeia do agronegécio.
(BRASIL, 2012).

Politica agricola recente (2003-2014):
em busca de rumo

A fase atual ainda é de transicdo da velha para a nova politica agricola. Apesar do
crescimento do financiamento privado, as fontes publicas continuam desempenhando um
papel central no financiamento do setor, e de certa forma reproduzem alguns dos proble-
mas operacionais que sempre estiveram presentes na execuc¢ao da politica de crédito rural,
desde atrasos na liberacédo até distor¢des na alocagdo entre culturas e produtores.

O crédito rural, ofertado em condicdes especiais, tem um custo elevado para o Tesouro,
responsdvel pela equalizacdo. A necessidade de assegurar as condi¢des especiais — que com-
parativamente ainda sao menos favoraveis do que as praticadas pelos agricultores america-
nos, europeus e australianos — é em virtude de, diretamente, persistir, no Brasil, aanomalia da
taxa real de juros de mercado incompativel com a realidade da agricultura. Dai decorrem pelo
menos dois problemas que se arrastam desde os anos 1980, apds o esgotamento da fase do
crédito rural abundante e barato: de um lado, os recursos em condicdes especiais, apesar de
crescentes, ndo sao suficientes para atender a demanda; de outro, eles tém um custo elevado
para o Tesouro, o que reduz os recursos orcamentarios para outras areas.

Ademais, a segmentacdao do mercado em dois — um com condicdes especiais e outro
livre — e as exigéncias de regulamentagdo para uso de recursos publicos em condi¢cdes
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especiais acabam inibindo o desenvolvimento do segmento livre e do aumento da oferta
de financiamento por parte dos bancos comerciais privados.

O resultado liquido é o subfinanciamento do setor, em que pese a participacdo do fi-
nanciamento direto em algumas cadeias produtivas, dentro do modelo que envolve compra
de insumos e venda do produto antecipado, amarrado ao financiamento feito pelos vende-
dores/compradores, que carrega uma taxa de juros pelo menos duas vezes a do crédito oficial.

Os elementos da nova politica na drea de comercializacao vao aos poucos se conso-
lidando, e as intervencdes da Conab ja ndo implicam no risco institucional do passado. As
aquisicoes diretas, por meio do Aquisicées do Governo Federal (AGF), sdo mais restritas ao
apoio a agricultura familiar, no ambito do Programa de Aquisicao de Alimentos da Agricul-
tura Familiar (PAA), e em situacgdes de claro desequilibrio do mercado. Da mesma forma, a
venda de estoques reguladores, em sua maioria por meio de leildes eletrénicos, ja ndo é
utilizada no contexto da politica econémica de controle da inflacdo, mas sim em funcao de
situacoes de risco ou desabastecimento real identificado em alguns mercados de ambito
regional.

Na 4rea do financiamento, a nova politica se traduziu na criacdo de novas linhas de
financiamento, algumas com contetdo efetivamente novo. Destaca-se a criacdo da linha
de crédito Agricultura de Baixo Carbono (ABC), cujo principal objetivo é estimular a adocao
de praticas produtivas ambientalmente sustentaveis que contribuam para a reducédo das
emissoes de gases de efeito estufa.

A linha de financiamento ABC, operada fundamentalmente pelos bancos publicos,
estd inserida no Plano Setorial de Mitigacao e de Adaptacao as Mudancas Climaticas para a
Consolidagdao de uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono na Agricultura (Plano ABC),
com objetivos ambiciosos e concepc¢ao avancada. No entanto, o plano se resume, na pra-
tica, ao financiamento, uma vez que a dotacdo de recursos orcamentdrios para financiar
as demais atividades é muito baixa, e o proprio Mapa, responsavel pela coordenacao das
atividades no ambito do governo federal, ndo parece dispor dos recursos humanos e finan-
ceiros requeridos para levar adiante as ambicdes do plano.

O financiamento privado cresceu, tanto o bancdrio como os mecanismos privados de
financiamento ao produtor rural que contam com a participacdo dos agentes a montante
e a jusante da cadeia do agronegdcio. Esses mecanismos podem, inclusive, utilizar a CPR
como titulo na negociacao, como compromisso de entrega do produtor, e podem envolver
apenas o fornecedor de insumos, as agroindustrias ou ambas as partes simultaneamente.

Esses mecanismos representam uma desintermediacdo bancdria no fornecimento
de crédito rural, sendo que os préprios agentes comerciais da cadeia assumem o risco de
financiadores. Apesar de a taxa de juros ser razoavelmente mais alta nessas operagdes em
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comparacao ao crédito controlado', existem vantagens para o produtor, como a garantia
do fornecimento do insumo e a garantia de comercializa¢do da producao a um preco pré-
-estabelecido, o que acaba funcionando como um mecanismo de protecdo da renda contra
oscilagdes de precos futuros'.

Nao ha dados oficiais sobre o volume de crédito rural comercial privado, pois a maior
parte dos contratos ndo é registrada. Porém, segundo dados da consultoria Agrosecurity,
em Silva (2012), para o financiamento do custeio da safra de soja 2009/2010 no Centro-
-Oeste, a participacdo do crédito comercial privado foi de 47,3%, contra 23,8% do crédito
bancario oficial e das cooperativas de crédito'. Esse tipo de financiamento é significativa-
mente mais importante na regidao Centro-Oeste do Brasil em comparacéo a regido Sul, as
duas principais produtoras de graos do Pais. No Sul, o modelo de financiamento predomi-
nante é baseado em recursos de crédito bancario e das cooperativas de crédito.

Um componente importante da nova politica é o Programa de Subvencao ao Prémio
do Seguro Rural (PSR) (Tabela 1), que vem sendo executado com timidez no que se refere a
participacdo do Estado. A viabilidade do seguro privado na agricultura, em todo o mundo,
depende da participacdo do setor publico em pelo menos duas instancias: (i) subvencio-
nando o prémio, o que equivale a assumir, antecipadamente, parte do risco e dos custos de
operacao, os quais por serem elevados inviabilizam a contratacdo do seqguro; (ii) contribuin-
do para a formacao e gestao de um fundo para cobrir eventos considerados catastréficos,
que se caracterizam pela ocorréncia generalizada de evento coberto pelo seguro.

A execucdo do PSR é reveladora dos problemas gerais que afetam a implementacédo
e eficacia das politicas agricolas em geral. Os recursos para a subvencao, que determinam
o volume e alcance das contratacdes a serem feitas durante o ano, é anunciado no Orca-
mento Geral da Unido (OGU). As seguradoras preparam-se para operar dentre dos limites
estabelecidos pelas regras do programa e pela disponibilidade de recursos, porém os va-
lores orcamentarios nao tém sido respeitados nem as liberacdes tém seguido o calendario
adequado, previamente acertado entre o Mapa e as seguradoras. Além disso, o crescimento
do mercado de seguros rural depende da capacidade de atrair capital do resseguro, que de
fato banca o risco e opera em escala mundial.

As incertezas em relacdo a liberacao da subvencao tém criado dificuldades nesse
campo, o que eleva o risco para as empresas quando nao conseguem compartilhar a apéli-

4 Segundo dados da Agrosecurity, na safra 2010/2011, enquanto as taxas de juros controladas eram contratadas ao
valor nominal de 6,75% a.a., as taxas livres praticadas no mercado nas operagdes de crédito agricola comercial
privado variaram, em geral, entre 12% e 20% a.a.

s Além disso, € um instrumento importante para os grandes produtores, ja que o volume de crédito é limitado por
CPF, e néo por unidade de area.

6 A diferenca, de 28,9%, foi financiada com capital proprio dos produtores.



Capitulo 1 Polifica agricola: avancos e refrocessos o longo de uma trajetéria positiva 813

Tabela 1. Principais instrumentos da politica agricola brasileira, segundo o Plano Safra do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) e Plano Agricola e Pecuario (PAP) do Mapa, 2013 e 2014.

Instrumento Descrigcao palel

¢ (R$ bilhdes)
Plano Safra da Agricultura Politica de crédito para custeio e investimento oferecido 39,00
Familiar: Pronaf e outras  pelo MDA
acdes
Plano Safra da Pesca Estimulo a cadeia produtiva da pesca e aquicultura a par- 4,10

e Aquicultura: Pronaf e tir do MPA
outras acdes

Plano Agricola e Pecuario Apoio ao produtor rural a partir da oferta de crédito pelo 136,00
Mapa
Custeio e Crédito para custeio e comercializagdo da produgéao agri- 97,60
comercializagao cola
Investimentos Crédito para investimentos na produgao agricola 38,40
Programa ABC Estimulo a reducéo da emissao de gases de efeito estufa 4,55
Moderagro Modernizagao da agricultura e conservagao dos recursos 0,55
naturais
Moderinfra Incentivo a irrigacdo e a armazenagem 0,55
Prodecoop Desenvolvimento cooperativo para agregacéo de valor 0,35
Procap-Agro Capitalizagao de cooperativas agropecuarias 3,24
PCA Programa de construgdo e ampliacdo de armazéns 3,50
Inovagro Incentivos a inovagao tecnoldgica na agropecuaria 1,00
Prorenova Renovacéao e expansao de canaviais 4,00
Apoio ao Médio Programa Nacional de Apoio ao Médio Produtor 13,2

Produtor: Pronamp

Programa de Oferta ao produtor rural de possibilidade de proteger-se 0,70
Subvencdo ao Prémio das perdas decorrentes de eventos climaticos adversos
do Seguro Rural

Programa de Exoneragdo do cumprimento de obrigagdes financeiras 0,30
Garantia da Atividade  pelo produtor e indenizagdo dos recursos préprios aplica-
Agropecuaria® dos em fungao de perdas de receitas por eventos climaticos
adversos ou pragas e doengas sem método de combate
Total 181,3

(™ O Proagro nao tem seus dados divulgados no PAP ou Plano Safra, mas conforme auditoria do TCU, divulgada em margo de 2014, o
numero de operagdes enquadradas no Proagro atingiu, em 2012, o volume de mais de 504 mil operagdes, num valor coberto superior
a R$ 10 bilhdes, das quais 79,2 mil foram indenizadas, com um valor de R$ 1,08 bilhdo. Conforme o TCU, o Proagro apresenta deficits
sistematicos anuais, numa média de 342 milhdes entre as safras de 2004/2005 e 2011/2012 (837,6 milhdes na safra 2004/2005; 597,6
milhdes na safra 2005/2006; e a 793,2 milhdes na safra 2011/2012 e R$ 1,08 bilhdo para a safra 2012/2013). Vale ainda ressaltar que
essa situagdo ja ocorreu no passado, conforme o relatério do Instituto de Pesquisa Econémica e Aplicada (Ipea) intitulado Anélise do
Seguro Agricola do Brasil no periodo 2006-2011. O Proagro sofreu com descontinuidades, falta de fundos de cobertura aos grandes
deficits, registrando sinistralidade (total de indenizacdes pagas divididas pelo montante de prémios arrecadados) maior que um, e por
vezes passando de 3, em 18 dos 27 anos decorridos de 1974 a 2005.

Fonte: Brasil (2014a, 2014b, 2014c).
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ce contratada.” O resultado é negativo em vdrios sentidos: as seguradoras tém que assumir
o Onus e o risco institucional decorrente da falta de confiabilidade nos compromissos as-
sumidos pelo governo. Isso tem freado o entusiasmo do setor privado, abrindo ainda mais
espaco para o dominio do Banco do Brasil, que ja conta com a vantagem competitiva de ser
o principal operador do crédito rural.

Levando em conta que um dos objetivos implicitos do PSR é justamente reduzir a
exposicao e participacdo do setor publico na area de seguro rural e abrir espaco para uma
maior participacdo do setor privado, mesmo levando em conta que o grupo BB/Mapfre é
uma S.A., pode-se perguntar até que ponto a elevada participacdo do BB e suas empresas
coligadas é consistente com esse objetivo. Nao se trata, aqui, de condenar o BB, que como
qgualquer empresa busca potencializar suas vantagens competitivas, no caso ser o maior
operador do crédito oficial e ter uma maior capilaridade; nem tampouco de condenar o
que poderia ser tomado como falta de dinamismo das demais seguradoras para disputar
o mercado, mas de indicar o processo em curso cujo resultado podera ser desfavoravel
na medida em que a concentracao, aliada as incertezas institucionais, reduz os incentivos
para que as seguradoras se estruturem, invistam para ampliar a capilaridade e competir,
diretamente, com o BB.

Um segundo elemento relacionado a execucao do PSR é a constituicdo do Fundo de
Catastrofe, cuja criacdo também é um excelente exemplo da implementacao de politicas
gue dependem da aprovacao do legislativo. A criacdo desse fundo no contexto do PSR
— que deveria substituir o Fundo de Estabilidade do Seguro Rural de 1966 (FESR) - foi pro-
posta em 2005 e aprovada em 2010, mas até junho de 2014 o fundo ainda ndo havia sido
regulamentado e implementado. Enquanto isso, a indUstria opera com um nivel elevado de
inseguranca, que eleva o preco do prémio e restringe a expansao do mercado, tanto pelo
lado da menor demanda como pela menor oferta de resseguro internacional.

Um componente inovador do novo arranjo de politica, ainda pouco valorizado, foi
o relancamento das camaras setoriais e tematicas do Mapa como canal de informagao e
instancia de articulacdo das partes interessadas nas diferentes cadeias do agronegécio,
em particular entre os agentes privados e as instituicées do setor publico. Trata-se de um
foro consultivo, do qual participam representantes de produtores, consumidores, traba-
Ihadores, entidades empresariais e organizagdes ndo governamentais, bem como 6rgéos
publicos relacionados aos diferentes arranjos produtivos, e que tem como objetivo ultimo

7 Nao ha informacdes precisas sobre esse ponto, mas praticamente todas as analises da evolugdo do PSR indicam
a dificuldade de atrair capital de resseguro como um entrave sério para o crescimento sustentavel do programa. A
dificuldade néo esta associada ao risco de produgédo que € objeto da apélice e nem ao risco cambial, mas sim ao
risco associado aos compromissos financeiros assumidos pelo governo federal com o pagamento da subvengéo.
Deve-se destacar que as resseguradoras assumem em média 90% do risco, e que a restricdo de resseguro se
transfere para a oferta de seguro.
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facilitar a execucao de politicas em torno de compromissos assumidos pelo conjunto de
interlocutores.

Em 2013, havia 36 camaras em funcionamento, sendo 28 setoriais e 8 tematicas, que,
segundo Guanziroli et al. (2007, p. 24), “fazem parte definitiva do processo administrativo
e decisério do Mapa e tendem a crescer em importancia, contribuindo para o avanco do
processo democratico do pais, e por isto deveriam ser aperfeicoadas.”

Na avaliagao desse autor, as camaras estariam contribuindo para articular as cadeias
produtivas em torno de demandas e problemas objetivos e para reduzir a assimetria de
informacdes entre os participantes da cadeia. No entanto, nao estavam sendo efetivas para
a solucao de conflitos e estabelecimento de compromissos em torno de pontos conflitivos,
nem como mecanismo de desenho de autorregulacdo por parte do setor privado para en-
frentar problemas identificados cuja superacao exige regulacao e alinhamento de decisdes
e comportamento dos envolvidos.

Como mecanismo consultivo, a maioria das camaras tem pouco poder para influen-
ciar na formulacdo das politicas. Portanto, as questoes levantadas ficam sem solucdo por
falta de capacidade de resposta do Mapa e do governo em geral. Ademais, a participacao
das instituicdes do setor publico é pequena, o que fragiliza e esvazia 0 mecanismo.

Apesar dos avancos da politica agricola, duas areas muito importantes para o funcio-
namento da agricultura continuam vulneraveis: a defesa sanitdria e a infraestrutura.

No contexto atual, a questao sanitaria passou a ser tanto um instrumento de concor-
réncia nos mercados internacionais, do qual participam agentes cada vez mais nivelados
em termos de custos e eficiéncia, como elemento de protecdo do mercado doméstico.
Diante da crescente conscientizacao dos consumidores em relacdo a questdo da seguranca
dos alimentos — que se traduz em uma crescente demanda por alimentos de qualidade
elevada e saudaveis —, do acirramento da concorréncia em todos os niveis, e da elevacdo
dos custos de producdo associados as exigéncias de manipulacao, conservacao e pré-em-
pacotamento, a questao sanitaria ndo é apenas uma arma de concorréncia e ou protecao.
E condicdo basica para a viabilidade e sustentabilidade econémica do produtor e de um
numero crescente de atividades agropecuarias.

No passado, salvo excecdes, a questao sanitaria foi negligenciada pelo Mapa, e se-
quer constava entre as politicas agricolas. Além disso, as interven¢des sempre assumiram
carater curativo, e ndo preventivo. Nas condi¢des institucionais e concorrenciais de hoje,
acoes curativas ndo sao suficientes. A simples desconfianca de que a producdo de um
pais pode estar infectada por uma praga ou moléstia mais séria é suficiente para que os
concorrentes desencadeiem acdes protecionistas, com ou sem razao. Portanto, no atual
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contexto, a politica de defesa sanitdria da agropecudria brasileira é fundamental para criar
e assegurar condicdes gerais adequadas para seu desenvolvimento.

A concepcao do Sistema de Seguranca, Protecao e Defesa Agropecudria é consis-
tente com as necessidades do Pais: visdo sistémica, prioridade para acdes preventivas,
reforcos do servico de vigilancia e fiscalizacao nas fronteiras, rigor na aplicacao das regras
de quarentena, e forte articulacdo com o setor privado na execucdo e acompanhamento
da politica. No entanto, a realidade esta longe da concep¢ao, uma vez que a prioridade ndo
se reflete na alocacao dos recursos orcamentarios, que tém sido claramente insuficientes
para executar uma politica séria de sanidade animal e vegetal. Os repetidos exemplos de
brotes de febre aftosa em virtude da falta de aplicacao das vacinas ilustram as dificuldades
em questao.

Consideracoes finais: debatendo a 52 tese

As secbes anteriores apresentaram uma visao resumida da orientacao geral dos dis-
tintos conjuntos de politicas agricolas utilizados pelo Brasil ao longo dos ultimos 55 anos
e, a0 mesmo tempo, examinaram, de forma breve, alguns dos seus aspectos positivos e
desafios para aperfeicoamento. Como se pdde observar, a presenca do Estado no setor
agricola nacional diminuiu significativamente, em particular a partir do final dos anos 1980
e inicio dos 1990.

Naquele periodo, o governo, pressionado pela necessidade de ajustar a economia
aos desequilibrios macroeconémicos resultantes da crise da divida externa passou a utilizar,
de forma crescente, instrumentos de politica amigaveis ao mercado. Como consequéncia,
o nivel de intervengdo governamental no setor reduziu substancialmente. Olhando para o
futuro e considerando a experiéncia acumulada durante as ultimas décadas, acredita-se que
dificilmente a agricultura brasileira voltara a ser orientada por medidas intervencionistas que
contribuem para distorcer o funcionamento dos mercados no lugar de corrigir suas falhas.

As analises das secdes anteriores mostraram também que, na virada dos anos 1980,
o Brasil experimentou uma segunda grande mudanca em termos de conducdo da politica
agricola'®. Deixou-se de lado a execucdao de medidas guiadas por um sistema de plane-
jamento plurianual e passou-se a desenhar e implementar politicas de forma ad hoc em
resposta a questoes prementes. O resultado dessa mudanca permanece até os dias de hoje
e muito provavelmente deverd continuar por varias outras décadas.

Em relacdo a quinta tese de Buainain et al. (2013), as analises realizadas indicam que
a queda da participacdo dos fundos do Tesouro Nacional no financiamento total da agri-

8 Pode-se argumentar que o mesmo ocorreu com a politica econdmica do Pais.
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cultura entre 1985 e 2011 e da participagao dos recursos destinados as funcdes rurais no
Orcamento Geral da Unido (OGU) nao é suficiente para sustentar que o Estado tenha saido
a francesa, conforme sugere a tese. Apesar da queda na participacdo relativa, 0o montante
de recursos publicos alocados para a agricultura mantém-se expressivo e provavelmente
tenha um papel e importancia maior do que sugere o simples valor absoluto.

E certo que o financiamento publico — principalmente o crédito rural - foi fortemente
reduzido entre os anos de 1986 e 1996, quando se aproximou do valor do crédito concedi-
do em 1969. No entanto, em um primeiro momento, essa contracao foi uma imposicao da
conjuntura e sé depois poderia ser atribuida a op¢ao de tentar reorientar a politica agricola.
Nesse sentido, dificilmente poderia ser interpretada como uma saida a francesa, ja que o
gue poderia ser chamado de nova politica agricola jamais assumiu, de forma explicita, que
o Estado deveria se retirar de algumas funcdes para se dedicar a outras.

Esse movimento nunca ocorreu: os préprios produtores e seus representantes recla-
mam da presenca do Estado sempre que esta presenca é percebida como um obstaculo,
mas em seguida reclamam também da auséncia do Estado, da falta de apoio, das limitagcdes
de recursos publicos alocados para a agricultura e assim por diante.

Cabe observar, entretanto, que nao se pode afirmar que as reclamacoes, ainda que
legitimas do ponto de vista do interesse corporativo e do setor, sejam sempre procedentes,
uma vez que, nao raramente, o Estado é percebido como obstaculo quando tenta exercer
o seu papel regulatério que implica, quase sempre, impor limites as acées privadas. E, por
outro lado, tampouco se podem sancionar todas as reclamacdes de falta de apoio e da res-
tricao de recursos, uma vez que em muitas ocasides o racionamento se justifica plenamente
desde o ponto de vista da sociedade. E provavel que o cotejamento das reinvindicacdes e
reclamacdes dos principais stakeholders da agricultura revelasse um quadro contraditério,
e que demandaria um marco institucional ainda mais complexo e contraditério do que o
vigente, no qual atuam simultaneamente trés ministérios (Mapa, MDA e MPA).

A contraprova de que o Estado néao se retirou é o crescimento significativo dos re-
cursos destinados ao financiamento a partir de 1996, e ainda de forma mais significativa a
partir de 2003. Em 2013/2014, os Planos Safra disponibilizaram 179,1 bilhdes para as duas
agriculturas, e RS 4,1 bilhdes para a pesca e aquicultura (BRASIL, 2014a, 2014b, 2014c).

Na drea da inovacao o movimento foi semelhante: o orcamento anual da Embrapa
cresceu, em termo reais, até 1982, quando atingiu o primeiro pico da ordem de R$ 1,6
bilhao. Flutuou intensamente na década de 1980, com dois anos criticos (1984 e 1992);
voltou a crescer e, em 1996, superou o pico anterior, alcancando um segundo teto de
R$1,83 bilhado, que sé seria superado mais de uma década depois, em 2009 (R$1,95 bilhao).
A queda continua do orcamento no periodo 1996-2003 nao pode ser atribuida a uma saida
do Estado por causa da emergéncia de atores privados, mas as restricdes impostas pelo
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programa de estabilizacdo monetaria. O Plano Real exigiu e impos severos controles fiscais
que atingiram fortemente o orcamento da maioria das autarquias e empresas estatais. No
periodo 2005-2010, a dotacdo orcamentdria, em valores reais, foi crescente, resultado tanto
da expansao horizontal, com a criacdo de novas unidades e contratacao de pesquisadores
e funciondrios, como dos investimentos realizados no ambito do PAC-Embrapa. No periodo
mais recente, o orcamento voltou a oscilar em torno do teto de 2010.

A evolugdo do orcamento da Embrapa pode questionar a ideia de que o Estado este-
ja se retirando, mas nao invalida, de nenhuma forma, a constatacdao de que novos agentes
privados passaram a se dedicar a oferta de crédito e a pesquisa e ganharam papel de des-
taque na geracao de tecnologias e na difusdo das inovagdes que sao, hoje, o principal drive
do crescimento da producao agropecudria, cujos ganhos tém permitido ao setor manter-se
competitivo mesmo enfrentando um quadro doméstico claramente desfavoravel.

De fato, é inegdvel o crescimento do papel das grandes e médias empresas na ge-
racdo e difusdo da tecnologia. Na drea de maquinas, a pesquisa publica nunca teve um
papel relevante no que se refere as inovacgdes. Tal como a automobilistica, trata-se de uma
industria internacionalizada, que mantém os centros de pesquisa e desenvolvimento (P&D)
em suas matrizes e em alguns paises selecionados, onde sao desenhados e desenvolvidos
os modelos comercializados em todo o mundo. Mas, ao contrdrio dos automéveis, cuja
tropicalizacdo exige pouca adaptacdo, as maquinas agricolas exigem adaptagdes para
corresponder as especificidades locais. O conhecimento e know how gerados pelas institui-
¢bes publicas de pesquisa, incluindo as universidades, Embrapa e empresas estaduais, sao
importantes mesmo na dinamica de inovacao desse setor.

Em outras dreas, como a de sementes, o papel das empresas publicas vem modifican-
do. Tempos atras as sementes eram tratadas como bens quase publicos, de apropriabilida-
de mais dificil, o que afastava os investimentos das empresas privadas. Entretanto, a partir
dos ultimos anos da década de 1990, essa situacdo mudou. De um lado, como parte das
reformas estruturais implementadas na segunda metade dos anos 1990, o Pais modernizou
as legislacdes e marcos regulatérios referentes a propriedade intelectual (Pl), ver Vieira e
Buainain (2012), para uma analise das mudancas institucionais na PIl. De outro, a agricultura
voltou a crescer desde a Lei Kandir e da renegociacdo das dividas agrarias a partir de 1997,
alargando o mercado relevante para as empresas globais da industria de sementes.

Desde entdo, a importancia do setor privado na oferta de sementes vem crescendo.
Em 2012, o papel da propria Embrapa foi questionado a partir da constatacao, verdadeira,
da queda da sua participacdo nos mercados de sementes dos segmentos mais dinamicos
do agronegdcio, ver Ming (2012). Para uma instituicao publica de pesquisa, o ponto central,
como bem colocou o ex-ministro Delfim Netto (2012), nao é a parcela de mercado que ocu-
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pa, mas sim a capacidade de “inovar, criar e transmitir conhecimentos, usando as empresas
privadas para dissemind-las”.

Independente das posicdes dos articuladores, essa polémica em torno do papel da
Embrapa revela, de qualquer forma, as profundas transformacgdes ocorridas nos ultimos 40
anos, e indica que o papel do Estado nao pode ser o mesmo do passado, no que a quinta
tese tem razao.

No inicio dos anos 1970, diante do diagnéstico do atraso tecnolédgico da agricultura
brasileira e da impossibilidade de importar ou copiar tecnologia para a agricultura como
se fazia na industria, a intervencao do Estado se colocava como imperativa: montou-se o
Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria (SNPA), tendo a Embrapa como cabeca.

Nao era suficiente fazer pesquisa e desenvolver tecnologia. Era necessario também
produzir a tecnologia e difundir seu uso entre os agricultores. Naquele contexto, as empre-
sas de pesquisa do SNPA, além de desenvolverem as sementes melhoradas, eram também
responsaveis pela sua multiplicacdo e colocacdo no mercado (a distribuicdo gratuita era
feita pelas empresas de extensdao e secretarias estaduais de agricultura). Havia poucos
canais privados para multiplicar as sementes e distribui-las aos agricultores.

Quarenta anos depois, as empresas publicas continuam sendo necessarias para ge-
rar conhecimentos e inovagdes, mas ja ndo precisam, necessariamente, produzir e distribuir
as sementes ou equipamento desenvolvido. Isso pode ser feito por uma extensa rede de
empresas privadas e outras que se desenvolveram e consolidaram nas ultimas décadas. Em
geral, elas estdo melhor estruturadas para exercer essas funcdes do que as empresas publi-
cas de pesquisa, cujo negdcio e capacitacao central sao P&D. Ademais, em todo o mundo
a propria industria de sementes se transformou a partir das possibilidades abertas pela
biotecnologia, a aplicacdo mais forte da engenharia genética — que culminou nos organis-
mos geneticamente modificados (OGMs) - e principalmente da mudanca institucional no
campo da propriedade intelectual.

O papel das grandes corporagdes cresceu, em particular na provisdao de bens e
servicos demandados pelos segmentos mais dinamicos com potencial para absorver tec-
nologia gerada no modelo plataforma, que tem utilizacdo basica em muitos paises a partir
de adaptacdes locais. E o caso da tecnologia GM, que pode ser utilizada de forma indistinta
no Brasil ou nos EUA, em condi¢des ambientais bastante diferentes, desde que aplicada a
variedades adaptadas as condicdes locais, cujo desenvolvimento continua contando com
relevante contribuicao das instituicdes publicas.

Seria, portanto, no minimo raro que as empresas publicas continuassem dominan-
do os mercados de sementes como ocorria no passado. Se assim fosse, elas certamente
abafariam o desenvolvimento da industria de semente do Brasil - que nao significa ter
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capital de propriedade de nacionais —, e o Pais perderia uma vez que nao ha, em nenhum
pais do mundo, experiéncia exitosa que indique que empresas publicas, sozinhas, podem
responder aos desafios da inovacao na agricultura, que envolvem tantas areas diferentes,
das sementes a gestdo, do clima ao meio ambiente, do satélite ao arado, da alimentacao
animal ao controle de pragas.

E nesse sentido que a quinta tese é robusta ao sustentar

[...] que o papel do Estado mudou (ou deveria mudar), seja porque sua acao ja ndo é tao
necessaria, ou entao porque os desafios atuais sdo muito mais complexos e transcendem
as possibilidades do Estado. Ainda além: muitas solu¢des nao serdo mais estatais e depen-
derdo da mobilizacdo de agentes privados (BUAINAIN et al., 2013, p. 117).

A quinta tese “considera que o Estado tem lido incorretamente os diversos sinais
das transformacdes em curso, o que tem resultado em iniciativas erraticas, usualmente
resultantes da confusao de racionalidades — de um lado, refletindo a persisténcia de po-
liticas herdadas do projeto de modernizacdo iniciado na década de 1960 e, de outro lado,
a introducdo de novas visdes e instrumentos de regulacdo via mercados. Esses ultimos
respondem as novas realidades agrarias e produtivas do periodo recente!”

De fato, essa visao é consistente com a analise da trajetéria da politica publica realizada
nas secoes anteriores. Conforme ilustrado, a evolucdo das politicas parece refletir mais as
pressdes das sucessivas conjunturas do que uma visao estratégica clara do papel da agricul-
tura no desenvolvimento nacional, da estratégia adotada para viabilizar o cendrio desejado
e das medidas e instrumentos para coordenar e estimular o movimento na direcdo desejada.

Neste campo, a atuacdo do Estado sempre foi, e em certa medida continua sendo,
contraditéria, e nao raramente inconsistente e até cadtica, nos termos indicados por
Buainain (1999) (Quadro 1). Ao mesmo tempo em que estimula a expansao da producao
por meio do financiamento publico, o governo introduz insegurancas institucionais ao
patrocinar visdes de mundo diferentes e conflitos entre o MDA e o Mapa; ou ao lavar, tem-
porariamente, as maos no que se refere as disputas em torno da liberacdo dos OGMs, como
ocorreu no inicio da década passada; ou ainda pela dificuldade de arbitrar as disputas em
torno da legislacao florestal e manter-se passivo as ocupacoes ilegais de terras privadas
pelos movimentos sociais.

Esses exemplos revelam a dificuldade que o Estado enfrenta paralidar com problemas
complexos, que ja ndo podem ser decididos nos gabinetes, e que pressupdem a participa-
¢do dos atores sociais, consultas técnicas e politicas, compromissos criveis e duradouros.

No fundo, o Estado e a estrutura institucional ficaram velhos para lidar com a nova
agricultura: a organizacao dos ministérios, funcional e politica, ja nao representa a reali-
dade de hoje. O Mapa se mantém enraizado no setor, enquanto o setor se move de forma
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profundamente articulada e dependente de outros setores para os quais a agricultura é
irrelevante e sobre os quais o Mapa nao tem qualquer influéncia.

E por acaso que as politicas e orientacdes das varias instituicbes sao convergentes.
Internamente, secretarias e diretorias que tém a responsabilidade de lidar com os novos
desafios tém pouco poder, tanto politico como operacional, porque o poder ainda corres-
ponde as secretarias cuja agenda era mais relevante no passado do que nos dias de hoje.

Nesse contexto, a agenda do novo patina e ndo raramente é tratada de forma confli-
tiva no interior do aparelho do Estado, com instituicbes do mesmo nivel hierdrquico convi-
vendo em aberto conflito e defendendo visdes, ndo apenas diferenciadas, mas diretamente
conflitantes, sobre problemas cruciais para o desenvolvimento da agricultura e do Pais. A
qguestdo ambiental é exemplo paradigmatico desse tipo de conflito, mas nao Unico.

A questédo indigena, os problemas fundiarios e a regulamentacdo das inovacodes,
as visdes sobre a agricultura nas negociacdes internacionais, o alcance e a vigéncia das
regras de propriedade intelectual sdo também parte desse rol de conflitos vivenciado pelas
instituicoes do Estado, que em muitos casos perdeu a capacidade essencial de arbitrar e
viabilizar solugdes.

Finalmente, para encerrar a reflexao sobre a quinta tese, é necessdrio apontar que
parte do comportamento erratico apontado tem raizes profundas na formacao populista
do Estado brasileiro. Este tem dificuldade para definir prioridades e metas e adotar politicas
consistentes com essas definicoes, em particular quando estas implicam algum tipo de sa-
crificio politico (e ndo do povo). Uma rara excecéo foi a adogao do Plano Real e das reformas
executadas para viabiliza-lo. Certo ou errado, o governo aplicou com firmeza sua politica:
controlou com severidade os gastos publicos; cortou a maquina de moeda dos governado-
res e dos prefeitos das capitais; promoveu uma abertura consideravel do mercado externo,
inclusive do financeiro; manteve as taxas de juros reais em patamares elevadissimos. Essas
politicas tiveram efeitos duros sobre parte da populacdo, provocaram reagbes, protestos,
porém, certo ou errado, foram mantidas e contribuiram para reestabelecer a estabilidade
da moeda nacional. E tudo isso em plena democracia, e nao como ato de autoridade.

O Estado populista nao tem essa capacidade e prefere a promessa falsa de atender
a todos ou a maioria, ainda que no fundo atenda a apenas alguns. E isso que explica que
apesar da citada perda relativa de importancia orcamentaria, o nimero de politicas e acoes
de diversos ministérios e suas agéncias nao para de crescer, pulverizando os recursos publi-
cos e com isso a eficacia e eficiéncia das politicas publicas. Mas sdao, na maioria, iniciativas
fragmentadas, improvisadas e sem nitidos objetivos estratégicos. E situacdo que parece
confirmar a hipétese acerca do autismo do Estado em relacao as mudancas estruturais das
ultimas décadas. Suscita, portanto, a pergunta: o que realmente quer o Estado do mundo
rural brasileiro? Conforme ilustrado, o capitulo ndo tem respostas para essa pregunta, mas
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traca um rapido panorama da trajetéria recente da politica agricola, indicando que neste
inicio de século ainda ndo superamos o anterior, e que a politica agricola continua em bus-
ca de um rumo sustentavel.
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Introducao

A politica agricola brasileira vem sendo ampliada e conceitualmente aperfeicoada ao
longo das ultimas décadas. No entanto, apesar da importancia da agricultura, a execucao
dessa politica revela que o Estado nao a tem priorizado no orcamento nem capacitado e
qualificado o Ministério de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa) para operar como
reitor de uma estratégia sustentavel de desenvolvimento rural e agricola. Observa-se um
descompasso entre objetivos, concepcao e execugao das politicas, assim como falhas na
gestao dos instrumentos e programas que comprometem o alcance de resultados efetivos.

Ademais, a politica agricola nacional nao parece refletir o papel que o Estado deveria
ter face a nova dinamica econémica do redesenho geopolitico do comércio internacional
da ultima década. O momento requer inovacdes radicais com o objetivo de potencializar
as vantagens competitivas do agronegdécio e minimizar os riscos e gargalos da atividade.

Construida para auxiliar a agricultura no planejamento, financiamento, apoio a co-
mercializacao e seguro da producao, a politica agricola brasileira foi, como se vera a sequir,
colocada num espectro menor pelos governos nos ultimos anos. Esse fato, quando somado
as limitacdes observadas nas areas de infraestrutura e logistica, sanidade agropecuaria,
seguranca juridica, meio ambiente e educacao, dentre outras, indica que se corre o risco
de colocar a perder tudo o que foi conquistado a duras penas. Tendo em vista essa ameaca,
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o presente capitulo visa contribuir para o aprimoramento do marco de politicas agricolas
nacionais.

E preciso, desde j3, explicitar que o titulo do capitulo reflete uma das principais limita-
¢bes da politica agricola brasileira, ou seja, o fato de se manter voltada quase inteiramente
para a esfera do financiamento da produc¢ao - sem ddvida alguma relevante —, sem dar a
devida atengdo aos demais temas que se inserem em uma agenda de desenvolvimento
agropecuario do século 21. Para responder aos desafios enfrentados pelo setor e se be-
neficiar das suas oportunidades, énfase particular também deveria ser dada pela politica
agricola a outros elementos, tais como a defesa sanitaria vegetal e animal, ao comércio
exterior, a infraestrutura e logistica, a regulacdo de varias dreas relevantes e a Ciéncia, Tec-
nologia e Informacgao (CT&I) para a agricultura. Dado este contexto, o titulo do capitulo
nao sugere que o crédito rural, o seguro agricola e o Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura (Pronaf) sejam os trés instrumentos que idealmente conformariam a base
de uma politica agricola brasileira desejavel, mas sim que, de forma estreita, constituem o
tripé da politica agricola atual.

Em relagao as sete teses do mundo rural brasileiro, formuladas por Buainain et al.
(2013) e abordadas neste livro por vérios autores, os temas indicados abaixo como objeto
de andlise deste trabalho estdo relacionados, em certa medida, com a terceira e a quinta
tese. Isso porque dizem respeito ao Estado e suas politicas dirigidas ao desenvolvimento
das regides rurais. Ademais, um dos topicos selecionados tem como foco politicas publicas
para o fortalecimento da pequena agricultura, ou seja, para a reducdo do aprofundamento
do processo bifronte de desenvolvimento agrario. Dados esses aspectos, o capitulo busca
contribuir também para o debate sobre as questdes levantadas pelas duas teses: o desen-
volvimento agrdrio bifronte e o Estado — da modernizacao as novas tarefas.

Tendo em vista esses objetivos, identificam-se e analisam-se, nas proximas secoes,
os principais desafios relacionados aos trés elementos eleitos pelos Ultimos governos para
constituir o tripé da politica agricola brasileira: crédito rural, seguro e insercdo da pequena
agricultura nos mercados. Como se observara, as reflexdes realizadas nas diferentes se¢oes
sdo acompanhadas com sugestdes de ajuste nesses trés instrumentos de politica. O capi-
tulo termina com a apresentacdo de algumas consideracoes finais sobre os temas tratados.

Crédito rural: o protagonismo do setor publico

Como em qualquer atividade capitalista, o crédito é um instrumento fundamental
para a agropecudria. A acentuada sazonalidade da producao agricola; os prazos longos de
maturacao do processo produtivo, que em alguns produtos é de vérios anos; o descasa-
mento temporal entre despesas e receitas, concentradas em diferentes épocas do ano sao
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especificidades que tornam a atividade agropecuaria ainda mais dependente de capital de
giro — que pode ser préprio ou de terceiros — e de financiamento para investimentos em
condicdes compativeis com o ciclo e risco da producao. Pela sua importancia, as politicas
de financiamento sempre ocuparam lugar de destaque dentre as politicas agricolas, da
mesma maneira que os problemas associados ao crédito sao sempre destaque nos diag-
noésticos que procuram explicar as dificuldades do desenvolvimento rural em geral. No
Brasil nao é diferente, e o crédito foi o principal instrumento de fomento da agropecuaria
brasileira desde a politica cafeeira nas primeiras décadas do século 20.

A evolucao do crédito rural, no Brasil, apresentou trés comportamentos distintos du-
rante o periodo de 1969 a 2012. Como mostra a Figura 1, entre 1969 e 1979, o volume total
de crédito concedido a produtores e cooperativas pelo Sistema Nacional de Crédito Rural
(SNCR) cresceu substancialmente em termos reais, passando de R$ 32 bilhées para RS 161
bilhdes. Apds esse periodo, em virtude da crise da divida, reformas fiscais e planos de es-
tabilizagcdo, o montante total do financiamento publico a agricultura seguiu uma trajetéria
de queda até 1996, quando registrou seu valor mais baixo, R$ 23 bilhées. Posteriormente
voltou a aumentar de forma gradual, alcancando R$ 115 bilhdes em 2012.

Os bancos oficiais federais sempre foram os responsaveis pela operacao do crédito
rural oficial, ainda que com participacao oscilante mas nunca inferior a 50% no periodo
mais recente (Figura 2). Ao longo dos primeiros 12 anos do século 21, a participacao dos
bancos oficiais federais passou de 50% em 2000 para 54% em 2012, com pico em 2003,
quando alcancou 59% do total do crédito oficial. Em contraste, as instituicdes financeiras
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Figura 1. Crédito rural: evolugéo dos recursos a valores constantes, em bilhdes de reais.

Nota: elaboracéo propria, a partir de dados do Anuario Estatistico de Crédito Rural do Banco Central.
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privadas apresentaram queda na participacao do total de crédito rural oficial ao longo da-
quele periodo. A maior participacdo observada (43%) ocorreu no ano de 2000, e a menor
em 2012 (32,5%). A participacao das cooperativas de crédito, em grande medida alavanca-
das por recursos publicos, aumentou ao longo do periodo de 2000 a 2012, passando de 5%
para aproximadamente 10%. Os bancos oficiais estaduais apresentaram uma participacao
pequena durante os 12 anos analisados.
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Figura 2. Evolugdo da participagdo dos tipos de instituicdo na concesséo de crédito rural oficial por
valor, de 2000 a 2012.

Nota: elaboragéo propria, a partir de dados do Anuario Estatistico de Crédito Rural do Banco Central.

Um aspecto importante a respeito do perfil dos produtores atendidos pelas diferentes
instituicoes concedentes do crédito oficial é que, segundo os dados disponiveis (Figura 3), os
bancos oficiais federais tenderam, em geral, a financiar principalmente os estabelecimentos
agropecuarios de menor porte, enquanto os bancos privados concederam boa parte dos
seus empréstimos a proprietarios dos maiores estabelecimentos. Trata-se de comportamen-
to conhecido e previsivel: os bancos sdo obrigados a alocar recursos para crédito rural, as
chamadas exigibilidades bancarias, e procuram cumprir a obrigacdo com o menor custo
possivel, o que os leva a concentrar os negécios de valor mais elevado em um numero relati-
vamente pequeno de clientes.

A informacdo de que os bancos publicos estdo mais focados em produtores de
menor porte (Pronaf, Programa Nacional de Apoio ao Médio Produtor Rural (Pronamp),
etc.), enquanto os produtores da agricultura empresarial financiam-se mais com os bancos
privados, é positiva, pois contribuiu para corrigir, pelo menos em parte, o conhecido viés de
selecdo que caracteriza a operacao de programas de crédito racionado. Alguns dos motivos
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para que isso ocorra sao a menor capacidade de pulverizacao geografica dos bancos priva-
dos e o alto custo de transacdo em todo o processo de analise de crédito, documentacao
de garantias e acompanhamento da safra. Isso onera as opera¢des e cria um incentivo
para que os bancos privados tenham a preferéncia para realizar opera¢des de crédito com
tickets mais elevados, a fim de diminuir os custos da operacao.
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Financiamento concedido (%)

Figura 3. Financiamento oficial concedido a produtores e cooperativas, por tipo de instituicdo, pelo cri-
tério de numero de contratos e valor contratado, em 2012.

Nota: elaboragéo propria, a partir de dados do Anuario Estatistico de Crédito Rural do Banco Central.

Com respeito ao crédito de investimento, nota-se uma atuacao importante do Estado,
em particular nos Gltimos 5 anos. E importante destacar que a restricdo de financiamento
dos investimentos, associada principalmente a situacao de inadimpléncia generalizada dos
produtores, operou como trava para o crescimento da agropecuaria durante boa parte da
década de 1990 e inicio do século. Com efeito, o financiamento para investimentos comega
a se recuperar no final da década de 1990, a medida que vai sendo equacionada a crise do
endividamento por meio das seguidas renegociacées com o governo federal, mas so iria
deslanchar a partir de 2008/2009 (Figura 4), em parte devido a politica anticiclica executada
pelo governo no contexto da crise financeira internacional de 2007 a 2008. Em 2013/2014,
o valor total dos empréstimos concedidos para investimento expandiu superando a cifra
de RS 35 bilhoes.

Algumas das linhas de crédito de investimento mais importantes no periodo de
2008 a 2013 foram o Programa de Modernizacao da Agricultura e Conservagdo de Recursos
Naturais (Moderagro), o Pronaf-Investimento—-Banco Nacional de Desenvolvimento Eco-
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Figura 4. Crédito rural: aplicagdo dos recursos para investimento rural — R$ mil.

2013/14: programado.
Nota: elaboragéo prépria, a partir de dados do Mapa/SPA-Secretaria de Politica Agricola e Departamento de Economia Agricola do
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Deagri).

némico e Social (BNDES), o Programa Agricultura de Baixo Carbono (ABC)' e o Programa
de Sustentacdo do Investimento para Aquisicdo de Bens de Capital? (PSI-BK) (Tabela 1).
Segundo dados da Associacdao Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores (Anfa-
vea), houve forte aumento do volume de venda de maquinas agricolas no biénio 2012/133,
em boa parte como reflexo dessas politicas e também do ciclo otimista dos precos das
commodities agropecuarias.

Plano ABC: fortalecendo a sustentabilidade
agricola, econémica e ambiental

O novo contexto histérico tem imposto aos paises um amplo conjunto de desafios,
entre eles alguns relacionados a problematica ambiental. Embora o Brasil tenha sido prota-
gonista nas discussoes a respeito de desenvolvimento sustentavel a partir da mitigacao dos

" Programa Agricultura de Baixo Carbono, para produtores que possuam praticas de baixa emissdo de gases de
efeito estufa no processo de produgao.

2 O Programa de Sustentagéo do Investimento, para aquisicdo de Bens de Capital (PSI-BK) é uma linha de crédito
com a finalidade de financiar maquinas e equipamentos agricolas novos aos produtores rurais. O programa tem
caréncia de 3 a 24 meses, prazo de pagamento de até 120 meses e juros de 3,0% a 3,5% ao ano.

3 Segundo dados da Anfavea, a venda de tratores passou de 53,3 mil no ano de 2011 para 66,1 mil unidades em
2013. Ja a venda de colheitadeiras passou de 5,3 mil unidades em 2011 para 7,5 mil unidades em 2013.
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efeitos negativos das atividades econémicas sobre os ecossistemas, o governo brasileiro ndo
sabe realmente o que deve ser levado adiante, e muito menos como enfrentar esse desafio.
Nao obstante esse aspecto, o Pais tem adotado iniciativas interessantes para perseguir os
seus compromissos internacionais na area ambiental, em especial na atividade agropecudria.
Um exemplo nesse sentido é a adog¢ao do Plano ABC - Agricultura de Baixo Carbono.

Este plano envolve um conjunto de medidas entre as quais se podem destacar as
seguintes: i) reducao de 80% da taxa de desmatamento na Amazoénia e em 40% no Cerrado;
i) execucdo intensiva na agricultura de a¢des que promovam a recupera¢ao de pastagens
atualmente degradadas; iii) incentivo a ado¢ao de sistemas de organizacdo da producao
agricola baseados naintegracao lavoura-pecuaria; iv) aumento do plantio direto e da fixacdo
bioldgica de nitrogénio; e v) ampliacao da eficiéncia energética, por meio da utilizacao in-
tensiva de bicombustiveis, expansao da oferta de energia proveniente de hidrelétricas e de
fontes alternativas de biomassa, estabelecimento de usinas edlicas, fomento a construcdo
de pequenas centrais hidrelétricas e o uso de carvao de florestas plantadas na siderurgia.

Como se pode observar, o Plano ABC é uma importante iniciativa do governo, entretan-
to tem objetivos muito ambiciosos que requerem ser perseguidos com outros instrumentos
além do crédito. O problema é que o Unico instrumento de execucao do plano é o crédito,
e o Mapa nao tem recursos suficientes nessa area. Dado esse contexto, uma possibilidade
complementar a ser explorada seria a institucionalizacdo de um programa de pagamentos
por servicos ambientais, o que afetaria de maneira positiva a producao agropecuaria.

O papel do agricultor nao é apenas gerar um produto econémico, mas também
contribuir para a manutencao do fluxo de um importante conjunto de bens e servicos
ecossistémicos, que contribuem para o bem-estar da sociedade como um todo (ALCAMO,
2003). Entretanto, o custo para manter o provimento desses beneficios publicos é privado,
suportado apenas pelo agricultor que nao tem condicdes de repassa-los aos precos de seus
produtos. Isso desestimula a adoc¢ao de praticas de gestao ambiental em sua propriedade,
e em certos casos o respeito a legislacdo ambiental. Tendo em vista essa situacdo, o estabe-
lecimento de um programa que remunere os produtores pela realizacdo de atividades que
contribuam para a ampliacao de servicos ambientais poderia promover o desenvolvimento
de agdes nessa area.

Crédito rural privado: crescimento com inovacao

Desde o final da década de 1980, com a crise do financiamento oficial, o crédito rural
privado vem crescendo, tanto o bancario quanto o oriundo de mecanismos comerciais
de financiamento que contam com a participacdo de agentes a montante e a jusante
das cadeias produtivas do agronegdécio. Esses mecanismos comerciais de financiamento



Capitulo 2 0 fripé da politica agricola brasileira: crédito rural, seguro e Pronaf 837

representam uma desintermediacdo bancéria no fornecimento de crédito rural, uma vez
que os agentes comerciais da cadeia assumem o risco de financiadores. A expansao do
financiamento privado, ainda que positivo na medida em que amplia e diversifica a oferta
de recursos, reflete a restricdo de recursos nas linhas oficiais, que sdo operadas com taxas
inferiores a do financiamento privado ndo bancario. Apesar de a taxa de juros ser razo-
avelmente mais alta nessas operagdes, em comparacao ao crédito rural oficial®, existem
vantagens para o produtor, como, por exemplo, a garantia de recebimento dos insumos e
comercializacao da producdo a um preco preestabelecido, o que acaba funcionando como
um mecanismo de prote¢do da renda contra oscilagdes de precos futuros.

A Tabela 2 ilustra os dois modelos de financiamento de crédito rural no Brasil. O pri-
meiro consiste no crédito oficial outorgado pelo Sistema Nacional de Crédito Rural com a
participacdo dos bancos comerciais (privados e publicos) e das cooperativas de crédito. O
segundo compreende o crédito comercial ou nao oficial. Neste caso, os agentes fornecedo-
res de crédito sao as empresas participantes da cadeia produtiva.

Como se pode observar (Tabela 2), ha diversas opc¢des de financiamento comercial
privado de custeio rural. Em geral elas sao mais utilizadas pelos produtores das cadeias de
graos e algodao. Essas fontes sdo importantes para o financiamento de grandes produtores
gue possuem a restricdo do limite de crédito com recurso controlado por CPF estabelecido
no Manual de Crédito Rural (R$ 1 milhdo a partir da safra 2014/2015, com limite de RS 4,4
milhdes no ano agricola®).

Ainda que o mecanismo seja muito associado a producdo de graos, é também prati-
cado em outras cadeias, incluindo algumas baseadas nos pequenos produtores familiares.
Na cadeia do tabaco, aindustria intermedia a concessao do crédito aos fumicultores, nego-
ciando os recursos e concedendo o aval necessario para viabilizar o acesso dos pequenos
ao financiamento (Quadro 1).

Algumas das operagdes do crédito agricola comercial privado podem ocorrer em d6-
lar (para produtos de exportacao) e sem a intermediacao financeira, por meio das operagoes
conhecidas como barter (troca), que envolvem os agentes fornecedores e compradores
simultaneamente. As taxas de juros sdo mais elevadas nas operacoes de crédito nao oficial,
ja que nao ha subsidio governamental, e as taxas incorporam os riscos dos financiadores,
gue possuem custos de transacdo elevados e alto grau de assimetria da informacao.

Nao ha dados oficiais sobre o volume de crédito rural comercial privado, visto que es-
ses contratos nao sao registrados e contabilizados no Sistema Financeiro Nacional. Segundo
dados da consultoria Agrosecurity, esse tipo de crédito é mais importante no Centro-Oeste

4 Podem chegar a ser de duas a trés vezes mais elevadas do que as taxas cobradas na concessao do crédito oficial.
5 Banco Central do Brasil (2014).



838

em comparacao com o observado na regiao Sul, as duas principais regides produtoras de
graos do Pais. No Sul, o modelo de financiamento predominante é baseado em recursos de

crédito oficial, repassados por bancos e cooperativas de crédito. No Centro-Oeste, o modelo

Quadro 1. Financiamento privado na cadeia do tabaco.

Segundo Buainain e Souza-Filho (2009, p. 131),“0 mecanismo de financiamen-
to é bastante funcional e constitui-se em peca central do sistema de integracao na
producado do tabaco. O financiamento é central a medida que viabiliza a incorpo-
racdo dos agricultores familiares ao processo; possibilita os investimentos em ex-
pansao da capacidade de producao e da producdo de matéria-prima por parte dos
produtores, com custos reduzidos para a empresa (em condicdes de baixa inadim-
pléncia); integra e amarra os dois atores mais importantes do sistema — industria e
agricultores. Em que pese a assimetria entre empresas e produtores, a modalidade
de financiamento utilizada introduz e reforca a convergéncia de interesses entre
empresas e produtores, uma vez que embora o risco imediato da operacao seja assu-
mido pelo mutudrio, as empresas, como avalistas, sao solidarias e, em geral, perdem
com a inadimpléncia dos produtores. Neste sentido, a assimetria funciona contra as
empresas, que tém dificuldades em termos de estratégia empresarial, e de ordem
politica e legal, para executar os produtores inadimplentes. A analise do arranjo ndo
sustenta a hipétese, presente em muitos textos, de que a empresa “explora” ao ma-
ximo os produtores. A maxima exploracao levaria a elevado nivel de inadimpléncia
e insatisfacao, e nenhum dos dois é consistente com os interesses imediatos e de
longo prazo das empresas. A inadimpléncia quase sempre se traduz em perdas reais,
pois as empresas ndo conseguem executar os produtores para receber as dividas, e
ainsatisfacdo rompe com o objetivo da continuidade no relacionamento, que, como
vimos, é importante para o sucesso do sistema de integracdo.”

predominante é baseado em recursos comerciais privados.

fra 2009/2010, apenas 24% das necessidades de crédito de custeio da soja sao financiadas
pelo crédito oficial no Centro-Oeste; na regiao Sul, essa parcela corresponde aproximada-
mente a 45%. O crédito comercial privado representa 47% da necessidade de custeio dos

produtores do Centro-Oeste. No Sul, a participacdo dos agentes comerciais privados no

Como mostra a Figura 5, a titulo de exemplo de uma situacdo que se mantém, na sa-

financiamento é de 27% da necessidade de custeio da cultura da soja.
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Tabela 2. Modelos de financiamento, agentes participantes e moeda de pagamento.

Grupo Modelo de financiamento  Agentes participantes LLEEREIC S
pagamento
Crédito agricola oficial Crédito bancario Bancos com(rciais R$
CoopLrativas d[ crédito CoopLrativas d[ crédito R$
Crédito agricola Compra d[Jinsumos com Forn(cldor(s [Idistribuidor(’s R$ ou US$
com(rcial privado pagam(nto a prazo safra (rivindas [ cooplrativas
ou néo oficial agroplcuarias)
Vnda antcipada da Tradings, agroindustrias [ R$ ou US$
producao [ Xportador(’s
Oplragéo dltroca (Barter)  Fornl(cldor(s [Idistribuidor(s Grao
(rtvindas [ coopl rativas
agroplcuarias) + tradings,
agroindustrias [J "xportador(’s
Fontl: Silva (2012).
8 M Centro-Oeste Sul
9 354
© 31,0
S 30 290 283
o
S 25+ 236 237
g 20,0
°__ 2019 473 :
38 ’
° =~ 15 - 13,5
c —
g 10 65 72
g 0 ]
[=
g 0
i Bancos Cooperativas Fornecedores Tradings, agroindustrias Capital
de crédito de insumos e exportadores préprio

Agentes

Figura 5. Percentual de financiamento de custeio da soja nas regiées Sul e Centro-Oeste, dados da
safra 2009/2010.

Font(: Silva (2012).

Como se pode, portanto, observar dos dados acima, na regidao Sul, onde os produ-
tores sdo caracterizados por médulos agropecudrios menores, existe maior dependéncia
financeira do Banco do Brasil e das cooperativas de crédito. No Centro-Oeste, onde os
produtores sdo maiores, ha maior dependéncia de recursos privados, oriundos de tradings,
agroindustrias e fornecedores de insumos. Nessa regidao, o financiamento da safra esta
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associado, em grande medida, a comercializacdo antecipada da producao e a condicao de
prazo para o pagamento dos insumos aos fornecedores.

Tendo em vista o contexto indicado acima, é comum que as empresas comerciais
adotem estratégias de marketing que envolvam venda de insumos e condicdes de finan-
ciamento aos produtores rurais a fim de aumentar o seu market share. Conforme ilustra
a Figura 6, esse mecanismo é mais comum entre as empresas de defensivos devido ao
maior numero de participantes no mercado e ao grau mais elevado da concorréncia®. No
segmento de fertilizantes, o mercado é mais concentrado, entdo existem menos condicbes
de financiamento ao produtor rural. No segmento de sementes, por sua vez, em que ha um
alto grau de diferenciacdo dos produtos, o grau de concessédo de crédito aos produtores é
médio.

90 - 82
— W Centro-Oeste
< 80
< 70 Sul
k) 701 64
59
§ 601 >
£ 50-
‘S 40
c 40 36
©
£ 301 21 26 25 26
=
| 17 17
3 20 15 43 14 15
ug
O 04
-g A vista/ Prazo Safra Troca A vista/ Prazo Safra Troca A vista/ Prazo Safra Troca
<] prazo curto prazo curto prazo curto
(&)
Sementes Fertilizantes Defensivos

Figura 6. Distribuicdo média da condicdo de financiamento ao produtor rural por grupo de insumos nas
rigiél’s Sul [1Clntro-Olstl1

Font(: Silva (2012).

Principais desafios para a ampliacao
e difusao do crédito rural

Apesar do crescimento do crédito rural oficial nos ultimos cinco anos, muitos pro-
dutores ainda possuem pouco ou nenhum acesso ao crédito rural no Pais. Sequndo dados
do Censo Agropecuario de 2006 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),

6 O grau dliconclssdo dicrédito das [mprisas dlId f(nsivos, flrtilizant(s [IsCm[nt(s é analisado aqui [ m fungao
dos dados r( f(rnt's as vl ndas a prazo safra (aquisi¢do do insumo p(lo produtor com pagam(nto apés o plriodo
dlJcolhlita da safra) [1oplragdls dlltroca (aquisigao do insumo p(lo produtor com a contrapartida da [ntrCga do
produto a uma trading apds a colhlita).
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existem 5,18 milhdes de estabelecimentos agropecudrios no Pais. Conforme o Banco Cen-
tral, o numero de contratos de crédito de custeio e de investimento efetuados em 2012 foi,
respectivamente, de 1,16 milhdes e 1,44 milhdes. Portanto, assumindo — irrealisticamente —
que cada estabelecimento agropecuario tenha realizado no maximo um contrato de custeio
e um de investimento no ano, resultaria que apenas 22% do total teria acessado o crédito
de custeio em 2012, e 28% o de investimento’.

Outro indicador de que ainda existe um deficit de financiamento ao setor rural bra-
sileiro é dado pela porcentagem da area cultivada que obteve financiamento. Segundo
dados do IBGE (area total de plantio no Brasil de culturas temporarias e perenes) e do
Banco Central (total de area que obteve financiamento de custeio agricola), em 2012,
aproximadamente 61% da area total de plantio nao foram atendidos pelo financiamento
oficial (Tabela 3). Provavelmente o cultivo nesta area, ou em parte dela, foi financiado por
mecanismos privados de crédito, como a Cédula de Produto Rural (CPR), e/ou por agentes
comerciais (fornecedores de insumos e agroindustrias), ou mesmo com recursos préprios
dos produtores.

Como o agronegdcio vem apresentando elevadas taxas de crescimento na economia
brasileira, hd um interesse crescente dos bancos privados em aumentar a participacao de
suas carteiras no setor. No entanto, existem falhas institucionais que impedem uma maior
contribuicdo de instituicbes privadas no financiamento da agricultura brasileira. Essas
falhas incluem as seguintes: assimetria de informacao entre o financiador e o produtor, o
que gera o problema do risco moral (moral hazard); e insuficiéncia de dados estatisticos
confidveis, que impacta negativamente no calculo atuarial das seguradoras e, portanto,
reduz a taxa de adesdo ao seguro rural, que é um mitigador fundamental de risco para os
financiadores.

O desafio para aperfeicoar o sistema de financiamento agricola, entretanto, é maior
do que indicado acima. Em um contexto no qual os financiadores tornam-se mais exigen-
tes e seletivos na concessao de crédito, principalmente com as implementacdes de Basileia
Il que exigem dos bancos melhoras na qualidade dos ativos para prevenir crises globais e
tornar o sistema financeiro mais resistente a problemas, cada vez mais o setor agropecuario

7 Essa hipétese ndo é realista, visto que & muito comum que o mesmo estabelecimento agropecuario realize mais
de um contrato de crédito no mesmo ano agricola. Porém, dado que o Banco Central ndo discrimina o numero
de produtores contratantes dos créditos e sim o nimero de contratos total, a opgao encontrada foi utilizar essa
hipétese.Faz falta um banco de dados oficial, completo e confiavel, para monitorar o acesso dos produtores as
politicas publicas e avaliar seus impactos e resultados.

8 Segundo dados do Banco Central, a implantagdo no Brasil da nova estrutura de capital de Basileia Il iniciou em
1° de outubro de 2013 e segue o cronograma internacional acordado até a conclusdo do processo, em 1° de
janeiro de 2022. Disponivel em: <http://www.bcb.gov.br/pt-br/paginas/banco-central-implanta-recomendacoes-de-
basileia-iii-1-3-2013.aspx>.
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Tabela 3. Proporgcéo de areas de cultivo agricola e area financiada pelo crédito rural oficial em 2012,
no Brasil.

Item Hectare (milhao) Participacao (%)
Area total (A + B) 69,2 100,0
A — Area de lavouras temporarias 63,0 91,1
B — Area de lavouras perenes 6,2 8,9
1 — Area financiada pelo crédito rural oficial 27,2 394
2 — Area sem financiamento do crédito rural oficial 42,0 60,6

Fonte: elaboragéo prépria baseada em dados do IBGE (2006) e Banco Central do Brasil (2012).

sera exigido na melhoria do ambiente institucional, para que possa concorrer pelos recur-
sos privados com os demais setores da economia.

Apos a década de 1990, torna-se mais visivel um novo padrdao de acumulacdo e dina-
mica do setor agropecudrio brasileiro, com reflexos para os setores industrial e de servicos.
Esse novo padrao exige do Estado ndo apenas a concessao de recursos subsidiados — que,
apesar de importantes, sao insuficientes para atender a demanda do setor, conforme mos-
trado na Tabela 3 - mas também uma participacdo multipla, no sentido de desenvolver um
ambiente institucional favoravel para que os agentes do setor privado - tanto na esfera
financeira, quanto na comercial — possam suprir as demandas crescentes do agronegécio
e contribuir para a modernizacdo e aumento da produtividade do agronegécio brasileiro.

E necessario o desenvolvimento de um ambiente institucional que possa mitigar os
riscos assumidos pelos financiadores. O setor agropecuario possui grande heterogeneida-
de no Brasil, ndo s6 em funcédo dos diferentes complexos agroindustriais (graos, carnes,
leite, café, sucroalcooleiro, hortifrati, etc.)?, mas também em virtude das grandes discre-
pancias regionais. Portanto, é visto como de alto risco pelos financiadores privados. Isso
provoca certo distanciamento dos agentes, em funcdo da aversao as perdas patrimoniais
por inadimpléncia.

A atuacao do Estado também é importante para direcionar recursos para crédito de
maturacdo mais longa, por exemplo, para a compra de maquinas, equipamentos e cons-
trucao de armazéns. No entanto, para que o setor cresca de maneira mais vigorosa e sem
onerar as contas publicas, é necessaria a entrada de um maior nimero de agentes.

9 As camaras setoriais, no Brasil, sdo uma forma de identificagcdo das principais demandas das cadeias mais
importantes; atualmente, existem 28 camaras setoriais no agronegacio.
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Os problemas de infraestrutura, como logistica de transporte e capacidade de arma-
zenagem'?, precisam ser enfrentados, visto que afetam, de forma indireta, os fornecedores
de crédito. Com o atual deficit que o Brasil apresenta nessas areas, 0s custos e os riscos
tornam-se maiores para toda a cadeia, especialmente para aquelas voltadas para a expor-
tacdo, como os graos, algodao, aguicar e carnes. A extensao rural e a assisténcia técnica
também sao fundamentais para que o crédito possa ser aplicado de forma eficiente pelos
produtores.

Dez ou 136 anos de
seguro rural em construcao?

As grandes instabilidades decorrentes de fatores inerentes a producao agricola e as va-
riagdes macroecondmicas no Pais e no exterior geram custos consideraveis para o sucesso da
agricultura. A combinacao dos riscos (de producao, mercado e financeiro) faz da agricultura
um setor sujeito a grandes oscilagdes de renda. Por constituir um elo basico na estrutura de
producdo do Pais, o efeito multiplicador decorrente dos problemas enfrentados na agricultura
se espalha pelos demais setores da economia, afetando o bem-estar da sociedade. Variagcbes
na renda implicam em alteracdes no nivel de emprego e na arrecadagdo de impostos muni-
cipais, estaduais e federais. Redugdes nas vendas do comércio, na prestagdo de servicos, nos
investimentos em construcdo civil e na industria de maquinas e equipamentos, entre outros,
sao fatos marcantes em anos de queda na renda agricola (MB AGRO, 2012).

Os produtores rurais financiam suas atividades com agentes financeiros, coopera-
tivas, agroindustrias, tradings, cerealistas, e adotam estratégias de comercializacao para
custear seus empreendimentos que envolvem riscos para todos os elos da cadeia produ-
tiva. As adversidades climaticas geram significativas perdas de producdo, podendo levar
o produtor rural a um ciclo vicioso que comeca com o endividamento assumido antes do
plantio da safra perdida e atinge a safra seguinte com a incapacidade em obter recursos
para investir na nova lavoura. Tolhido do acesso ao crédito pela inadimpléncia e com o pa-
triménio comprometido, o produtor entra num ciclo de renegociagdes interminaveis com
custos elevados para todos os envolvidos, produtores, financiadores, Tesouro e sociedade.

Para minimizar os prejuizos dos efeitos dessas intempéries, o seguro rural protege
as atividades agropecuarias contra os fendmenos climaticos adversos e é indispensavel a
estabilidade de renda, proporcionando seguranca ao produtor rural e aos fornecedores de
insumos e agentes financeiros. Porém, o risco do negdcio no seguro agricola é muito alto

1 Em 2013, o BNDES langou o Programa para Construgdo e Ampliagdo de Armazéns (PCA), com taxa de juros de
3,5% a.a.
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pelas seguintes caracteristicas: seleciona de forma adversa (procurado por clientes com
risco certo); ndao é um produto massificado; enfrenta elevados custos administrativos; é
passivel de eventos climaticos catastroficos; e nao dispde de dados estatisticos confiaveis
e informagdes completas.

As complexas caracteristicas do mercado de seguro rural fazem com que as segu-
radoras nao entrem nesse segmento sem as resseguradoras, que assumem parte desses
riscos''. Geralmente, as companhias resseguradoras sao responsaveis por 90% do risco, e
as seguradoras por 10%. Logo, a resseguradora alavanca a participacao das seguradoras
nesse mercado e, obviamente, determina quais produtos ofertar e em quais condi¢des,
pois é ela quem corre o maior risco ao dar lastro para as companhias de seguros’2.

O governo federal reconheceu as caracteristicas peculiares do mercado de seguro
rural quando, em 19 de dezembro de 2003, criou o Programa de Subvencéo ao Prémio do
Seguro Rural (PSR) (Lei n° 10.823) (BRASIL, 2003), visando promover o acesso do produtor
ao seguro™. A concessao da subvencao foi autorizada com o objetivo de diminuir o prémio
pago pelo produtor e, com isso, desenvolver e massificar o seguro rural no Pais. O governo
arca com determinado percentual do prémio (taxa de aquisicao do seguro rural), e o pro-
dutor paga a outra parte restante.

O programa ja nasceu com atrasos e, entre a edicao da lei e a efetiva implantacao,
levou-se dois anos para que as primeiras quatro companhias comecassem a ofertar seguro
agricola no ambito do PSR. De fato, nos anos seguintes, entre 2006 e 2009, o seguro rural
cresceu de forma expressiva (Tabela 4), gerando otimismo no mercado quanto ao desen-
volvimento do PSR, que em 2009 chegou a beneficiar 11% de area segurada no Pais (o
equivalente a 6,6 milhdes de hectares). No entanto, a partir de 2009, o programa passou a
ser submetido a contingenciamentos do orcamento, que causaram frequentes atrasos nos
pagamentos da subvencao devidos pelo governo federal, e desde entédo sua consolidacao
vem sendo prejudicada.

O resseguro é uma forma de pulverizagdo do risco, em que o segurador transfere a outra empresa, total ou
parcialmente, o risco assumido. Em resumo € um seguro do seguro.

2 Até 2007 o Brasil mantinha o mercado de resseguros em regime de monopdlio por meio da estatal IRB-Brasil
RE. A abertura do mercado de resseguros, inclusive para empresas estrangeiras, foi possivel com a publicagdo
da Lei Complementar n® 126/07. Essa abertura ocorreu de forma gradual e paulatina. Em 2014, 12 empresas
resseguradoras e 9 companhias de seguros estavam habilitadas para operar no PSR.

3 A primeira tentativa do governo federal de fomentar o seguro agricola ocorreu em 1954, com a criagdo da
Companhia Nacional de Seguro Agricola (CNSA) e a instituicdo do Fundo de Estabilidade do Seguro Agrario,
que visava dar garantias ao sistema. No entanto, a estruturacdo dos produtos, isto é, a criacdo dos seguros
agropecuarios ficou a cargo do Instituto de Resseguros do Brasil (IRB), ja que, até aquela data, apenas o Estado
de Sao Paulo era atuante no setor. Em 1966, com a promulgagéo da denominada Lei de Seguros (Decreto-Lei n°
73, de 21-11-1966), a CNSA foi dissolvida, tendo sido criado o Fundo de Estabilidade do Seguro Rural (FESR).
Tal fundo, ainda em vigor, é gerido atualmente pelo IRB-Brasil RE S/A e tem como objetivo oferecer cobertura
suplementar as seguradoras na eventualidade de uma catastrofe (MAIA, 2011, p. 1-2).
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Tabela 4. Programa de subvengao econémica ao prémio do seguro rural, de 2005 a 2013.

G E Area Apdlice Numero de D G Subvengao
segurada segurada . seguro
(RS) (ha) (Unidade) produtores (RS) (R$)

2005 126.637.756 68.148 849 849 8.684.371 2.314.919
2006 2.869.325.774 1.560.349 21.779 16.653 71.119.010 31.121.861
2007 2.706.036.105 2.276.245 31.637 27.846 127.741.170 60.961.993
2008 7.209.176.951 4.762.902 60.120 43.642 324.744.319  157.544.956
2009 9.684.244.863 6.669.296 72.737 56.306 477.785.800 259.610.965
2010 6.541.634.782 4.787.641 52.880 38.211 368.169.101  198.277.600
2011 7.339.468.652 5.5682.137 57.885 40.109 466.393.330 253.451.980
2012 8.782.214.959 5.243.272 63.328 43.538 571.375.578 318.167.934
2013 16.843.679.547 9.603.429 101.850 65.556  1.001.347.383 557.852.228

Fonte: Brasil (2014c).

Numa retrospectiva mais recente sobre o contingenciamento de recursos, a subven-
¢ao devida pelo governo federal, em 2010, na ordem de R$ 162 milhoes, foi paga com atra-
so, em julho de 2011. O ano de 2011 foi marcado também pela liberagao tardia (hovembro)
dos RS 154 milhoes em recursos para a safra de verdao 2011/2012. Portanto, as seguradoras
tiveram menos de 2 meses para ofertar os seguros aos produtores, pois o orcamento do
PSR deve ser utilizado no ano civil.

Em 2012, o governo federal liberou com atrasos em torno de R$ 318 milhdes, que
cobriu uma area de 5,24 milh6es de hectares com capitais segurados na ordem de R$ 8,78
bilhdes e prémio (taxa de aquisicao do seguro) arrecadado de R$ 571 milhées. Em 2013, a
contratacdo de seguro agricola da safra de verao ficou muito aquém da meta preconizada
pelo governo federal no langcamento do Plano Agricola e Pecuario 2013/2014, quando fo-
ram prometidos R$ 700 milhées ao PSR sem que houvesse orcamento para viabilizar essa
meta.

Apesar do conhecimento do problema e da necessidade da liberacao em carater de
urgéncia de RS 230 milhées em crédito suplementar para o PSR, esse valor foi aprovado
tardiamente no Projeto de Lei do Congresso Nacional PLN n° 4/2013, publicado apenas
em 21 de novembro de 2013 no Diario do Senado, no Congresso Nacional. Novamente
foi necessario um trabalho de afogadilho no final de dezembro, que adentrou ao més de
janeiro de 2014, para alcancar a marca de R$ 557 milhées em subvencao para um programa
que finalmente atingiu R$1 bilhdo em prémios de seguro.
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O feito nem pode ser comemorado, pois, até abril de 2014, o governo federal bateu
novo recorde em atrasos, R$ 403 milhoes. Além disso, dos 69,2 milhdes de hectares de area
plantada com as culturas permanentes e temporarias, a area segurada é de apenas 14%
do total. Portanto, grande parte das lavouras permanece a mercé do clima e, consequen-
temente, expostas ao risco de excessivas perdas de producdo. Mesmo considerando os ou-
tros mecanismos de protecdo de riscos da producdo, como o Proagro, Seaf (Proagro-mais),
Garantia Safra e fundos de mutualidade de produtores, a drea protegida alcanca somente
20% a 25% da area total, ou seja, uma cobertura relativamente pequena.

A demanda por contrata¢des de seguro foi reforcada pelas resolucdes do Banco Cen-
tral (Bacen)™ que condicionaram a concessao do crédito de custeio agricola ao enquadra-
mento da atividade financiada ao Zoneamento Agricola de Risco Climatico (Zarc) e o seguro
rural, seja por meio do Proagro ou do PSR. O problema, no entanto, é que o orcamento do
PSR nao prevé recursos suficientes para segurar as operacoes de crédito contratadas, o que
produz a situacdo conhecida pela politica agricola: a boa regra nao é cumprida e torna-se
mera ficcdo, ou é cumprida e causa mais dano do que beneficio'.

A obrigatoriedade pode estimular a contratacao de Proagro, instrumento que, além
de mais oneroso para o proprio governo, tampouco atende plenamente aos produtores,
seja pela cobertura limitada, seja em razdo da excessiva demora nos julgamentos de pro-
cessos administrativos dos produtores quando os processos de indeniza¢ao sdo encami-
nhados a Comissao Especial de Recursos (CER).

A CER néo esta conseguindo julgar os processos por diversos fatores, mas o principal
€ o pequeno quadro de profissionais para realizar as analises dos processos. A morosidade
dos trabalhos da CER prejudicam os agricultores, porquanto o julgamento dos processos
ultrapassa os 120 dias em que a operacao de crédito fica prorrogada. Isso quer dizer que
produtores, que tém o direito de serem ressarcidos, podem levar mais de seis meses para
ter uma resposta do processo, havendo registro de casos que ultrapassaram mais de 5 anos.
Ou seja, nesses casos o Proagro nao tem cumprido a funcao de liquidar os financiamentos
bancérios.

Outra questao que merece aperfeicoamento é o planejamento de longo prazo do PSR.
De acordo com os planos trienais do governo, a previsao de recursos destinados a subvencao

4 Resolugédo Bacen n° 4.121, de 1/11/2012, e Resolugdo Bacen n° 4.235, de 18 de junho de 2013. Confirmando
a falta de planejamento no seguro rural, durante o langamento do PAP 2014/2015, em 19 de maio de 2014, o
governo federal anun(ia a postergacéo da Resolugao Balen n° 4.235 para 1° de julho de 2015.

s Em estudo reente, o Dr. Vitor Ozaki desenvolveu uma metodologia para [al ular qual deve ser o valor orgamentario
médio do PSR para [obrir 100% do [usteio das lavouras. Para 2011, os resultados sugerem que o volume de
reCursos deveria ter sido quatro vezes maior do que o valor empenhado (R$ 253 milhdes). Considerando-se o
mesmo perlentual de 2011 (quase 55%), o orcamento do PSR para 2012 e 2013 deveria ser aproximadamente
igual a R$ 1 bilhdo (OZAKI, 2013). No entanto, uma atualizagao dos valores indi‘a que o [rédito rural de [usteio
entre 2011 e 2013 apresenta [reslimento em torno de 35%.
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difere consideravelmente do valor orcado e, mais ainda, do liberado (Figura 7). O Decreto
n° 5.121, de 29 de junho de 2004 (BRASIL, 2004), estabeleceu que o Comité Gestor Inter-
ministerial do Seguro Rural tem como uma de suas atribuicoes a definicao das diretrizes e
prioridades da politica de subvencao ao seguro rural para o Plano Trienal do Seguro Rural e
seus ajustes anuais. No entanto, desde o comeco dos contingenciamentos, os planos trienais
do PSR néo sao cumpridos.
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Figura 7. Comparagao entre o plano trienal, valor orgado e valor pago no PSR, de 2005 a 2015.(

™ Valor orgado € o orgamento no fomego de [ada ano [ivil na Lei Orgamentaria Anual (LOA), n&o [onsiderando os [réditos suple-
mentares ao longo do ano Livil. O governo ainda n&do havia efetuado pagamentos até abril de 2014.
Fonte: Federacdo da Agrilultura do Estado do Parana (2014).

O seguro rural ndo é novo no Brasil. Em 1878, se tem noticia de que em Recife, duran-
te o 72 Congresso Agricola, os produtores rurais pleitearam apoio ao setor para assisténcia
técnica, crédito rural e seguro agricola. Passados 136 anos do encontro de Recife e 10 anos
da lei que criou o PSR, o seguro rural brasileiro ainda estd em fase inicial de construcdo. Ha
muitos desafios a vencer: planejamento de longo prazo; programacéo e garantia dos recur-
sos; adequacdo de produtos; construcao de banco de dados; criacao de novas modalidades
de seguro rural para atender as expectativas e demandas de todas as regides; transparéncia
dos dados e informacoes; e aperfeicoamento do Zarc, dentre tantos outros.

O principal desafio, porém, é o convencimento dos governos e dos produtores de to-
das as regides do Brasil de que prevenir é melhor do que remediar. Ao governo federal cabe
cumprir as leis e dar previsibilidade e estabilidade ao programa de seguro rural, por meio
do estabelecimento de politica de longo prazo com a garantia de aplicacdo dos recursos
estimados no plano trienal e de um cronograma de liberacao de recursos considerando o
calendério agricola.
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O zoneamento em risco

A gestdo do risco rural no ambito da politica agricola é realizada também por meio
do Zoneamento Agricola de Risco Climatico (Zarc), seguro da producao e mecanismos
de protecao de precos. O Zarc é um instrumento fundamental para minimizar as perdas
por risco climatico e essencial para acessar o crédito rural e contratar as ferramentas de
mitigacdo de riscos de producdo, como o Programa de Garantia da Atividade Agropecudria
(Proagro), o Seguro da Agricultura Familiar (Seaf) (Proagro Mais) e o seguro rural.

Trés fatores fundamentais — clima, tipo de solo e cultura — sao utilizados para quan-
tificar o risco de perda das lavouras em decorréncia de eventos climaticos adversos. O
zoneamento inclui também um pacote tecnoldgico, e, por isso, as portarias do Mapa que
o divulgam indicam as cultivares que constam do Registro Nacional de Cultivares (RNC) do
Ministério da Agricultura. O trabalho é operacionalizado por uma equipe multidisciplinar
de cerca de 50 especialistas, por meio de um contrato firmado entre o Mapa e uma em-
presa privada, e utiliza parametros de solo, de climatologia e da planta, além de funcdes
matemadticas e estatisticas para célculo de frequéncia e probabilidade, e tem como objetivo
quantificar o risco de perda das lavouras em virtude da ocorréncia de eventos climaticos
adversos (BRASIL, 2007; MITIDIERI; MEDEIROS, 2008).

Apesar daimportancia do instrumento, a contratacdo da empresa privada que presta
a consultoria para o estabelecimento do zoneamento e o trabalho da pesquisa do Zarc,
coordenado pelo Mapa, foi descontinuado em 2013/2014, e desde entdo nao é atualizado.
As portarias publicadas sao apenas repeticdes da safra anterior com pequenas correcoes
que nao incorporam as ocorréncias climaticas e seus efeitos sobre o risco agricola. As novas
tecnologias nao sao incorporadas aos pacotes, e produtores, profissionais da assisténcia
técnica, extensionistas e pesquisadores questionam os resultados dessa auséncia de estu-
dos em funcao da defasagem que ja se verifica entre os periodos determinados pelo zonea-
mento para implantacdo de culturas como soja, milho, feijao e trigo e as respostas positivas
de producao de novas cultivares implantadas em épocas diversas das recomendadas.

A descontinuidade nos estudos do zoneamento tem, portanto, consequéncias em
todas as politicas inter-relacionadas com o Zarc. O produtor tem dificuldades em acessar
crédito rural, e quando acessa ndo tem direito a contratar os mecanismos de protecao de
perdas na producao por adversidades climaticas, como o Programa de Garantia da Ativida-
de Rural (Proagro) ou o seguro agricola no ambito do Programa de Subvencdo ao Prémio
do Seguro Rural.

Além disso, o Zarc é um instrumento que ainda ndo abrange todas as culturas nas
diferentes regides do Pais, o que ndo deixa de ser inexplicavel em um pais cujo sistema pro-
dutivo é sujeito a risco climatico elevado e que se coloca na liderangca mundial na producao
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agricola. No lugar de descontinuar, ainda que temporariamente, a atualizacdo da base
empirica do Zarc, seria necessario ampliar os estudos, os pontos de coleta de informacao
climatoldgica, reduzir a escala do zoneamento e ampliar a gama de culturas, regides e,
obviamente, de produtores contemplados.

Desde 2012, porém, nenhuma nova cultura foi incluida ao Zarc, que estagnou nas
44 culturas (Figura 8). Nao é exagero afirmar que essa descontinuidade dos estudos reduz
a credibilidade do instrumento, porquanto novas cultivares sao lancadas anualmente, e
ha demandas de novas pesquisas no Mapa aguardando os estudos de zoneamento. E um
pequeno exemplo de como vem sendo feita a politica agricola no Brasil, que parece ter
inspiracao leninista: um passo a frente, outro atras, um movimento positivo e uma parada
que compromete parte do esforco anterior.
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Figura 8. Total de [ulturas Contempladas "om estudos de zoneamento agrilola de riso [limatilo.

Fonte: Brasil (2014d).

Agricultura familiar como objeto de
politica publica: da institucionalizacao
a sua insercao no agronegocio

O processo de modernizacao da agricultura brasileira a partir da década de 1950/1960
foi parcial e marginalizou a grande maioria dos pequenos agricultores, hoje tratados sob o
rétulo abrangente de agricultores familiares. E equivocado afirmar que as politicas publicas
nao reconheciam explicitamente a heterogeneidade do setor agricola, e que nao houve
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preocupacdo e iniciativas em favor dos pequenos agricultores. A politica de crédito rural,
por exemplo, sempre definiu condi¢ées ainda mais especiais para esse segmento, com fi-
nanciamento de 100% do chamado Valor Basico de Custeio (VBC), que orientava os limites
de financiamento pelo crédito rural e taxas de juros ainda mais baixas do que as aplicadas
aos grandes produtores.

Apenas para mencionar alguns exemplos de iniciativas voltadas para a pequena
agricultura, cita-se a criacao da Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (Emater),
cujo objetivo era justamente promover a difusao de tecnologia moderna para os pequenos e
médios agricultores; os programas de desenvolvimento rural integrado, implementados nos
anos 1970 e 1980, em varias modalidades colocavam os pequenos produtores como atores
principais do desenvolvimento rural; e os programas de irrigacao no rio Sao Francisco con-
templavam o assentamento de pequenos produtores nos perimetros irrigados. Ainda assim,
essas iniciativas tiveram pouco éxito e ndo evitaram a marginalizacdo dos pequenos produ-
tores nem o aumento da heterogeneidade na medida em que a inovacao tecnolégica e a ca-
pacidade de gestao da producao assumiram maior centralidade na dinamica da agricultura.

Em um contexto marcado pelo acirramento das tensdes sociais no campo, em 1995,
o governo federal criou o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf)6, cujo objetivo principal era promover a inclusdo dos pequenos produtores, entao
oficialmente convertidos em agricultores familiares, no processo de dinamizacao da agricul-
tura brasileira. Tratava-se de incluir, e nao de segmentar o agricultor familiar do conjunto da
agricultura, criando diferencas entre a chamada agricultura familiar e a agricultura patronal
e unificando o universo de pequenos produtores, que é profundamente heterogéneo, sob
o manto de agricultor familiar.

A institucionalizacao da agricultura familiar ocorreu, em um primeiro momento, a
partir da criacdo do Pronaf nos anos 1990, e em um segundo momento pela aprovacéo da
Lei n° 11.326/2006'. Essa lei instituiu as diretrizes para a formulagdo da Politica Nacional
da Agricultura Familiar, abrindo novas perspectivas de acesso dos pequenos produtores as
politicas publicas (BRASIL, 2006).

6O Pronaf foi Lriado em 1995, iniLialmente Lomo uma linha de [rédito de Lusteio para ser disponibilizada para a
agricultura familiar. Nessa fase, as regras de financiamento foram estabelecidas pelo voto n°® 103, do Conselho
Monetario Nacional e pela Resolugdo do Banco Central n® 2.191/95. O Pronaf definia o agricultor familiar como
agril ultores que exploram e dirijam estabelelimentos rurais na Londicao de proprietarios, posseiros, arrendatarios,
parleiros e [omodatarios, e atendam simultaneamente aos seguintes requisitos: i) ndo possua, a qualquer titulo,
area superior a quatro modulos fiscais, quantificados na legislagdo em vigor; ii) utilize predominantemente méao
de obra familiar; iii) obtenha renda familiar originaria, minima, de atividades vinluladas ao estabelelimento; e iv)
resida no préprio estabelelimento ou em lolal préximo (BRASIL, 1996). Esses [ritérios foram institulionalizados
a partir da Lei Federal n° 11.326/2006, que estabeleleu as diretrizes para a formulagdo da Politi_a NaLional da
Agrilultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais (BRASIL, 2006).

7 Ver Navarro (2010) e Navarro e Pedroso (2011) para uma analise detalhada do prolesso de institulionalizagéo da
agrilultura familiar no Brasil.
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O papel do Pronaf na insercao do
agricultor familiar na agricultura
mercantil e na agenda politica

A criacdo do Pronaf pode ser considerada a tentativa do Estado brasileiro para facilitar o
acesso dos pequenos agricultores as novas tecnologias de producao via concessao de crédito
agricola subsidiado e de a¢des especificas quanto a comercializacdo da producéo e ao acesso
a assisténcia técnica, entre outras politicas publicas (BUAINAIN; GARCIA, 2013). Segundo os
dados do Censo Agropecuario de 2006, naquele ano existiam 4,37 milhdes de estabeleci-
mentos familiares — o que correspondia a 84% do total de estabelecimentos — ocupando

80 milhdes de hectares, ou seja, 24% da drea agropecudria total (IBGE, 2006).

O Pronaf teve um importante papel na inclusdo do pequeno produtor na agenda
politica do Pais. Contudo, os dados do Censo de 2006 permitem questionar a eficacia do
programa, que teve como foco o crédito, insuficiente para tratar a heterogeneidade que se
manifesta no baixo grau de instrucdo da maioria dos pequenos agricultores, na falta de in-
fraestrutura basica e no limitado acesso a assisténcia técnica, restricdes que comprometem
a insercao dinamica desses agricultores em mercados cada vez mais exigentes.

Apesar de suas limitacdes, o Pronaf tem sido um importante aglutinador das a¢des
do governo federal no ambito da pequena agricultura e da agricultura familiar. O Plano
Safra da Agricultura Familiar — similar aquele adotado pelo Mapa para o agronegécio —
contempla um amplo conjunto de instrumentos de politica publica voltados para apoiar
o desenvolvimento da pequena agricultura no Pais (Tabela 5), embora na pratica se trate,

fundamentalmente, de um orcamento de crédito para custeio e investimento.

Os recursos do Pronaf sdo fragmentados em muitas linhas, com diferentes objetivos,
condicionalidades e alcance, o que dificulta a avaliacdo da sua efetividade. Para a safra
2013/2014, o programa inclui 16 linhas de crédito distribuidas em: Custeio; Investimento
(Mais Alimentos); Microcrédito Rural; Agroecologia; Mulher; ECO; ECO Dendé; ECO Serin-
gueira; Agroindustria; Semiarido; Jovem; Floresta; Custeio e Comercializagdo de Agroin-
dustrias; Cota-Parte; Investimento para a Reforma Agrdria (BRASIL, 2014a). O grupo de
beneficiarios também tem se alargado para incorporar familias rurais que desenvolvem
atividades rurais nao agricolas, pescadores e marisqueiros, e empreendimentos familiares
rurais no ambito da agroindustria familiar, ver linhas de crédito em (BRASIL, 2014a).
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Financiamento da producao e criacao de
mercados institucionais: Programas de
Aquisicao de Alimentos (PAA), Alimentacao
Escolar (Pnae) e Mais Alimentos

No ambito dos programas e acbes que atualmente compéem o escopo do Pronaf, a
criacdo dos mercados institucionais para o escoamento de parcela da producdo agricola
familiar e de linhas de crédito destinadas a financiar a expansao da oferta de alimentos
a partir da modernizacdo das propriedades familiares tem apresentado resultados inte-
ressantes. Essas iniciativas sdo compostas basicamente por trés programas: Programa de
Aquisicao de Alimentos (PAA); Programa Nacional de Alimentacao Escolar (Pnae); Programa
Mais Alimentos.

A criacao de mercados institucionais para a producao familiar seguiu-se a partir de
iniciativas anteriores levadas a cabo pelos governos estaduais e municipais interessados
em incentivar a pequena agricultura local e a producao de alimentos, ocasionalmente ad-
quiridos para a distribuicdo em escolas, hospitais, prisoes, etc. Nesse sentido, o Programa
de Aquisicdo de Alimentos (PAA), criado em 2003 no ambito do Programa Fome Zero, insti-
tucionalizou esse tipo de apoio a agricultura familiar, e desde entdo tem sido um importan-
te drive para novos investimentos pelos agricultores familiares mais organizados. Embora
ainda nao existam informacoes sobre os resultados desse tipo de iniciativa, um mercado
garantido pode ter tido um impacto significativo em todas as regides do Pais, permitindo
gue muitas areas que estavam em declinio por causa da crise da agricultura familiar iniciem
um processo de recuperacao.

A Lei Federal n° 10.696/2003 estabeleceu os seguintes objetivos para o PAA, que
podem ser resumidos em (BRASIL, 2003): i) garantir o acesso a alimentos em quantidade
e regularidade para as populagdes mais vulneraveis a inseguranca alimentar; ii) contribuir
para a formacao de estoques estratégicos; iii) permitir que os agricultores possam armaze-
nar seus produtos; e iv) promover a inclusao social.

As principais ages do PAA sdo a formacao de estoques e aquisicdo direta da agricul-
tura familiar (BRASIL, 2014a). De 2003 a 2012, o governo destinou cerca de RS 5,1 bilhdes
(em valores correntes), atendendo a um total de 1,26 milhdo de agricultores familiares
(BRASIL, 2014a). Em 2012, o PAA atendeu 190,7 mil agricultores, adquirindo 520,9 mil tone-
ladas de produtos agropecuarios e aportando R$ 970,8 milhdes (BRASIL, 2014a).

O Programa Nacional de Alimentac¢ao Escolar (Pnae) foi implantado em 1955, com o
objetivo de contribuir para o desenvolvimento, a aprendizagem e o rendimento escolar dos
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estudantes e a formacao de habitos alimentares mais saudaveis, a partir do fornecimento da
alimentacéo escolar e de acdes de educacdo alimentar (FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVI-
MENTO DA EDUCACAOQ, 2014). A Lei n° 11.947/2009 (BRASIL, 2009) determina que aproxima-
damente 30% das aquisicdes da alimentacdo escolar devam ser obtidas de maneira direta de
agricultores familiares e do empreendedor rural familiar ou de suas organiza¢des . Em 2013, o
Pnae destinou R$ 3,5 bilhées, atendendo a cerca de 43 milhoes de alunos, beneficiando ainda
aproximadamente 100 mil agricultores familiares (BRASIL, 2014a).

O Programa Mais Alimentos foi criado em 2008 com o objetivo de expandir a oferta
de produtos da agricultura familiar em geral, por meio do aumento da produtividade a
partir do oferecimento de uma linha de crédito do Pronaf destinada a modernizacao da
producao agricola familiar. Essa linha de crédito permite o investimento, por exemplo, na
aquisicdo de maquinas e de novos equipamentos (resfriadores de leite, irrigacao, estufas e
armazenagem), incluindo correcao e recuperacao de solos, melhoria genética, entre outras.

O programa nao atende a apenas projetos de produtores individuais, mas também
projetos coletivos, tais como associacdes e cooperativas familiares. Além disso, o programa
abrange tanto a producao primdria (cultivo) como o processamento, a partir do estimulo a
Agroindustria Familiar'®. Entre 2008 e 2013, o programa aportou RS 17 bilhdes em financia-
mentos atendendo a cerca de 370 mil agricultores familiares. Na safra 2012/2013, o progra-
ma desembolsou em torno de RS 5,7 bilhées para aproximadamente 208 mil agricultores,
conforme site da Presidéncia da Republica'.

A aquisicdo da producao agricola familiar baseada nos mercados institucionais, capi-
taneada por instituicdes ou por programas publicos estdo tendo um impacto positivo so-
bre a pequena producéo rural. Em muitos municipios, esse tipo de acdo tem desencadeado
uma mobilizacdo por parte dos pequenos agricultores para aproveitar essa oportunidade
de escoamento da producdo e, em alguns casos, de insercdo no mercado, retomando sua
participacdo nas cadeias de valor.

O acesso aos mercados institucionais tem, portanto, desempenhado um importante
papel catalisador ao combinar varias iniciativas isoladas, como crédito de custeio e investi-
mentos para financiar atividades de producao e estabelecimento de postos de recepcao de
leite refrigerado para coletar a producdo tradicionalmente dispersa, a um preco garantido.
Entretanto, um importante problema ou limitacdo dessas acdes esta relacionado ao baixissi-
mo limite maximo que cada produtor pode destinar aos mercados institucionais. Em muitos

'8 Selretaria da Agrilultura Familiar: nossos programas. Disponivel em: <http://portal.mda.gov.br/portal/saf/
institu’ional/maisalimentos>. Alesso em: 28 maio 2014.

% Presidénlia da Republifa. Mensagem ao Congresso Nalional 2014 — Capitulo II: Desenvolvimento In(lusivo e
Erradilagdo da Pobreza Extrema. Disponivel em: <http://www. ongressonalional.leg.br/portal/dols/Mensagem
PresidenlialCongresso2014.pdf>. Alesso em: 28 maio 2014.
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casos, esse limite ndo permite sequer garantir um nivel de renda acima da linha de pobreza
para os muito pobres. Isso restringe um crescimento mais dindmico da producéo familiar, o
gue poderia estimular um processo de acumulacgéo local entre os pequenos agricultores.

Pronaf: desafios para aprimoramento

O Pronaf ainda carece de avaliacdes mais abrangentes e sélidas, mas a andlise da
alocacao dos seus recursos € suficiente para indicar que, independentemente de suas
ambic0es, a iniciativa ainda permanece como um programa de crédito rural subsidiado
voltado para a pequena agricultura, com carater puramente operacional (GUANZIROLI,
2007; NEDER; BUAINAIN, 2012). Nesse aspecto, desde sua criacao, o volume de recursos
alocados ao Pronaf tem apresentado uma trajetéria ascendente, saltando de 3,3 bilhdes na
safra 1999/2000 para R$ 21 bilhdes na de 2013/2014 em valores correntes (BRASIL 2014a).

A maior parte dos recursos é dirigida para o crédito de custeio, reduzindo bastante
o potencial de o Pronaf promover mudancas estruturais que poderiam alavancar de forma
mais decisiva a capacidade produtiva dos produtores familiares. Naturalmente que o cré-
dito de custeio é importante, e contribui para elevar a producao e renda dos agricultores
familiares, sem no entanto assegurar a sustentabilidade desses ganhos, que pressupdem
transformacodes na base técnico-produtiva.

O aumento da escala e do escopo de atuacdo do Pronaf tem elevado o nivel de
inadimpléncia dos produtores (COSTA et al., 2008; COSTA; JORGE NETO, 2011). Muitos en-
frentam dificuldades na esfera da producéo e comercializacao, e nao tém capacidade para
pagar os empréstimos. Uma parte das inadimpléncias estd associada a problemas tipicos
do processo de producao e comercializacdo na agricultura, decorrentes de eventos clima-
ticos, queda dos precos e auséncia de infraestrutura adequada ou mesmo de mercado
local. Entretanto, a producao € influenciada também pelo desenho das politicas, que vém
tratando, com crédito de custeio, problemas estruturais que requerem muito mais do que
isso para serem equacionados. Ademais, o Pronaf tem financiado produtores que ndo tém
gualquer capacidade de gerar renda para pagar o empréstimo, mesmo com todos os des-
contos previstos. Sdo minifundidrios muito pobres, com pouca vinculacao aos mercados,
baixo nivel de produtividade e familia numerosa, que nao produzem o suficiente sequer
para o autoabastecimento, e que ndo tém capacidade para gerar os excedentes requeridos
para pagar o empréstimo.

E preciso levar em conta que, apesar da adocao de estratégias tradicionais de gestao
derisco e da cobertura hoje disponivel do Proagro e Garantia Safra, os pequenos produtores
estdo geralmente desprotegidos dos efeitos negativos decorrentes de eventos adversos. A
guebra de uma safra, mesmo que parcial, pode ser suficiente para desfazer anos de esforco.
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A doenca de um familiar pode consumir todos os bens da familia. Uma ligeira queda de
precos pode afetar de maneira significativa a gestao da propriedade. Desse modo, a ado-
cao de redes de protecdo e de seguranca é importante para manter a relativa estabilidade
da producao e renda familiar, embora talvez nao seja suficiente para evitar e mesmo reduzir
de maneira significativa os efeitos negativos de eventos climaticos, econdmicos e sociais
adversos.

Nesse sentido, os programas de seguro da safra, garantia de preco e escoamento da
producdo podem contribuir para a relativa estabilidade na geracao de renda na agricultura
familiar (Tabela 5). Contudo, a superacao das deficiéncias histdricas que regem a dindmica
do agricultor familiar deveria ser considerada a principal acdo do Estado para promover o
aumento da renda desses produtores. Isso exige um esfor¢o de desenho e gestdo de pro-
fundas mudancas estruturais no ambiente de producédo e de comercializagao (BUAINAIN;
GARCIA, 2013).

Tabela 5. Instrumentos do Plano Safra da Agrilultura Familiar, 2013/2014.

Programa Pronaf Descrigao Valor (R$)
Crédito Pronaf PolitiCa de Lrédito para [usteio e investimento oferelida 21 bilhdes
pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
Assisténl(ia Télhifa e Oferta de assistén(ia té[hila para a agril ultura familiar 830 milhdes
Extensao Rural (Ater)
Garantia-Safra Garantia de renda [aso os agrilultores tenham perdas 980,3 milhdes
de pelo menos 50% da producéo agrilola no Semiarido
Seguro da Agrilultura Meanismo de protecao para os agril ultores que 400 milhdes
Familiar contratam financiamento de custeio e investimento do
Pronaf
Programa Garantia de Garantia de desconto no pagamento do financiamento 33 milhdes
Precgo da Agrilultura do Pronaf Custeio ou Investimento em [aso de queda
Familiar (PGPAF) de pregos no merlado
Programa de Aquisicdo de Programa de aquisi¢céo dos produtos da agrilultura 1,2 bilhdao
Alimentos (PAA) familiar ou de suas organizagbes
Programa Nalional de Aquisicao de produtos da agrilultura familiar, de 1,1 bilhdo
Alimentacédo Eslolar assentados da reforma agraria, [lomunidades
(Pnae) tradilionais indigenas e quilombolas para alimentagéo
eslolar
Programa Garantia Prego  Garantia de prego minimo para os produtos da 200 milhdes
Minimo (PGPM) agriultura familiar
Outras agbes 13,3 bilhdes
Total 39,04 bilhdes

Fonte: adaptacédo dos autores [om base em Brasil (2014a).
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Talvez as mudancas estruturais necessarias somente sejam alcancadas com inves-
timentos e acdes do Estado que alterem o ambiente em que o produtor esteja inserido e
que reforcem a sua capacidade de gestdo da propriedade. Especial atencao deve ser dada
a introducdo de novas tecnologias de producao, pois elas podem elevar a produtividade
dos fatores, especialmente da terra e da mao de obra familiar (BUAINAIN; GARCIA, 2013). E
necessdrio ainda intervir diretamente na base tecnoldgica para aumentar a produtividade
total dos fatores de producao, que no caso da agricultura familiar sdo bastante limitados
(DI SABBATO et al., 2011). Talvez esse seja o grande desafio para a acdo do Estado, como
promover de maneira adequada mudancas no ambiente do agricultor familiar diante da
nova realidade produtiva e de mercado.

A agricultura familiar e o surgimento
de duas agriculturas no Brasil

Ademais dos aspectos anteriores, cabe destacar também outra importante acao do
Estado brasileiro no ambito da pequena agricultura, a criacao do Ministério do Desenvolvi-
mento Agrario (MDA) em 1999, como érgao responsavel pela gestao do Pronaf, conduzida
pela Secretaria da Agricultura Familiar, responsavel pela gestdo de um conjunto de instru-
mentos criados para incentivar o desenvolvimento desse grupo de produtores.

Se naquela década era, contudo, extremamente necessario o reconhecimento da
pequena agricultura como integrante do setor agropecuario brasileiro e demandante de
politicas publicas especificas (GUANZIROLI; CARDIM, 2000), talvez a realidade atual do setor
agropecuario brasileiro indique a necessidade de revisar o papel do Estado no desenvolvi-
mento da agricultura familiar (DI SABBATO et al., 2011), e da prépria agricultura como um
todo. Isso inclui, entre outros aspectos, rever a adocdo da categoria agricultura familiar ou
outras como agricultor agroecolégico e comunidades tradicionais agricolas como objeto
das politicas publicas (NAVARRO, 2013), em funcao da criacdo de um ambiente de conflito
interno a agricultura brasileira, como se os sistemas produtivos estivessem em um campo
de batalha.

Isso posto, um aspecto que emergiu com a criacdo do MDA é que o Brasil passou a
ter dois diferentes ministérios conduzindo a politica agricola: o Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (Mapa) e o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). Essa
estrutura institucional sinaliza para a sociedade algo inusitado e segmenta a agricultura em
duas, como se fossem de fato diferentes. Mas sao mesmo?

Essa pergunta tem suscitado intensos debates (DELGADO, 2012; KAMOPP; OLIVEIRA,
2012; SAUER, 2008), que ndo serao reproduzidos aqui. Entretanto, cabe recordar que é um
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equivoco segmentar e tratar a agricultura como se fossem dois setores distintos e diferen-
tes. Em primeiro lugar, independente da denominacao, se agricultor familiar ou pequeno
agricultor, o fato é que uma parte desse grupo esta inserida nas mesmas cadeias de valor
gue os nao familiares, os patronais, dos quais estdo muito mais proximos do que dos fami-
liares minifundistas pobres.

Um pequeno agricultor paranaense ou gaucho, produtor de graos, por exemplo,
utiliza basicamente as mesmas tecnologias, sementes e praticas agrondmicas que os nao
familiares. Vende no mesmo circuito que os demais, provavelmente para as mesmas firmas
gue atuam na sua regido. O diferencial é o equipamento e a composicao da méo de obra
empregada, o que ndo os transforma em diferentes a ponto de precisarem da atencdo de
um ministério préprio.

Em segundo lugar, os agricultores familiares/pequenos agricultores produzem no
mesmo ambiente que os nao familiares e sao influenciados, negativa ou positivamente,
pelos mesmos fatores, ainda que com intensidade diferente. Deficit de infraestrutura,
problemas sanitarios, regras de comércio, exigéncias ambientais, conjuntura da economia
nacional e mundial sao fatores e condicionantes comuns aos dois grupos, que dificilmente
podem ser tratados por ministérios distintos. Sera possivel pensar em sanidade animal ou
defesa vegetal para o agricultor familiar e outra para o nao familiar?

Na verdade, o setor agricola abriga diversos sistemas produtivos que utilizam tec-
nologias distintas, seja no ambito dos chamados familiares seja entre os demais. Mas a
diversidade de sistemas produtivos nao divide a agricultura em varios setores como esta
implicito na manutencao dos dois ministérios e na prépria acao recente do Estado. O Mapa
tem sido responsavel pelas politicas agricolas destinadas aos agricultores qualificados
como nao familiares ou patronais, isto &, aqueles pertencentes ao agronegocio, e o MDA
é responsavel pelos familiares, que ndo pertencem ao agronegdcio. Nao pertencem? Os
suinocultores, avicultores e fumicultores, que produzem articulados a grandes empresas
de processamento, que operam em escala global, ndo estdo inseridos no agronegécio?

Essa organizacdo institucional da politica agricola brasileira reflete, na verdade, uma
segmentacao e interesses mais de natureza politica e ideoldgica que uma necessidade pra-
tica ou operacional. Nesse embate, o MDA acabou assumindo um papel que vai bem além
da promocao da agricultura familiar e do desenvolvimento rural, de combater a industria-
lizacdo do campo, contrapor-se ao agronegdécio como se fosse prejudicial aos pequenos
agricultores e mesmo ao Pais. Portanto, apoia modelos alternativos de agricultura - da
agroecologia a agricultura organica, passando por industria familiar, empreendimentos
comunitdrios e producao associativa no ambito dos assentamentos de reforma agraria.

Esse papel, cuja esséncia é contrapor a agricultura familiar ao modelo dominante do
agronegocio, coloca o MDA aquém de desempenhar bem a funcao para a qual foi criado:
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promover o desenvolvimento rural. Como se ambos os tipos de produtores rurais — fami-
liares e nao familiares — estivessem em uma luta constante entre o bem e o mal. Talvez esse
tenha sido um importante desdobramento negativo, de algo muito necessario na década
de 1990 - reconhecimento da heterogeneidade da agricultura brasileira e do papel de um
conjunto de produtores que estava a margem da dindmica agricola e da agenda politica
-, mas que no periodo recente estd proporcionando um grande prejuizo a promocao do
desenvolvimento rural brasileiro.

Por fim, vale destacar que a criacdo do MDA era muito importante na década de
1990, mas sera que a manutencao de dois ministérios para o setor agricola ainda aporta be-
neficios para o setor agropecudrio brasileiro? Se por um lado a institucionalizacao da agri-
cultura familiar e a criacao do MDA contribuiram para colocar em evidéncia na sociedade
o papel dos pequenos produtores no setor agropecuario brasileiro, por outro, esse quadro
institucional, agora em um novo contexto histérico, também trouxe a tona um conjunto de
condi¢des e elementos que estdo alimentando um embate interno no setor agropecuario
e na prépria sociedade, e, consequentemente, gerando profundas distor¢des nas politicas
agricolas e pulverizacdo das a¢des do Estado e dos recursos publicos.

O embate entre o papel da agricultura tradicional - pequena, familiar, agroecolégica,
etc. — e a patronal — empresarial, agronegdcio, etc. — tem colocado em posi¢des extremas os
principais agentes da dinamica agricola brasileira, como se eles fossem excludentes e nao
complementares (RAMOS, 2007; SOUZA FILHO; BATALHA, 2005). Até que ponto é interes-
sante para o Brasil promover o desenvolvimento de duas ou mais agriculturas como tem
sido observado a partir dos anos 19907 Quais sao os beneficios dessa acao para a dinamica
agricola e o desenvolvimento da economia brasileira? O Estado nao deveria centrar suas
acoes na complementariedade da estrutura agropecuaria instalada no Pais, reconhecendo
sua heterogeneidade, ao invés de criar um campo de batalha?

Consideracoes finais

A analise sumaria das politicas de financiamento da agricultura, seguro rural e promo-
¢ao da agricultura familiar confirma a conclusdo do capitulo anterior, no qual se argumenta
que a politica agricola oscila em torno de uma trajetéria positiva. Sao inUmeros e inegaveis
0S progressos nessas trés areas estratégicas. O financiamento publico cresceu, tanto em
volume como na amplitude da cobertura. Ao lado do custeio, retomou-se um sélido finan-
ciamento de um leque ampliado de investimentos, que inclui maquinas, armazenagem e
implantacao de agricultura de baixo carbono. Também foi consideravelmente reduzida a
marginalizacdo dos pequenos agricultores, que por intermédio do Pronaf contam, hoje,
com acesso facilitado ao financiamento de custeio e de investimento, a programas de
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apoio a comercializagcdo, ao seguro e até mesmo, em casos especiais, a garantia de renda
no periodo de entressafra. Finalmente, na drea de gestdo de risco, tanto a recomposi¢do do
Proagro como o lancamento do PSR sao avancos relevantes, cuja importancia nao pode ser
diminuida.

As politicas agricolas, que no papel compdem uma matriz muito abrangente, na
pratica, no entanto, sao pulverizadas em muitas iniciativas com base em financiamento, re-
cursos humanos e capacidades institucionais insuficientes, com problemas organizacionais
e sérias deficiéncias de gestdo. O que se observa é um padrao de execucao marcado pela
instabilidade das regras, baixa credibilidade das promessas e compromissos governamen-
tais que compromete a execucdo das politicas. Esses problemas sdo bem ilustrados em
uma avaliagdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), que auditou o funcionamento do PSR
entre 2012 e 2014 e concluiu que houve falha de planejamento e na gestao do programa,
destacando-se:

+  Publicacdo intempestiva das regras em relacao ao periodo de plantio.

«  Contingenciamento e atrasos dos repasses de subvencédo.

« Sistemadedistribuicaodasubvencaoquelimitaaconcorrénciaentre seguradoras.
«  Deficiéncias nos controles internos e monitoramento de impactos da politica.

+ Auséncia deum fundo garantidor de perda catastréfica eficiente (BRASIL, 2014b).

A auditoria concluiu que a situacdo encontrada impede o desenvolvimento do
mercado de seguro rural, que se baseia em confianca e exige pesados investimentos por
parte das seguradoras, resseguradoras e corretores. E necessario montar uma logistica
para monitorar os sinistros, fazer as vistorias, coibir ocorréncia de risco moral e pagar as
indenizagdes tempestivamente.

No contexto apontado pelo TCU, a industria do seguro nao tem horizonte e nem con-
fianca para ampliar os investimentos no desenvolvimento do mercado. Falta ao governo,
estratégia para lidar com o risco e universalizar o seguro rural no Pais; sem estratégia nao
ha planejamento de longo prazo, nem publico nem privado. A constatacao pelo TCU da au-
séncia de um fundo garantidor de perda catastréfica eficiente é pertinente e preocupante
diante do crescimento que o mercado de seguro rural pode apresentar nos préximos anos.

O fundo pode dar estabilidade e reduzir os riscos sistémicos do PSR. Para tal, é
necessario regulamentar a Lei Complementar 137/10, que criou o Fundo de Catastrofe,
transformando-o num Fundo de Reparacao das seguradoras para dar estabilidade e reduzir
0s riscos sistémicos do programa nas coberturas de culturas de alto risco e para respaldar
as seguradoras contra eventos catastroficos. O risco de uma catastrofe afasta a seguradora
de diversas regides nas quais o risco climatico é elevado. Por essa razao, é preciso criar um
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fundo de reserva que permita equilibrar anos adversos nos quais os eventos climaticos
penalizam amplas areas agricolas (MB AGRO, 2012).

O TCU apresentou também relatério de auditoria do Proagro e do Zarc em marco de
2013. Os auditores constataram que os trés ministérios, Agricultura, Desenvolvimento Agra-
rio e Fazenda, encarregados da operacionalizacdo desses instrumentos, agem de maneira
desarticulada, dando margem a sobreposicao de esforcos e lacunas de competéncias em sua
gestdo. O numero de operacdes enquadradas no Proagro atingiu, em 2012, mais de 504 mil
operacdes, num valor coberto superior a R$ 10 bilhdes, das quais 79,2 mil foram indenizadas,
com um valor de mais de R$ 1 bilhdo. A auditoria verificou que as aliquotas de equilibrio
reportadas pelo Bacen tém sido maiores que as taxas de adicional cobradas no Proagro para
praticamente todos os anos reportados pela instituicao, sendo que a média geral dos anos
safra de 2004/2005 a 2012/2013 foi de 6,98%, enquanto a aliquota média de adicional foi de
2,54%. Além disso, constatou-se a apresentacao de deficits sistematicos anuais do programa,
numa média de 342 milhdes entre as safras de 2004/2005 e 2011/2012 (BRASIL, 2014b).

Como resultado da pulverizacdo dos recursos — insuficientes, sem ddvida —, em mul-
tiplas acoes, observam-se lacunas importantes na politica agricola brasileira, entre as quais
se destaca a fragilidade da atuacdo da defesa sanitaria, uma fonte de risco e uma ameaca
permanente a sustentabilidade da agropecudria brasileira.

Sao inumeros os riscos de doencas e pragas exéticas, emergentes e reemergentes
que ameacam as principais cadeias produtivas de alimentos do Pais, tanto na area animal
(leite, carne e mel) como vegetal (graos, fruticultura e olericultura).

A centralizacao das acdes de defesa agropecudria, a burocracia, o legalismo, a falta
de politica de educacdo e comunicacdo em sanidade agropecudria, o corporativismo ins-
titucional, a morosidade dos processos, a falta de integracao com instituicées de pesquisa
na coordenacao de programas sanitdrios, tudo isso aliado a falta de recursos caracteriza o
sistema de defesa agropecuario de um dos principais paises responsaveis pelo abasteci-
mento nutricional do planeta, o Brasil.

Nos ultimos anos, os recursos dirigidos a Secretaria de Defesa Agropecuaria ndo tém
sido suficientes para acompanhar a evolucao do agronegdécio brasileiro. Portanto, esta-
belecer uma dotacdao orcamentdria maior que a existente hoje, distribuida nas trés esferas
da gestado publica (federal, estadual e municipal) e com a participacdo da sociedade na
priorizacdo e gestao de sua aplicacdao é o minimo que se espera das autoridades para dar
competitividade a agroindustria nacional.

A aplicacdo urgente da definicdo de competéncias/atribuicdes preconizada pelo Siste-
ma Unificado de Atencao a Sanidade Agropecuaria (Suasa), instituido pelo Decreto n° 5.741,
de 30 de marco de 2006 (BRASIL, 2004), e a garantia por meio de legislacdes complementares
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a transferéncia de recursos do Tesouro Nacional, em carater ndo contigenciavel para estados
e municipios, sdo condicdo indispensavel para que as acdes definidas em lei possam ser efeti-
vamente executadas. Essa medida tramita ha 8 anos e nao se torna realidade.

Distinguir fundos de emergéncia de fundos indenizatérios em marco regulatério
especifico e estabelecer dotagao orgamentéria, também ndo contingencidvel, para esses
fundos, é uma questao estratégica, tendo em vista os sérios agravos a saude publica e da-
nos a economia que essas doencas e pragas podem proporcionar. E fundamental que por
meio de legislacao especifica se defina a origem dos recursos para compor os fundos de
emergéncia e indenizatorios, garantindo seguranca juridica e econdmica do produtor em
sua atividade no caso da ocorréncia de uma catéstrofe sanitaria.

Faltam, portanto, politica e recursos para estruturar um sistema de defesa descen-
tralizado, moderno, com participacdo social e conduzido com principios cientificos para
minimizar os riscos sanitarios para esse importante segmento da economia do Brasil.

Finalmente, hd que mencionar que as politicas agricolas propriamente ditas nao
cobrem aspectos relevantes para a competitividade e sustentabilidade da agricultura, cuja
importancia para a economia e sociedade brasileira é amplamente reconhecida. A agricul-
tura é integrada a industria e a servicos, e sua competitividade é indissociavel das condi-
¢6es de funcionamento nesses setores. Falta, na esfera do governo federal, coordenacao
entre as acdes dos varios ministérios e agéncias especializadas, o que nao raramente gera
situacdes nas quais os ministérios tomam medidas contraditérias, ou até mesmo opostas,
tanto quanto a concepc¢ao como em relacdo aos objetivos.

A falta de coordenacao gera, ademais, um quadro de intervencdes incompletas que
reduz os resultados das politicas e, no limite, compromete o préprio desempenho dos pro-
dutores. O principal exemplo é sem duvida o deficit de infraestrutura: de um lado, a politica
agricola estimula, com certo sucesso, os investimentos, 0 aumento da producdo e da pro-
dutividade; e de outro, na medida em que o Ministério de Transporte e demais instituicoes
responsaveis ndo sdo capazes de assegurar uma dotacgao basica de infraestrutura, parte dos
ganhos de producao e produtividade alcancados como resposta aos estimulos da politica
agricola perde-se no pés-colheita e ou se transformam em remuneracao dos custos mais
elevados em virtude do deficit de infraestrutura.
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