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Resumo — O trabalho faz referéncia ao estudo da OECD que mostra baixos niveis de protecdo ao
setor agricola no Brasil, em comparacgdo a outros paises. Depois de uma breve revisao da histéria
da intervencdo do governo no setor agricola, sdo apresentados detalhes do calculo do suporte ao
setor realizado pela OECD, procurando mostrar que a politica agricola brasileira atual, que apresen-
ta baixo nivel de protecdo, ndo esta sendo eficaz para reduzir a dualidade no setor. Sugere-se um
redirecionamento dos recursos para treinamento, educagao e extensdo rural, com menos énfase nas
politicas de crédito subsidiado.
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Agricultural policy in middle income countries: a Brazilian perspective

Abstract — This paper refers to the OECD study that shows low levels of protection to Brazilian ag-
ricultural sector in comparison to other countries. After a brief review of the history of government
intervention in the sector, this paper showed details of the calculation of support to the sector, which
was conducted by OECD, seeking to demonstrate that the current Brazilian agricultural policy, de-
spite the current low level of protection, is not effective in reducing the existing duality in the sector.
This paper suggests that more resources should be devoted to training, education and rural exten-
sion, and fewer resources should aim subsidized credit policies.
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OCDE (2011) argumenta que é necessa-
ria uma reorientacdo de politica na maioria dos
paises analisados no relatério. Essa reorientacao
deverd propiciar condi¢des para que os produ-
tores rurais possam responder aos sinais de mer-
cado, levando-os a iniciativas que os tornem
mais competitivos e inovadores. Para que esses
objetivos sejam atingidos, os governos deverao
substituir os incentivos existentes por outros que
ndo tenham influéncia sobre a oferta agricola
(decoupled payments). Os governos devem usar
instrumentos especificos com o fim de criar poli-
ticas para corrigir falhas de mercado.

O relatério da OCDE (2011) ressalta ainda
que o crescimento da produtividade é essencial
para que a oferta possa responder as pressoes
da demanda. Nesse aspecto especifico, segun-
do o relatério, o papel do governo inclui apoio
financeiro as atividades de pesquisa e desenvol-
vimento, mas os dados analisados mostram que
apenas uma pequena parcela das transferéncias
para o setor agricola é destinada para essa finali-
dade. Além de maior apoio a pesquisa e desen-
volvimento, o relatério faz referéncia a extensao
rural, irrigacdo e outras obras de infraestrutura®.

Os principios apresentados acima pela
OCDE sdo a motivagao para uma breve revisao
das politicas agricolas recentes no Brasil. A se-
guir é feita uma breve descricao histérica e, em
seguida, o artigo faz uma analise do estado atual
da politica agricola no pais.

Historia

Taxas de juro inferiores as taxas do merca-
do interno fazem parte da politica agricola pelo
menos desde a metade da década de 1960 e fo-
ram a peca central dessa politica durante a maior
parte da década de 1970. Naquele periodo as
taxas de juros no crédito rural eram indepen-
dentes da taxa de inflacao, tendo dado origem a
taxas de juros reais consistentemente negativas.
As dificuldades para fiscalizar o uso dos recursos

e a grande diferencga entre as taxas de juros de
mercado e as taxas de juros cobradas no cré-
dito rural criaram oportunidades de arbitragem
que reduziram de forma expressiva o volume de
recursos adicionais efetivamente aplicados na
agricultura.

Outro importante instrumento durante a
década de 1970 foi a politica de pregos mini-
mos. Essa, na verdade, era uma politica de su-
porte de preco com um subsidio ao consumo. O
governo formava estoques de produtos agricolas
importantes que na entressafra eram usados para
diminuir os precos no varejo. Valores elevados
de recursos do orcamento do governo foram
destinados a essas operacdes, que contribuiram
para reduzir o preco médio recebido pelos pro-
dutores e para desinteressar o setor privado em
participar da atividade de estocagem.

Restricoes as exportacdes e impostos de
exportagdo também foram comuns até meados
da década de 1980. Exportacdes tradicionais
como café, aglicar e cacau estavam sujeitas aos
impostos de exportagdo, enquanto exportagdes
ndo tradicionais, como soja e algodao, estavam
sujeitas a controles quantitativos de exportagdes.

Controles de pregos no varejo completa-
vam o conjunto de politicas que discriminavam
diretamente a agricultura. Ao lado disso, a super-
valorizagdo da moeda doméstica era um impos-
to — mais um — implicito sobre o setor.

Branddo e Carvalho (1990) estimaram o
montante das transferéncias liquidas por meio
das intervencoes diretas e indiretas. As estimati-
vas mostram que durante o periodo 1966-1983
4,6% do PIB agricola foi transferido para o setor
agricola. Entretanto, quando as transferéncias via
crédito sdo eliminadas, as transferéncias liquidas
sao de -3,6% do PIB agricola.

A reforma da politica agricola teve inicio
na segunda metade da década de 1980, quan-
do as restricoes quantitativas as exportagoes do
complexo soja e de algoddo foram eliminadas.

4 As ideias neste paragrafo e no anterior resumem de forma sucinta o que esta em OECD (2011). Visao semelhante também é compartilhada por outras
instituigdes multilaterais e por um grande nimero de analistas e pesquisadores.
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Essas medidas foram acompanhadas pela eli-
minagdo dos controles de precos, pela reducao
do nivel dos estoques governamentais e por re-
ducdes significativas na diferenca entre as taxas
de juros do crédito rural e as taxas de juros de
mercado.

A reducdo generalizada nas tarifas que
ocorreu no inicio da década de 1990 contribuiu
para o aumento da competicdo e para a criagao
de um ambiente mais favoravel para os merca-
dos agricolas. A conclusdo das negociagdes para
formacao do Mercosul também contribuiu para
o aumento da pressdao competitiva sobre os pro-
dutores rurais brasileiros e para a reestruturacao
do setor.

Desde o inicio da década de 1970, apesar
dos incentivos negativos das politicas de pregos
agricolas, as autoridades brasileiras deram ex-
pressivo suporte para a pesquisa agricola. A cria-
¢do da Embrapa foi a iniciativa mais importante
nessa direcdo. Uma das mais importantes con-
tribuicdes da Embrapa foi a pesquisa para adap-
tacdo da soja as condicdes tropicais, fato que
permitiu a expansao dessa cultura para a regiao
do Cerrado e para outras partes do pars.

A situacao atual

As estimativas de suporte aos produtores
agricolas (PSE) feitas pela OECD mostram valo-
res positivos depois de 1997 para o Brasil, ten-
do sido o valor médio entre 1998 e 2012 igual
a 5,2%, aparentemente sem nenhuma tendéncia
no periodo. Esse nivel de protecdo é baixo em
comparagao com os de outros paises da OECD
e também com os de alguns paises emergentes
como China e Russia, onde os valores do PSE
estdo se aproximando daqueles observados nos
paises da OECD (OECD, 2011).

As politicas atuais no Brasil ainda depen-
dem muito dos instrumentos de crédito para
atingir seus objetivos. A Tabela 1 mostra que
apesar da reducdo na diferenca entre as taxas
de juros de mercado e as taxas do crédito rural
a partir de 2000, os valores sdo ainda elevados,
tendo atingido 42% do PSE em 2010.

Segundo o Plano Agricola e Pecuario
2012-2013 (BRASIL, 2012), o Ministério da Agri-
cultura e o Ministério do Desenvolvimento Agra-
rio pretendem alocar R$ 133 bilhdes para os
programas de crédito. Esses programas incluem
crédito para capital de giro, comercializagao e
investimento, bem como programas para agri-
cultura familiar. Um volume adicional de R$ 5,4
bilhdes serd direcionado para aquisicdo de pro-
dutos e para manutencgdo de estoques na politica
de garantia de precos minimos.

Outros aspectos da politica atual sdo a
continuidade do suporte para pesquisa e desen-
volvimento, para os programas de reforma agra-
ria e para o novo programa intitulado Agricultura
de Baixa Emissdo de Carbono (ABC). Este ultimo
tem por objetivo contribuir para atingir as me-
tas de redugdo de emissoes estabelecidas para o
Brasil na reunido de Copenhagen em 2009. Seis
elementos compdem o programa:

e Aumentar a area com plantio direto en-
tre 25 e 33 milhdes de hectares.

e Recuperar 15 milhdes de hectares de
areas degradadas.

e Aumentar o uso da rotacdo agricultura-
pecuaria-silvicultura em 4 milhdes de
hectares.

e Aumentar a area com florestas planta-
das em 4 milhoes de hectares.

Tabela 1. Participagédo percentual da diferenga entre os juros de mercado e os juros do crédito rural no PSE.

Ano 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Participacdo  62%  81%  84%  79%  71%  55%  54%  46% = 62%  31%  42%
Fonte: OCDE (2011).
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e Usar técnicas de fixacdo biolégica de
nitrogénio para aumentar a fertilidade
do solo em cerca de 5,5 milhdes de
hectares.

e Usar residuos animais para produzir
energia (gas).

Ainda que alguns desses programas ja
existissem, a sua unificacdo e a prioridade dada
a eles da nova e importante dimensao para a po-
litica agricola. A meta do governo é completar os
objetivos em 2020.

Entretanto, para atingir as metas propos-
tas, o instrumento a ser utilizado é o crédito a
taxas de juros inferiores as de mercado. Estima-
tivas feitas pelo Ministério da Agricultura indi-
cam que serdao necessarios R$ 197 bilhdes para
o programa e, desse total, R$ 157 bilhoes serdo
recursos de crédito a taxas inferiores as de mer-
cado. O custo desse componente do programa,
de acordo com o Ministério da Agricultura, sera
de R$ 33 bilhdes’. No ano agricola 2012-2013
foram alocados R$ 3,4 bilhoes para o programa
ABC.

Atualmente os custos fiscais da politica de
crédito rural sdo bem menores do que os das dé-
cadas de 1970 e de 1980. Em consequéncia, sdo
menores 0s incentivos para que sejam desviados
para outros setores. Apesar disso, um fato que
deve ser destacado é que os bancos comerciais
quase nao realizam operagdes de empréstimo
para o setor agricola, sendo a grande maioria do
crédito para o setor proveniente do Banco do
Brasil, em que o governo federal é o acionista
majoritario.

Apesar das observacdes anteriores, a
produtividade na agricultura cresceu a taxa de
2,27% ao ano de 1970 a 2006 (GASQUIES et al.,
2010). Esse fato marcante é um dos principais
elementos que explicam o excelente desempe-
nho da agricultura e dos produtos agricolas nos
mercados mundiais. Nao obstante, a agricultura
ainda pode ser caracterizada como dual, confor-

me mostra o estudo de Alves et al. (2012), que
se basearam em dados do Censo Agropecuario
2006. O artigo mostra que 88% do valor da pro-
ducdo agricola naquele ano originou-se de ape-
nas 11% dos estabelecimentos rurais. Apenas
44% dos estabelecimentos tiveram renda liquida
positiva. Por um lado, dos estabelecimentos cuja
renda agricola foi inferior a 2 salarios minimos,
somente 35% obtiveram renda liquida positiva.
Por outro lado, a renda liquida é positiva para
81% dos estabelecimentos com renda bruta su-
perior a 200 salarios minimos.

O trabalho atribui a falta de crédito e de
conhecimento as dificuldades encontradas pe-
los 89% de estabelecimentos que contribuem
com 12% do valor da produgdo. Por um lado
essa conclusdo ilustra dificuldades comuns as-
sociadas aos programas que concedem crédito
a taxas menores do que as de mercado, notada-
mente o fato de que o acesso fica restrito a um
pequeno nimero de produtores. Por outro lado
a conclusao mostra a necessidade de maior ofer-
ta de servicos para os agricultores, em particular
educacdo e extensao rural. Os dados mostrados
indicam, entretanto, que o componente de servi-
cos de suporte ao setor vem diminuindo ao lon-
go do tempo, inclusive os servicos associados a
educacao.

O estudo da OCDE (2011) mostra que a
parcela do suporte total aos produtores (Total
Support Estimate — TSE) advinda da prestacao de
servicos gerais (General Services Support Estima-
te — GSSE) diminuiu de 35% para 24% de 2001
a 2010. A Figura 1 mostra a evolugao desse indi-
cador no periodo 2000-2010.

O componente mais elevado do GSSE sao
0s gastos com reforma agraria que aumentaram
de 7% do TSE em 2000 para 12% em 2010, e
em 2006 os gastos com reforma agraria chega-
ram a 16% do TSE, conforme pode ser visto na
Figura 2. As porcentagens relativas a pesquisa e
desenvolvimento diminuiram de 2000 a 2006
e a partir de entdo, aumentaram um pouco. A

® O custo do programa esta provavelmente superestimado, uma vez que as taxas de juros foram substancialmente reduzidas nos Gltimos dois anos. Os valores
citados no texto foram obtidos na pagina do Ministério da Agricultura em 30 de outubro de 2012 (BRASIL, 2013).
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Figura 1. Relacdo GSSE/TSE (porcentagem).
Fonte: OCDE (2011).
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Figura 2. Relacdo entre componentes selecionados do

GSSE e TSE (porcentagem).

Fonte: OCDE (2011).

parcela referente a educacao rural permaneceu
praticamente constante, com excecdo do peri-
odo 2003-2006, quando houve um acréscimo
significativo. Nota-se também crescimento con-
tinuo no suporte relativo a manutencao de es-
toques dentro da politica de garantia de precos
minimos. Em 2010 a parcela dedicada a esse
componente foi superior as parcelas dedicadas
a educacdo, pesquisa e desenvolvimento, e ser-
vicos de inspecdo.

Conclusoes

O suporte para a agricultura no Brasil é re-
lativamente baixo em relagdo aos de outros pai-
ses com nivel de renda semelhante. Entretanto, o

suporte tem como base as transferéncias diretas
para produtores; ademais, os gastos com a poli-
tica de crédito constituem uma elevada parcela
das transferéncias.

Apesar do desempenho marcante da
agricultura nos ultimos 30 anos, o setor ainda
apresenta uma caracteristica dual, sendo uma
pequena parcela das propriedades responsavel
pela maior parte do valor da produgédo (ALVES et
al., 2012). As demais propriedades ndo usam tec-
nologias modernas e sofrem severas restricoes
para acesso ao crédito®.

O suporte para servicos gerais vem decres-
cendo como porcentagem do valor total do su-
porte dado a agricultura. Nota-se que educacdo
rural e extensdo rural constituem uma pequena
parcela dos servigos. Entretanto, esses servigos
sdo essenciais para reduzir o grau de dualidade
existente na agricultura.

Como consequéncia da énfase dada para
a politica de crédito e do elevado risco asso-
ciado aos empréstimos para a agricultura, os
bancos comerciais, com excecdo do Banco do
Brasil, ttm uma participagdo muito pequena na
concessao de crédito para o setor. Isso, por sua
vez, limita a oferta de crédito aos recursos aloca-
dos pelo Tesouro Nacional’.

O desafio para os formuladores da politica
é criar condigdes para que o setor privado venha
a oferecer crédito para a agricultura. A reducao
das taxas de juros no Brasil abre uma oportuni-
dade ideal para que o governo deixe de visar ao
mercado de crédito e redirecione recursos para
educagdo, extensao e outros servigos que contri-
buam para reduzir o grau de dualidade no setor.
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