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1. INTRODUCAO

Nas ultimas décadas as politicas agricolas tém sido alvo de muitas criticas,
em grande parte relacionada aos custos de sua sustentagdo, incitando uma
revisdo profunda por parte dos paises. De um lado os paises desenvolvidos
assumem, a partir de meados da década de 80, que as politicas agricolas
adotadas nao mais cumprem seus objetivos. Ou seja, os grandes volumes de
estoques adquiridos pelo governo passam a se refletir na queda dos pregos
agricolas, quando este para se livrar dos produtos coloca-os no mercado
internacional, gerando queda dos precos agricolas. Do outro lado, nos paises
em desenvolvimento, o que se percebe é que o proprio Estado passa a apresentar
dificuldades para manter o mesmo nivel de subsidio ao setor, a0 mesmo
tempo em que a abertura iniciada na década de 90 impde uma nova estrutura
as politicas agricolas. Enfim, a prépria remodelagdo dos paises incita uma
reformulagio para as regras e normas até entéo tidas e consideradas eficientes.
Mas diante disso tudo o que justificaria a discussdo em torno do papel do Estado
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e politicas agricolas? Trés elementos fundamentais definem a especificidade do
setor agricola, e justificam a existéncia e necessidade de uma politica agricola.
Assim, dentro da discussdo sobre o sentido das politicas agricolas é essencial
rever: 1) a relagdo existente entre a politica macroecondmica, considerada
como um fator inseparavel no processo de formulac¢do das decisdes do governo
e os reflexos sobre o setor agricola; 2) as estruturas de seguranga alimentar e
de abastecimento; 3) a especificidade do setor, ou seja, o cardter especifico e
diferenciado da agricultura em relagdo aos demais setores.

As politicas agricolas estdo diretamente ligadas a politica antiinflacionaria,
comercial, de desenvolvimento industrial, de salarios e gastos do governo,
endividamento externo e interno e cambial, sendo impossivel dissocia-
las. Assim, quando se discute politicas agricolas é importante relaciona-la
a conjuntura macroecondémica dos paises. Afinal o setor agricola ¢ parte
integrante das politicas setoriais governamentais, e como tal requer agoes
especificas.

As politicas macroecondmicas e setoriais condicionam e criam um
contexto no qual consumidores, produtores e agentes comercializadores,
em um sistema agricola tomam as decisdes. No longo prazo, a politica
macroeconoémica determina a taxa de cambio do setor urbano e rural e
condiciona em conseqiiéncia, a estrutura desse crescimento. O grau de criacdo
de empregos e distribui¢ao de renda no setor agricola pode ser, em determinadas
ocasides, mais propriamente uma fun¢ao de politicas macroeconémicas do que
de projetos, decisdes e investimentos setoriais, que refletem a realidade vigente.

O que precisa ficar claro é que existem basicamente duas vias de influéncia
do Estado sobre a agricultura: a) politicas macroeconémicas (politica
monetaria e cambial); b) politica comercial e de controle de preco, neste ponto
a agricultura é essencial para garantir salarios sob controle. O governo acaba
interferindo na relagdo da oferta e da demanda, com o objetivo de garantir ol
controle sobre o processo inflaciondrio, uma vez que alta de precos agricolas
interfere diretamente na formacao de precos.

Para uma analise do impacto das politicas macroecondmicas sobre o setor
agricola é necessario saber se 0 modelo de desenvolvimento, apoiado na politica
macroeconomica e a formulacdo da politica setorial, estabelecem aspectos
positivos ou negativos sobre o setor agricola. Em geral a sobrevalorizagdo das
taxas de cambio, de taxas subsidiadas, da legislagdo sobre salarios minimos,
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dos baixos precos dos alimentos e uma politica comercial protecionista,
configura-se como politicas macroecondémicas que introduzem distor¢des na
capitaliza¢do de recursos.

A taxa de cambio mantida sobrevalorizada inviabiliza o crescimento
do setor agricola, considerando que o setor produz bens de exportagdo. Dai
a necessidade do conhecimento das politicas macroecondémicas que influem
diretamente na taxa de cAmbio real. 'Nos paises em desenvolvimento, como o
Brasil, a avaliagdo do efeito distinto da taxa de cdmbio real sobre a agricultura
torna-se relevante, ja que parcela significativa de produtos exportaveis é
produzida pela agricultura. Nos ultimos anos fica nitida a importancia do setor
agricola para a economia brasileira, apos a crise norte americana iniciada em
2008 o impacto nos indicadores nacionais s6 nao foi maior por que o Brasil
exporta muito produtos agricolas, ou seja, comida, em tempos de crise a
populagdo corta do seu orcamento quase tudo, mais ndo pode deixar de se
alimentar.

A ascendéncia das politicas macroecondmicas sobre as politicas agricolas
em geral é determinada pela disponibilidade de recursos e suas respectivas
taxas de remuneragdo. Esse aspecto influencia diretamente o custo de produgio
e a capacidade de comercializacdo dos produtores a pregos rentaveis. Além
disso, o desempenho do produtor agricola esta diretamente sujeito as politicas
cambial e comercial. Esses pardmetros de politica, ao sancionar, inibir ou
estimular expectativas empresariais previamente estabelecidas, administram,
conseqiientemente, as decisdes de producio que se traduzem em demanda por
trabalho e meios de produgdo. Mais uma vez o setor se desenvolve em fungio
dos beneficios/subsidios ofertados pelo governo, claro que alguns setores sdo
independentes.

Quanto a politica comercial e de controle de precos, a questdo principal
sdo as agOes para estabilizar a renda do produtor. Os programas de estabiliza¢ido
de renda na agricultura partem da premissa basica de que esse tipo de prote¢do
¢ indispensavel para estimular o produtor a permanecer na atividade agricola,
como também estabilizar os niveis de produgio. (NOBREGA, 1985).

1 A taxa de cambio real é definida como prego relativo entre os bens nacionais
e os produtos transacionados no mercado internacional, isso no que refere-se aos
produtos exportaveis como também os produtos substitutos das importagdes. Sendo
portanto por meio delas que as politicas macroeconémicas afetam o setor agricola,
tornando-se imprescindivel a avaliagdo do efeito distinto da taxa de cAmbio real
sobre a agricultura.
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Por atuar em mercados competitivos, com produtos cuja procura é
inelastica aos precos, o agricultor esta sujeito a fortes variacdes em sua renda,
embora os esquemas de estabilizagdo de renda seja um delicado aspecto da
politica agricola. O setor se enquadra no tipo de mercado denominado
concorréncia pura. Por essa razdo alguma forma de intervenc¢do governamental
¢ indispensavel para estabilizar a renda do produtor rural. Por exemplo, se
houver uma adequada intervengdo governamental no caso dos alimentos,
podera ser assegurada sua produgao a precos compativeis com o nivel de renda
da populagio, e se o nivel e a qualidade da alimenta¢do melhorarem, menores
serdo os gastos com saude. De outro lado, quando o mercado nido aloca
eficientemente os fatores de produgdo, quando o risco é muito elevado, como
é o caso da agricultura, cabe ao governo instituir mecanismos e instrumentos
destinados a transferir esses riscos para a sociedade como um todo. Talvez por
esse assunto ser tdo polémico, a elimina¢do de mecanismos como o de suporte
dos pregos agricolas torna-se uma decisdo dificil, uma vez que ndo se pode
descartar a necessidade das agdes governamentais destinadas a reduzir riscos e
incertezas, sempre objetivando uma manutencdo da produgio.

De acordo com TIMMER (1983) o crescimento rural rapido, durante
um longo periodo, pode realizar-se somente se o contexto macroecondmico
estimular a captago eficiente dos recursos como terra, trabalho e capital em
seus usos mais produtivos. O problema é que estabelecer macro-precos e
seus valores de escassez pode aumentar o gap de distribui¢do e bem-estar no
curto prazo, gerando uma tensdo entre eficiéncia produtiva e o crescimento
econdmico no longo prazo.

O papel e as estratégias de crescimento das politicas macroecondmicas
sdo centrais para o entendimento do nivel e a composi¢do da produgéo no setor
agricola, resultando em diretrizes que determinam agdes, e sob essas se adotam
as decisoes de produgio: o que, o quanto e em quais condi¢des produzir.

Desta forma, a formulagdo de instrumentos de politica agricola é no
fundo reflexo dos sinais emitidos, por um lado pelo Estado através das politicas
macroeconOmicas e por outro pelas oportunidades proporcionadas pelo
proprio mercado.

Seguindo a linha das razdes que norteiam o verdadeiro sentido das
politicas agricolas, essa analise centra-se na questdo da seguranca alimentar e
sua relacdo com o setor agricola. A alimentagdo é considerada como um bem
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essencial e de primeira necessidade, e neste sentido o Estado deve se preocupar
em garantir o acesso da populagdo aos produtos.

O termo seguran¢a alimentar recebe varios enfoques, mas que
demonstram o mesmo objetivo. A FAO (Organizac¢do das Nagdes Unidas para
a Agricultura e Alimentagdo) conceitua seguranca alimentar como a obtengdo
de uma disponibilidade nacional suficiente, estavel, autbnoma e sustentavel
em longo prazo e de acesso universal. Em suma se considera a agricultura e
0s possiveis apoios governamentais, partindo da premissa que os alimentos
compoem as necessidades primdrias do ser humano.

Caberia entdo, aos governos a implementagdo de programas e politicas
de segurancga alimentar, que seguem linhas diversas de acordo com o estagio
de desenvolvimento social e econdémico de cada pais. A questdo da seguranga
alimentar é distinta entre os paises, nos desenvolvidos, a idéia de food safety
se relaciona ao cardter qualitativo, priorizando a defesa ao consumidor com
relagdo a nutri¢do e satde, revelando a importancia quanto ao produto. Ja nos
paises em desenvolvimento, prevalece o conceito de food security, com politicas
orientadas para a producdo, com o objetivo da expansdo da oferta de produtos
agricolas e dessa forma possibilitar as necessidades da populagio, enfatizando
a defesa ao consumidor (DE PAULA, 1996).

Nos paises desenvolvidos, como a UE e os EUA, a preocupagdo quanto a
seguranca alimentar foi uma decisao politica de estadistas, relacionando-se ao
desenvolvimento econdmico, a partir de uma perspectiva de estabilidade social
sem oferta agricola abundante. Assim, entende-se um melhor entendimento
das interven¢des do governo no setor agricola.

Nos EUA o presidente Roosevelt, na época da depressio estabeleceu
um programa de combate a fome e criou as bases para o crescimento auto-
sustentado, através da distribuicdo de alimentos via merenda escolar e vale
refei¢do. Em 1958 com a criagio da Comunidade Economica Européia (CEE),
o Tratado de Roma contemplou a adogéo da Politica Agricola Comum (PAC),
com o objetivo de garantir a seguranga alimentar, através da reformula¢ao da
agricultura da Europa Ocidental. Percebe-se dessa forma que tanto a UE como
os EUA adotaram estratégias de seguranca alimentar, através de incentivos a
produgao, protecio a renda e aos precos agricolas (REIS, 1994). Essa tendéncia
¢ ainda observada nos dias atuais, quando a protegdo ao setor agricola ainda
esta voltada para o objetivo de garantir e preservar a renda dos produtores
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como ocorre nos paises desenvolvidos. Apesar do discurso liberal para abrir
mercados, principalmente através das discussées iniciadas na Rodada Uruguai,
finalizada em 1994, e mantidas nas atuais discussdes da Organizagdo Mundial
do Comércio (OMC), a estratégia de proteger a agricultura ainda é considerada
essencial em paises, como EUA e UE 2

REIS (1994), em sua analise, destaca que no Brasil é longa a histdria
da intervenc¢do do Estado no processo de abastecimento alimentar. Em 1918
foi criado o Comissariado da Alimentagdo Publica, com amplos poderes
para intervir no mercado. A criagdo dessa comissdo é considerada como um
marco da atuagio reguladora do Estado no abastecimento. *Na década de 60 é
criada a Superintendéncia Nacional de Abastecimento (SUNAB), Companhia
Brasileira de Alimentos (COBAL) e Companhia Brasileira de Armazenamento
(CIBRAZEM), formando um completo sistema de abastecimento. Nos anos
70 é criado o Instituto Nacional da Alimentagdo e Nutricdo (INAN). Nessa
trajetoria, em 1988 a Constitui¢do traz dispositivos que permitem a intervengao
governamental, tanto para aumentar a produ¢do como também no processo
de comercializagdo, incluindo servicos auxiliares como a classificagdo, a
armazenagem e o transporte.

2 Em fevereiro de 2014 os EUA aprovaram a nova lei agricola (FARM BILL-FB
2014) para o periodo de 2014 a 2018. A UE (Unido Europeia) complementou o
processo de reforma do Processo de Economia Agricola Comum (PAC 2013) no
final de 2013 com vigéncia até 2020. Dados apontam que os subsidios enquadrados
na chamada “caixa amarela” — aqueles que mais distorcem o comércio e precisam ser
reduzidos - declinaram nos EUA, na Unido Europeia. Nos EUA entre 2001 e 2012,
de US$ 14.5 bilhdes (7,2% do valor da produgao) para US$ 6.9 bilhoes (1,7%). Na
UE, a queda foi de € 35.5 bilhoes (13,5% do valor) para € 6.5 bilhdes (2%). A China,
em contrapartida, concedeu, segundo o estudo, US$ 13.8 bilhdes de subsidios que
distorcem de alguma maneira o comércio mundial em 2012. A India também elevou
os repasses para produtos especificos onde os volumes repassados passaram de US$
8.3 bilhoes (8,1% do valor da produgao agricola) para US$ 31.6 bilhoes (13,7%)
em dez anos. Na Russia é possivel observar que os subsidios mais que dobraram,
de US$ 2.9 bilhdes para US$ 5.5 bilhoes. O Brasil foi um dos poucos paises que
manteve os subsidios baixos, cerca de 1% do valor da produgao. Apesar das quedas,
é possivel verificar que os paises ricos continuam sendo os que mais subsidiam o
setor agricola com um percentual de 19,3% de sua produgéo agricola, enquanto que
nos paises em desenvolvimento esse percentual é de 12,4%(http://www.valor.com.
br/agro/3938172/subsidios-agricolas-provocam-debate-acalorado-na-omc).

3 A criagdo da comissdo ocorreu no mesmo periodo em que ocorreu uma grande
crise de escassez de géneros de primeira necessidade nos principais centros urbanos.
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No inicio da década de 90, com o governo Collor, a retorica liberal
constituia-se a “bandeira” da “nova politica agricola”: a redugio da intervencdo
do Estado na agricultura, deixando a reorganizacao da distribuigdo espacial
da produgdo para as livres forcas de mercado. Esta “nova politica” gerou um
conjunto de atos administrativos, que culminou no desmoronamento do que
ainda restava da aparelhagem do Estado. Foram extintos o Instituto do Agticar
e Alcool (IAA), o Instituto Brasileiro do Café (IBC), a Empresa Brasileira de
Extensdao Rural (EMBRATER), o Banco Nacional de Crédito Cooperativo
(BNCCQC). O problema é que esses 6rgaos extintos ndo foram substituidos por
outros. Também nesse periodo, a Comissdo de Financiamento da Produgio
(CFP), a CIBRAZEN e a COBAL foram fundidas na Companhia Nacional
de Abastecimento (CONAB). Na verdade, esses Orgdos representavam a
preocupacio do Estado em relagdo as questdes de seguranca alimentar, desta
forma o desmonte destes representou a menor participagdo estatal junto ao
setor agricola, que passa a ser “empurrado” para as livres forcas do mercado.
Sendo transferido ao Estado o papel de controlar e medir os impactos das
agdes do setor, no sentido de garantir a concorréncia.

Nesse periodo outras medidas do governo causaram enorme desconforto
na atividade agricola. Uma delas, por impactuar sobre um produto considerado
como essencial e formador da cesta basica, foi a que acabou com o monopdlio
do Estado na comercializagao do trigo, sem que o setor estivesse preparado para
arcar com as compras diretas, por caréncia de capital de giro e armazenagem
(FABRIS, 1997).

A Lei n° 8.171, de 17 de janeiro de 1991, foi aprovada para atender a
determinagdo da Constituicdo Federal, fixa os fundamentos, define os
objetivos e as competéncias institucionais, prevé recursos e estabelece agoes
e instrumentos de Politica Agricola. Referida Lei define a atividade agricola
como sendo a produgio, o processamento e a comercializacdo dos produtos,
subprodutos e derivados, servigos e insumos agricolas, pecudrios, pesqueiros
e florestais. A Lei ainda define os objetivos e agdes da politica agricola (artigos
30 e 40),

O governo Itamar Franco, em 1993, institui o Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar (CONSEA), com varias a¢des, destacando-se o objetivo
de inserir o conceito de seguranca alimentar na organiza¢do administrativa do
Estado.
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Em 2003, entrou em vigor a Lei n° 10.696, de 2 junho de 2003, que instituiu
o Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA), autorizando a repactuagio e o
alongamento de dividas oriundas de operagdes de crédito rural contratadas ao
abrigo do Programa Especial de Crédito para a Reforma Agraria — Procera.
Tivemos também a Lein° 10.711, de 5 de agosto de 2003, que instituiu o Sistema
Nacional de Sementes e Mudas, com o objetivo de garantir a identidade e a
qualidade do material de multiplicacao e de reprodugido vegetal produzido,
comercializado e utilizado em todo o territério nacional.

Em 2006, tivemos a Lei n° 11.326, de 24 de julho de 2006, que definiu
o publico apto a fornecer alimentos ao Programa de Aquisi¢ao de Alimentos
(PAA), bem como, estabeleceu os conceitos, principios e instrumentos
destinados a formulagao das politicas publicas direcionadas a Agricultura
Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais. Tivemos também a Lei
n° 11.346, de 15 de setembro de 2006, que instituiu o Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN).

Noano de 2011, passou a vigorara Lein® 12.512, de 14 de outubro de 2011,
que instituiu o Programa de Apoio a Conservagdo Ambiental e o Programa
de Fomento as Atividades Produtivas Rurais. E finalmente em 2013, a Lei n°
12.787/2013 - politica nacional de irrigacdo e Lei n° 12.805/2013 - politica
nacional de integracdo lavoura-pecuaria-floresta (PEREIRA, 2013).

Fica evidente a importincia do setor e a necessidade de promulgacio de
leis especificas ao setor.

A seguranca alimentar como dever do Estado pressupde a efetiva
coordenagédo e integracdo de mecanismos governamentais particulares, que
possam assegurar a todas as pessoas o acesso fisico e econémico a alimentagao
basica. O Estado encontra-se atualmente num processo de transi¢do, na
medida em que preserva seu papel de responsavel, mesmo que nao totalmente
explicito, pela seguranca alimentar e a0 mesmo tempo conduz uma estratégia
de transferir para o mercado determinadas fun¢des de suporte ao setor, como
se observa na questdo do financiamento, ocasionado particularmente pela
diminui¢do do crédito oficial ao setor agricola. A diminuigao do crédito esta
intimamente a descapitalizacdo do Estado que na década de 80 passa por
profundas transformagdes no setor econdémico *

4 Através da analise da evolugdo dos principais instrumentos de politica agricola
(crédito rural e PGPM), verifica-se que a partir de 1965, a existéncia de uma ampla
politica para a constituicdo e expanséo da agricultura no Brasil. Na segunda metade
da década de 70 um grande volume de recursos ¢ aplicado no setor agricola, na
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Quando se discute as questoes relativas a seguranca alimentar alguns
aspectos devem ser destacados. Entre eles a fome, que constitui um dos graves
problemas sociais, induzindo a aceitar que a seguranca alimentar precisa ser
entendida como direito de todos e dever do Estado. Ainda, tanto as politicas
como os programas de seguranga alimentar devem ser implementados,
considerando-se uma estratégia nacional, onde os riscos maiores provém da
oferta de alimentos e da falta de renda, sendo portanto necessério a visio das
relagbes entre emprego, renda, consumo e nutricdo na seguranca alimentar.
As agdes podem tornar-se concretas com politicas de emprego e salario que
definam precos e fluxos de renda, papel vinculado diretamente ao Estado.

As agdes governamentais passaram por transformagdes profundas,
principalmente nas ultimas décadas. E a partir dos anos 80 que os governos
passam a questionar suas politicas agricolas, resultando na revisdo generalizada
de um modelo de politica agricola a partir da Rodada Uruguai do GATT,
iniciada em 1986 e finalizada em 1994, onde emerge um novo conceito de
seguranga alimentar que enfatiza: a) a eficiéncia para produzir alimentos em
base nio-artificiais, traduzindo-se numa produgao sustentavel e de baixo custo;
b) a confiabilidade nos mercados para o equilibrio entre oferta e demanda
de alimentos e assim, uma distribuigio mais justa em nivel mundial; c) a
natural descentralizagdo da producéio entre maior nimero de paises, inclusive
em muitos paises que hoje tém sua producédo inviabilizada pelos elevados
subsidios dos paises desenvolvidos; d) em decorréncia deste tltimo ponto,
menor impacto de adversidades climéticas quando a producdo for melhor
distribuida mundialmente (CAVALCANTTI, 1996). As regras provenientes das
discussoes da Rodada Uruguai, da OMC (Organizagao Mundial do Comércio)
denotam que a preocupagdo referente a seguranca alimentar permanece,
mesmo diante das revisdes sobre as politicas agricolas de uma forma genérica
e pouco aplicavel ainda.

Na pauta nas discussdes da Rodada Uruguai, a formagdo de estoques
publicos foi vista como um objetivo de seguranga alimentar. Desta forma o
volumeeaacumulagaodetaisestoquesatenderiamaobjetivos pré-determinados

medida em que o Estado passa a canalizar recursos voltados para a consolidagédo de
uma agricultura moderna. Em relagdo ao crédito rural, de 1970 para 1973 os valores
apresentam alto crescimento passando de R$ 14 milhées para R$ 29 milhoes. Esses
valores passam a apresentar uma queda significativa no final da década de 70, onde
observa-se uma queda muito expressiva entre 1980 e 1984, passando de R$ 51
milhoes para R$ 20 milhdes (BANCO CENTRAL DO BRASIL)
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e relacionados unicamente com a seguranga alimentar. Esse item do Acordo
Agricola refere-se a estoques para fins de seguranga alimentar no sentido de
disponibilidade fisica adequada de estoques, a precos relativamente estaveis,
nio podendo confundir-se com programas de ajuda alimentar internos. Ou
seja, é admissivel que, dentro de certas regras, se implementem programas
de formagdo de estoques publicos com o objetivo especifico de seguranga
alimentar. A énfase se da para a liberalizacdo dos mercados, inclusive como
garantia de diversificagdo das fontes supridoras que reduzem as necessidades
e os custos elevados de estoques e conseqiientemente a interven¢ao do Estado,
para garantir a concorréncia, ou seja, um setor mais competitivo representa
maior acesso ao consumidor e poder de escolha.

A questdao que emerge é qual a medida da participagdo do Estado
diante de um tema altamente conflitante como a seguranga alimentar? Seria
o mercado um agente capaz de manter as minimas condi¢des necessarias
quanto a seguranca alimentar? A primeira hipotese que surge nesse sentido é
a que atribui ao Estado a fung¢do relativa a seguranca alimentar, uma vez que o
mercado estaria voltado para a busca de lucro. Ao Estado restaria entdo a funcio
de determinar as principais regras que manteriam as bases para a manuten¢ao
da seguranca alimentar, ja que essa se configura importante pelo seu cardter de
seguranc¢a nacional. Mas diante de um cenario altamente caracterizado pela
maior participagdo do mercado junto ao setor agricola qual seriam as solugoes
indicadas por este? Essas questdes estdo longe de atingir um consenso ou uma
medida exata, uma vez que o mercado exige do Estado garantias, e por outro
lado o Estado nao dispde de recursos para a manutenc¢do dos financiamentos
que existiam no passado.

Quando se discute o sentido das politicas agricolas, deve-se também
admitir o carater especifico do setor. Isso em grande parte pode encontrar
explicagdo no seu processo de producédo natural, intimamente dependente de
aspectos aleatdrios como meteorologia, clima, bioldgicos, etc. A especificidade
do periodo de produgao agricola caracteriza-se por formas de descontinuidade,
configurando uma rotagdo mais lenta dos capitais empregados no setor,
quando se compara aos aplicados nos demais processos de produgio continua.
Neste sentido cabe destacar a inelasticidade da oferta, ou seja, a produgio
ndo aumenta em funcdo da alta de pregos e sim esta vinculada ao periodo das
lavouras.
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A primeira descontinuidade diz respeito a interrupgdo do processo
de trabalho no periodo da produgéo, resultando na rotagdo mais lenta de
capital, gerando maior imobilizagdo no tempo de capital de giro que financia
as operagdes de produgdo. A segunda descontinuidade relaciona-se entre
os periodos de produgdo, quando um produto tem o seu periodo produtivo
concluido ndo significa que a renovagao sera imediata, e sim seguird o
calendario agricola. Essas caracteristicas trazem ao setor riscos e incertezas.

O periodo de produgéo agricola também possui a caracteristica inica
em relacdo ao cardter liquido do capital investido até o fim do periodo, uma
vez que ao contrario da industria a agricultura nido possui produtos semi-
elaborados para uso intermedidrio. As pesquisas agrondmicas, com énfase
para a biotecnologia estido trabalhando para minimizar essa caracteristica
do setor, mas a eliminagédo total ainda ndo foi conseguida e nem ao menos
se pode afirmar que serd. Na industria, hd mercados finais e intermediarios
com periodos e modos de produgdo bem determinados, e ainda existe a
possibilidade de encurtamento do processo produtivo, se houver a necessidade
de retorno do capital investido. Dessa forma a liquidez do capital no setor
agricola esta condicionada a colheita (FABRIS, 1997). Os transgénicos surgem
como alternativa de diminui¢do de perdas e também possibilita o cultivo em
areas até entdo prejudicadas por questdes de clima, solo, extensdo e outras
adversidades.

Ainda, o descontinuo emprego dos fatores de produ¢io na agricultura,
destacando-se, o fator trabalho, gera muitas vezes a ocorréncia sazonal de
subemprego e desemprego, implicando em muitos casos na transferéncia de
maio de obra inativa para outros setores. Nao ha em muitos casos, por questdes
de alto custo, a possibilidade de manter o profissional por um longo periodo
sem interrup¢ao.

A participacdo do Estado junto ao setor configura-se em mais uma
caracteristica da especificidade do setor. A atengdo do governo esta ligada a
varios elementos. Entre eles a falta de uma estrutura oligopodlica no interior
da agricultura, o que requer assisténcia oficial para instalar uma forga capaz
de enfrentar o monopdlio fora do setor, considerando-se que nido existem
barreiras a entrada na producdo agricola. Outro elemento especifico diz
respeito a sua lucratividade, ou mesmo de sua viabilidade economica. O setor
caracteriza-se pelo seu alto grau de inelasticidade, resultante do fato de que

109



Sandra Barbosa da Costa

uma queda dos pregos nido necessariamente significa um aumento da demanda
por alimentos, uma vez que os consumidores ndo aumentardo o consumo de
alimentos devido simplesmente a uma redu¢do dos precos ou a um aumento
da renda (PAULA, 1996).

Assim, setor agricola é visto como um caso especial, sujeito as vicissitudes
da natureza, sendo muito dificil determinar o seu nivel de pregos. A agricultura
passa a necessitar da presenca do Estado como agente estabilizador de renda, ja
que se mostra sujeita as pressdes dos precos dos insumos e do controle de pregos
ao nivel do consumidor, e ainda sua incapacidade de ampliar o mercado. Além
disso, o Estado por muito tempo atual como um grande agente financiador.

Historicamente o Estado tem sido um fundamental do processo de
capitalizacdo da agricultura. De um lado proporcionando incentivos para
aumentar a produgio, e do outro lado controlando-a, ambas objetivando a
melhora dos niveis de producéo e o acesso aos produtos.

Desta forma se deve considerar a especificidade do setor agricola como
um forte limitante de desenvolvimento, induzindo e explicando as intervengdes
do Estado. Hoje, alguns fatores tecnoldgicos e também o acesso a informagédo
conseguem diminuir alguns dos problemas, mas ndo existe nada que possa
elimind-los por completo. E claro que a tecnologia chegou para somar, como
as sementes melhoradas, os novos defensivos e fertilizantes, as maquinas que
agilizam o processo produtivo, as novas formas de armazenagem, as sementes
melhoradas geneticamente e outras inovagdes e processos. Enfim, fatores que
diminuiram alguns dos problemas enfrentados pelo setor, porém algumas
adversidades ndo foram eliminadas mesmo com todo o avango tecnoldgico e
tampouco serdo totalmente banidas.

2. LIBERALISMO OU PROTECIONISMO

A discussdo e a medida sobre a intervencéo estatal na economia é muito
antiga na analise economica, o que vem se tornando uma questdo particular
quando se observa a evolugdo do setor agricola.

A superagao histérica do mercantilismo ao longo do século XVIII, e
a emergéncia da fisiocracia, ordenando fatos econdmicos a partir da
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organizagdo interna da economia, deram lugar entre outros a dois novos
pressupostos fundamentais: a origem da riqueza passava a estar associada
a producdo material oriunda do trabalho e da terra; e o funcionamento
da economia como sistema econdmico requeria uma livre circulagio de
bens e igualmente dos agentes produtivos, devendo o Estado se restringir a
manutencdo de servigos sociais basicos. (PAULA, 1996, p. 08)

O nacionalismo/protecionismo representa a heranga do mercantilismo,
com um Estado forte nas relagdes comerciais e também uma postura
protecionista em defesa da atividade econdémica interna, principalmente
quando se trata da protecio da industria nacional. No Brasil durante muito anos
foi adotado, informalmente, o PSI (Programa de Substitui¢ao de Importagoes),
com o objetivo de proteger a industria nacional, porém com essa medida os
setores da economia brasileira perderam em tecnologia, uma vez que a falta
de concorréncia ndo impos investimentos tecnolégicos. O Estado, neste
sentido, atuando como instincia capaz de acionar mecanismos protetores da
economia nacional e seus agentes, frente aos riscos impostos pelas incertezas
do mercado, além disso na nesse periodo o Estado, comparativamente, estava
mais capitalizado que o setor privado.

Do outro o liberalismo baseia-se na ideia de que o mercado é a instancia
primordial das decisdes econémicas, e desta forma a oferta e a demanda sdo
capazes de regular qualquer incerteza ou risco. Assim, o processo de criagdo
de riqueza pela economia seria mais produtivo quanto mais eficiente for a
combinagdo dos fatores de producio, sendo a eficiéncia o valor prioritario
defendido e estabelecido pelos defensores dessa vertente. A concorréncia como
fator primordial nas relagdes entre compradores e vendedores se destacaria e
aqueceria o mercado.

A existéncia desses dois paradigmas é uma referéncia basica quando se
analisa o papel do Estado através das politicas agricolas. Qual seria a melhor
alternativa para um pais em desenvolvimento como o Brasil? O protecionismo
como meio de defesa de uma agricultura inserida no contexto internacional
mais competitivo, ou uma estratégia liberalizante conduzindo a atividade
econdmica a uma regulamentagdo unicamente pelo mercado?

Para o comércio agricola mundial a questio é muito discutivel e ambigua.
Ao mesmo tempo em que os paises defendem a liberalizagdo, percebe-se que
internamente continuam altamente protecionistas. No Brasil a década de 90
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ilustra um cendrio mais liberalizante quanto ao setor agricola, basicamente
devido a uma politica macroeconémica mais restritiva e por uma orientagio
comercial por parte do governo de expor a atividade econdmica, inclusive
agricola a concorréncia internacional. A liberalizacdo do comércio agricola
mundial ganhou for¢a com as novas regras da Rodada Uruguai da OMC
(Organizagdo Mundial do Comércio), finalizada em 1994. Porém, a partir de
entdo paises desenvolvidos como os EUA e a UE ndo diminuiram o repasse de
recursos ao setor agricola, pelo menos ndo ao ponto disso melhorar as relagoes
comerciais entre estes paises e o resto do mundo.

Na verdade, as duas correntes tedricas, liberalismo e protecionismo,
apresentam limites na sua esséncia e significados. De um lado a proposta
liberal estd marcada por uma declaracio de principios e a uma perspectiva
idealizadora do mercado. Do outro lado a teoria protecionista/nacionalista, é
mais condizente com a forma como os estados tém de fato definido suas politicas
comerciais de acordo com suas politicas de desenvolvimento, e de defesa diante
do ambiente atual, marcado por acordos bilaterais e levantamento de barreiras
comerciais, todos descaracterizando o setor. O problema que surge da adogdo
de politica protecionista ampla é que esta resulta num completo isolamento
das economias, dificultando e em alguns casos impedindo os segmentos
produtivos de participar do processo de concorréncia, em consequéncia
afetando o consumidor diretamente.

A justificativa para a participagdo do Estado esta intimamente relacionada
a permanente instabilidade, a oferta e regularidade da demanda, e também
a formacao de pregos. O governo como instancia reguladora atuaria para
garantir um certo nivel da produgéo e precos baixos ao consumidor. Ou seja,
o Estado proporcionando através das politicas macroecondmicas as condi¢oes
necessarias para o crescimento e desenvolvimento do setor agricola, tarefas que
nio dependem e ndo podem ser executadas pelo mercado, ou que o mercado
ndo esta realmente preparado para essa tarefa.

Por tras desse objetivo se reconhece a procedéncia, a racionalidade
econdmica, e até mesmo principio de otimizagdo, embora seus efeitos sejam
questionados, principalmente em relacdo a eficicia dos mecanismos para
atendé-los. Os argumentos poem em relevo a relagdo custo/beneficio das
intervengdes, sua distribuigdo entre os segmentos da sociedade e os impactos
sobre outros paises integrantes do mercado (PAULA, 1996). Esse tipo de
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analise acaba revelando os efeitos efetivos das politicas agricolas, destacando-
se que os precos dos alimentos ndo tém sido mantidos sob controle, além
da concentragdo da renda. A interferéncia do governo através de subsidios
produz um ambiente ndo real, artificial, isolado das flutuagdes de prego, no
qual a agricultura sobrevive alheia ao que seria considerado um ambiente
competitivo. Esse tipo de observacio leva a um entendimento antecipado
de que os mercados seriam perfeitos na distribuicao dos recursos, desde que
estivessem isentos de interferéncias nocivas, como a presenga do Estado e
de agentes monopolicos. Pode-se concluir que o mercado sé aparece como
instdncia maximizadora ao bem estar na medida em que se aproxima das
condigdes da concorréncia perfeita.

Porém, é nitida a tentativa de trazer a agricultura e seus mercados para
o dominio do livre mercado. Vérios fatores tentam argumentar essa idéia,
entre eles a forca com que as politicas liberalizantes passaram a transformar
as economias capitalistas ocidentais reduzindo amplamente o papel do Estado,
onde as diminui¢oes dos gastos governamentais com politica agricola passaram
a ser uma das instancias para justificar as reformulagdes, especificamente no
Brasil, a crise da economia iniciada na década de 80. As forcas a favor da
liberalizagdo e eliminagio dos beneficios a agricultura apoia-se na necessidade
de equilibrio das contas publicas, que se configura como elemento muito
importante de estabilidade econémica. A questdo ainda se refere a medida
dessa liberalizagdo. A convicgdo de que o mercado é uma instancia reguladora
deixa de considerar questdes importantes como a seguranga alimentar, o carater
especifico e diferenciado do setor, e as agdes das politicas macroeconomicas,
além de aumentar as discussdes a cerca da tendéncia contraria com relagdo
a liberalizacdo nos paises desenvolvidos, que continuam com uma politica
altamente protecionista.

Hoje, o Estado, na maioria dos paises pratica ambas as agdes. Sem centrar-
se no protecionismo e liberalismo radicais e puros. As medidas é que variam de
acordo com as politicas internas dos paises. Considerando também, a condi¢ido
econdmica do Estado.

Dai que a propria natureza, os limites das fun¢des do Estado como agente
planejador, investidor, empresario, banqueiro, promotor, regulador e
benfeitor. Em outras palavras, as modalidades do Estado como agente
econdmico nestas sete fungdes é o que, por fim, determina a modalidade
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de economia mista e jurisdigdo do Estado no capitalismo contemporaneo.
(VILLARREAL, 1984, p. 62)

Na realidade as politicas agricolas configuram-se como imprescindiveis
para os paises de uma forma geral, desenvolvidos ou nio. A forma, a medida
e instrumentalizacdo destas estdo passando por um processo de reformulagio,
mas isso ndo implica afirmar que deixa de ser importante, ou excludente. O
novo ambiente da economia mundial vem atribuindo as politicas agricolas
uma nova funcdo, através de uma mudanga no papel do Estado e uma
proje¢do do mercado como instancia reguladora. E, principalmente nos paises
em desenvolvimento o Estado financiador deixa de existir e surge o Estado
regulador, que deve criar condigdes para um ambiente competitivo.

3. CONCLUSAO

E preciso observar as mudancas na relagio existente entre as politicas
agricolas na década de 90 frente a nova conformagiao dos mercados
internacionais, evidenciando que estas estdo seguindo uma tendéncia mundial.
Nesse sentido torna-se fundamental admitir que o cendrio internacional
de mudangas passa a influenciar mais especificamente a direcao da politica
agricola brasileira. Entretanto deve ser apontado que mesmo apos as tltimas
rodadas de negociagdes da OMC (Organizagdo Mundial do Comércio), os
paises desenvolvidos mantém uma estratégia explicita de protecionismo
através da concessao de subsidios e garantia de renda, inibindo de qualquer
forma os avancos liberalizantes no comércio agricola mundial. Nesse aspecto a
participacdo do Estado fica evidente.

A andlise da evolugdo da politica agricola brasileira tem como pano de
fundo as transformagoes estruturais envolvidas na passagem dos “complexos
rurais” para os “complexos agroindustriais” A partir dessa retrospectiva
observa-se que apds uma década de forte participagdo do Estado nos anos 70,
inaugura-se uma nova etapa nos anos 80, com a diminui¢do da a¢ido do Estado
no setor agricola, pela descapitalizacdo do Estado, em parte pela queda dos
financiamentos do FMI (Fundo Monetario Internacional).

A mudanga ocorrida nos rumos da politica agricola a partir dos anos 80
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redefine a esséncia da relagdo entre Estado e agricultura. No inicio da década
de 80 o governo substituiu gradativamente o crédito rural pela politica de
garantia de pregos minimos (PGPM), através do EGF e do AGE Na década
de 90 surgem novos instrumentos de politica agricola, menos dependentes
financeiramente do Estado, como é o caso dos Contratos de Opgdo e do
Prémio de Escoamento do Produto (PEP), e programas especificos como o
PRONAE. E também na década de 90 que se percebe a maior participagdo dos
chamados mercados informais, na forma de financiamentos realizados fora do
sistema financeiro e do controle governamental, como as operagdes informais
e semiformais de crédito. Diante dessa nova conformagio do setor agricola a
questdo essencial diz respeito ao papel do Estado como agente financiador. Até
que ponto a agricultura podera se envolver em relacdes com o mercado sem a
intermediagdo reguladora do Estado.

Em principio supoe-se que ao Estado caberia mediar as possiveis
perdas ocasionadas pelas politicas macroeconomicas, seja em termos de
precos internos lucrativos, ou medidas mais especificas como a eliminagdo
de impostos nas exportacoes e uma politica mais favorével para a exportacéo,
assumindo que um dos problemas da acumula¢ido de capital na agricultura
sdo os movimentos volateis do mercado internacional. O Estado atuaria como
agente balizador, para aliviar as pressdes sobre os precos, a0 mesmo tempo que
restaria ao setor agricola encontrar formas alternativas de financiar o processo
produtivo, através de parcerias entre os proprios agricultores e outros setores
do mercado.

Pela analise efetuada neste trabalho é possivel ao menos delinear alguns
cenarios futuros. O Estado devera continuar apoiando o setor agricola,
as formas e dimensdes dessa atuagdo é que ainda ndo estdo bem definidas.
O caminho mais provavel serd a continuidade dos novos instrumentos e
programas de politica agricola, que se configuram em menores dispéndios
financeiros e caracterizam-se como meios de apoio e formagio, onde o papel
do Estado passa a ser mais efetivamente como agente planejador do que
financiador. A prépria dindmica do comércio agricola mundial contribui para
o atual redesenho da politica agricola brasileira, uma dindmica que impde ao
setor agricola a exigéncia de novos e melhores produtos. A competitividade
e a melhoria dos produtos e processos estdo a cada dia mais evidente. Nesse
sentido a tecnologia torna-se elemento decisivo no processo competitivo.
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Quanto ao mercado, as perspectivas sio de aumentos na participagio,
refletindo o fortalecimento de um setor que antes se apoiava simplesmente
no Estado. O setor privado atualmente esta mais capitalizado que o Estado,
caracteristica inexistente no passado. As parcerias devem aumentar, com
contratos pré-estabelecidos que segmentam a produgdo especificamente
para a industria, com uma produgdo determinada previamente, uma forma
de garantia aos produtores e ao setor como um todo. Esses tipos de parcerias
emergem da propria competitividade, que passa a exigir a produgao de culturas
especificas, que atendem setores também mais especificos e exigentes.

O que precisa ficar claro é que o Estado ¢ ainda um elemento essencial, na
medida que funciona como agente fiscalizador e orientador das a¢des do setor
agricola, principalmente criando um ambiente competitivo. A unica questdo
é qual a medida exata, a linha divisoria entre mercado e Estado. Mas a total
desregulamentagdo ndo surge, pelo menos a principio, como solugao para os
problemas enfrentados pelo setor. Assim, pode-se afirmar que ao Estado cabe
tarefas especificas e ao mercado outras, sempre objetivando um processo de
melhoria e garantia para o setor que se caracteriza por varias especificidades.
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